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Regimenes cambiarios
y desempeiio macroeconomico
en Argentina, Brasil y Meéxico

Martin Grandes y Helmut Reisen

n este trabajo se analiza la manera en que los regimenes
cambiarios de Argentina, Brasil y México influyeron en el desempefio
macroecondmico de esos paises en el perfodo 1994-2003. Mediante
este analisis se intenta extraer conclusiones aplicables a los paises de
América Latina y otros con el fin de determinar si la eleccion de un ré-
gimen cambiario puede contribuir al crecimiento sostenido, y de qué
manera puede hacerlo. Como es imposible aislar el efecto del régimen
cambiario sobre el crecimiento en un estudio comparado de paises,
aguf se hace hincapié en las variables macroeconémicas que han sido
identificadas en la literatura teérica y empirica como vias de transmision
importantes por las cuales la eleccion de determinado régimen
cambiario afecta el comportamiento econémico, a saber, la inversién, la
apertura comercial, los flujos de capital y las rigideces fiscales o

institucionales.
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Introduccién

Lo que dice Cavallo tiene sentido. A comienzos de
1995, cuando México, aquejado de profundos proble-
mas, ponia fin a un episodio fallido mas en América
Latina de estabilizacién basada en ¢l tipo de cambio y
se pasaba a un régimen de flotacion administrada de
la moneda, a Argentina no le iba tan mal a pesar de
los efectos de la “crisis del tequila”. Siete afios des-
pués, las principales agencias calificadoras de riesgo
habian otorgado a México un grado inversor sobera-
no, mientras que Argentina experimentaba grandes
trastornos ¢ incumplia con sus obligaciones financie-
ras en forma selectiva.

En este articulo se analiza la manera en que los
regimenes cambiarios de Argentina y México, dos de
las principales economias de América Latina, confi-
guraron su desempefio macroecondmico en ¢l perio-
do 1994-2003.! Como Brasil también constituye un

[ Este trabajo fue elaborado en el marco del proyecto de investi-
gacion de la cepaL sobre Manejo de la volatilidad, globalizacion
financiera y crecimiento en economias emergentes, con el apoyo de
la Fundacion Ford. En esa época Martin Grandes era consultor del
Centro de Desarrollo de la Organizacion de Cooperacion y Desa-
rrollo Econdémicos (ocpe). Los autores expresan su grato reconoci-
miento al aporte de Rogerio Studart con respecto a las partes refe-
ridas a Brasil y a los comentarios de Ricardo Ffrench-Davis, Daniel
Heymann, John Williamson y otros participantes en dos seminarios
organizados por la cepar en 2002 y 2003, en Santiago de Chile. Las
opiniones expresadas aqui son de exclusiva responsabilidad de los
autores y pueden no coincidir con las de la ocpE o de la cEpAL.
LA pesar de que los afios 2002 y 2003 estdn incluidos en el periodo
de la muestra, como norma no nos referiremos al caso de Argentina
durante esos afios. A comienzos del 2002, Argentina adopté un
régimen de tipo de cambio flexible, tras abandonar su anterior “ré-
gimen de convertibilidad” (1991-2001) que en lineas generales se
inscribia entre los regimenes de tipo de cambio fijo conocidos como
de caja de conversion. Dados el breve plazo cubierto por la muestra
y el abandono “desordenado” que hizo Argentina de su régimen
cambiario anterior —con incumplimiento parcial de las obligacio-
nes internas y externas, congelamiento de los depésitos, depresion
de la economia real e incertidumbre politica—, creemos que no
tenemos suficiente informacion libre de sesgos para evaluar el des-
empefio macroeconémico argentino bajo el nuevo régimen de flo-
tacion, ni con respecto al régimen de convertibilidad anterior (1991-
2001), ni con respecto a los regimenes cambiarios adoptados por
Brasil y México.

“Argentina no es México”.
Domingo Cavallo,

ex Ministro de Economia

de Argentina, marzo de 19935.

caso de referencia muy importante, puesto que no hace
mucho pasé de un régimen cambiario semifijo a un
plan de flotacion administrada unida a metas de in-
flacién, evaluaremos la manera en que se compara con
Argentina y México a través del andlisis de ambos re-
gimenes. Dada la imposibilidad de aislar el efecto del
régimen cambiario sobre el crecimiento en un estudio
comparado de paises, haremos hincapi¢ en las varia-
bles macroeconémicas que han sido consideradas en
estudios tedricos y empiricos como vias de trasmision
importantes por las cuales la eleccién de régimen
cambiario influye en el desempefio macroeconoémico.
Por ultimo, nos proponemos extraer conclusiones apli-
cables a otros paises latinoamericanos y en desarrollo
acerca de la manera en que estas vias pueden impul-
sar un crecimiento sostenido en el contexto de un ré-
gimen cambiario dado.

En la seccion II de este articulo se resefia el de-
bate actual sobre regimenes cambiarios, analizando es-
pecialmente la relacion entre ellos y el desempefio
macroecondmico. En la seccion III se describen bre-
vemente los tres regimenes monetarios y cambiarios
aplicados en los tres paises en el periodo 1994-2003 2
En la seccioén IV se analizan las observaciones empi-
ricas sobre las vias de transmisidn, a saber: i) la inver-
sion, ii) la integracion del sector de bienes transables
en el comercio mundial, iii) la composicion de las
entradas de capital v iv) las rigideces fiscales y la
sustentabilidad de la deuda publica. Por tltimo, en la
seccion V se presentan las conclusiones.

En pocas palabras, sostenemos que 1998 puede
ser considerado un afio de empate, en ¢l cual la flota-
cién administrada de México comenz6 a rendir mads
que ¢l régimen de convertibilidad de Argentina fren-
te a sucesivos shocks externos, en particular el incum-
plimiento de Rusia y la devaluacion monetaria de
Brasil. Los beneficios netos de la reciente flotacion

2 Véase la nota 1.
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administrada de Brasil parecen mas ambiguos si s¢
considera que se trataba de una experiencia de solo
cuatro afios al momento de escribir este articulo. Sin
embargo, pese a esa ambigiiedad, nuestro analisis su-
giere que una economia mas abierta y mas integrada
internamente, finanzas publicas fortalecidas, un sector

11

de exportaciones no tradicionales dindmico ¢ incenti-
vos para colocar la inversion extranjera directa (IED)
principalmente en el sector de bienes transables pue-
den, en conjunto, marcar la diferencia en la construc-
cidén de un camino hacia la solvencia y el crecimiento
sostenido.

Regimenes cambiarios y desempefio

macroecondémico

Durante un tiempo, una doctrina —mas bien un con-
senso— recetaba como politica cambiaria 6ptima la
flotacion plena o bien un sistema riguroso de tipo de
cambio fijo (dolarizacién o uniones monetarias), influ-
yendo en gran parte de los nuevos trabajos sobre regi-
menes cambiarios. Ese consenso se gui6 en gran me-
dida por el teorema de la “trinidad imposible” de
Mundell, en vista de la creciente integracion financie-
ra mundial y la plena liberalizacion de las cuentas de
capital en la mayoria de las economias emergentes.
Por una parte, los defensores del sistema riguro-
so de tipo de cambio fijo han argumentado que la po-
litica monetaria independiente ha dejado de ser un ins-
trumento politico eficaz para las economias emergentes
por diversos motivos: i) la falta de credibilidad; ii) la
dolarizacion de los pasivos (Calvo, 2000; Hausmann y
Powell, 1999) y ¢l problema del “pecado original”, es
decir, la imposibilidad de obtener préstamos de largo
plazo en moneda local, lo que lleva a desfases de la
moneda y los vencimientos (Hausmann, 2000;? iii)
tasas de interés de facto demasiado altas y volatilidad
de las reservas, lo que conduce al “temor a la flota-
cién” (Calvo y Reinhart, 2002), o iv) la sustitucion del
ajuste de los precios relativos por la financiacion pro-
veniente del mercado de capital (Dornbusch, 2001).

3 En la década de 1990, la apertura de la cuenta de capital y la
liberalizacion financiera en muchas economias de América Latina
condujeron al aumento de las obligaciones externas y a desfases de
la moneda. Ambas tendencias aumentaron la vulnerabilidad de es-
tas economias a los impactos provenientes del exterior —fueran
estos determinados por la pérdida de confianza en la inversiéon en
un pais especifico o debido al contagio. Puesto que en un contexto
de alta vulnerabilidad a menudo se busca mejorar la confianza en
la inversion mediante el alza de las tasas de interés o el aumento
del superavit fiscal, ambas politicas tienen marcados efectos
recesivos en la actividad econémica.

También han descartado opciones intermedias debido
a la imposibilidad de verificarlas (Frankel, Schmukler
y Serven, 2001), a su desprestigio (Guidotti, Escude y
Powell, 2000) o a la suposicién de que los controles
de capital son ineficaces. De modo que importar la
credibilidad, anclandola en una moneda clave como el
délar, ha sido considerado por los defensores del sis-
tema de tipo de cambio fijo como lo mas adecuado para
que las economias emergentes encaren la exposicion
global y la vulnerabilidad ante detenciones repentinas
de la afluencia de capital.

Por otra parte, quienes respaldan la flexibilidad
cambiaria (Larrain y Velasco, 2001; Schmidt-Hebbel,
2000, entre otros), han recurrido a los salarios nomi-
nales y la rigidez de precios, la prevalencia de shocks
reales en las economias emergentes y los riesgos mo-
rales implicitos en la fijacion del tipo de cambio para
fundamentar sus argumentos. Han intentado probar
estos argumentos citando las principales deficiencias
de las experiencias de tipo de cambio fijo, como los
margenes soberanos mas amplios y volatiles debido al
riesgo comparativamente creciente de incumplimiento;
la mayor volatilidad del producto, la rigidez de sala-
rios y precios; la insuficiente disciplina fiscal y la in-
observancia de otros criterios establecidos por la teo-
ria de las areas monetarias Optimas para fijar en forma
irrevocable los tipos de cambio. Ademads, también se
han planteado nuevamente opciones de reactivacion
intermedias y de generacion de credibilidad (entre
otros, Williamson, 2000; Bénassy-Quéré y Cocuré,
2000; Braga de Macedo, Cohen y Reisen, 2001) para
sefialar que las economias emergentes pueden adoptar
distintos caminos de transicion, sin que esto contradi-
ga necesariamente los principios basicos del teorema
de 1la trinidad imposible.

REGIMENES CAMBIARIOS Y DESEMPENO MACROECONOMICO EN ARGENTINA, BRASIL Y MEXICO + MARTIN GRANDES Y HELMUT REISEN
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En comparacion con este sempiterno debate mas
general sobre la superioridad de unos u otros regime-
nes cambiarios en circunstancias dadas, la teoria y la
evidencia sobre las vias por las cuales tales regimenes
afectan el crecimiento son relativamente escasas. Esto
puede deberse a que la relevancia politica de la teoria
econdmica dominante se ha visto constrefiida por su
marco de expectativas racionales, donde los modelos
de prevision perfecta sefialan que los regimenes
cambiarios no deberian afectar el valor de equilibrio a
largo plazo de variables reales, incluida la asignacion
de recursos de largo plazo. Por lo tanto, dirijamos
nuestra atencion a variables sustitutivas pertinentes a
este estudio comparado que han evidenciado en la teo-
ria y en la practica un nexo entre el régimen cambiario
y el crecimiento econdémico (grafico 1).

En primer lugar, la estrecha correlacidn entre in-
version y crecimiento, resultante de la interaccidn en-
tre la acumulacidén de capital v el progreso técnico, esta
bien establecida (Schmidt-Hebbel, Serven y Solimano,
1996, entre otros). Ademads, 1a hipétesis sobre ciclo de
deuda advierte que los paises importadores de capital
estan destinados a enfrentarse a costosas crisis a me-
nos que las entradas de capital aumenten sistemati-
camente la inversion en lugar de desviarse al consu-
mo (Ffrench-Davis y Reisen, 1998). ;Cuales son en-
tonces las pruebas de que los regimenes cambiarios
influyen en la decision entre inversion y consumo?

Los regimenes de tipo de cambio fijo han sido
acompafiados con frecuencia por un auge de créditos
bancarios, que a su vez alimenta un auge de gastos de

GRAFICO 1
Cuatro vias de trasmision desde el régimen
cambiario al crecimiento

Endogeneidades

'

Inversion / ahorro

Apertura al comercio/
asignacion de
recursos con tipo de Afectael
cambio efectivo real = crecimiento
3 1 economico
Composicion de las
4 entradas de
capital/riesgo pais

Eleccion del tipo
de cambio

Rigideces fiscales
e institucionales

Fuente: Elaboracion propia.

consumo (Sachs, Tornell y Velasco, 1996). Inicialmen-
te, los tipos de cambio fijos tienden a bajar la infla-
cion, lo cual a su vez se traduce en un aumento de los
saldos de dinero real, tanto por la intervencién del
banco central para fijar la moneda como por la mayor
demanda de dinero; la intervencion no neutralizada del
mercado de divisas es plenamente intermediada en el
sistema bancario, dando pic a auges paralelos del cré-
dito bancario y del gasto. Por ¢l contrario, con tipos
de cambio flexibles hay deflacidn, debido a la menor
oferta de dinero y la apreciacion del tipo de cambio.
Los regimenes cambiarios intermedios se caracterizan
por intervenciones neutralizadas que apuntan a redu-
cir el componente de crédito interno en respuesta a
mayores reservas de divisas. Por lo tanto, en situacio-
nes de afluencia de capital, deflacion y sistemas ban-
carios mal supervisados, seran los tipos de cambio fi-
jos, mas que los regimenes de flotacidn o los regime-
nes intermedios, los que inclinardn la asignacion de
recursos al consumo.

En segundo lugar, los estudios sobre crecimiento
enddgeno han establecido un vinculo positivo entre la
apertura al comercio internacional y el crecimiento eco-
némico, ya que las economias abiertas tienen mayor
capacidad para absorber avances tecnoldgicos, aprove-
char mercados mas amplios y promover la eficiencia
como resultado de una mayor competencia (Barro y
Sala-i-Martin, 1995).* Cudl ha de ser el tipo de régi-
men cambiario que mas probablemente promueva una
orientacion al comercio internacional es algo que de-
pende en gran medida del grado en que los regimenes
cambiarios flexibles puedan evitar la excesiva
volatilidad, y los regimenes de cambio fijo puedan
evitar grandes desajustes del tipo de cambio efectivo
real. Rose (2000) encuentra evidencia de que la uniéon
monetaria —es decir, paises que comparten una mis-
ma moneda— permite un comercio mayor que el que
habria sin ella, mientras que la volatilidad del tipo de
cambio ejerce una influencia negativa. Sin embargo,
este resultado implica que, a diferencia de Argentina,
la parte principal del comercio se hace al interior de
la unién, pues de otro modo los tipos de cambio efec-
tivos pueden desestabilizarse por las fluctuaciones de

4 Sin embargo, los datos empiricos no son claros. El efecto positivo
de la apertura comercial en el crecimiento dependera en ultima
instancia de si la apertura es impulsada por las exportaciones o las
importaciones, de cudl sea la pauta de especializacion de la econo-
mia que se abre, de sus principales socios comerciales, de los es-
fuerzos por completar los mercados y de otras razones conexas
(véase Bouzas y Keifman, 2003; Rodrik, 2001).

REGIMENES CAMBIARIOS Y DESEMPENO MACROECONOMICO EN ARGENTINA, BRASIL Y MEXICO + MARTIN GRANDES Y HELMUT REISEN
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terceras monedas (Rose, 2000). Los tipos de cambio
fijos, por el contrario, pueden estar mas cerca de
desfases persistentes y, por lo tanto, respaldar menos
el crecimiento de las exportaciones. Nilsson y Nilsson
(2000), a través de un modelo de gravedad para mas
de 100 paises, concluyen que los regimenes mas flexi-
bles favorecen el crecimiento de las exportaciones v,
por ende, el crecimiento del pB.>

En tercer lugar, si bien el vinculo entre el comer-
cio internacional y el crecimiento ha recibido ma4s aten-
cién en los trabajos publicados, la apertura a los flu-
jos de capital también puede promover el crecimien-
to, en ciertas condiciones. La composicidon de las en-
tradas de capital que el proceso de apertura supone de-
terminara el efecto de esas entradas en el crecimiento,
ya que la afluencia de inversion de cartera y de inver-
sion extranjera directa (1ED) parece haber tenido gran
repercusion en el crecimiento de los paises en desarro-
llo en la década de 1990 (Reisen y Soto, 2001).° Los
bonos, por ¢l contrario, no tuvieron efectos de signifi-
cacion en el crecimiento, v los créditos de la banca
extranjera —tanto de corto plazo como de largo plazo—
estuvieron relacionados negativamente con el creci-
miento futuro del ingreso per capita en ¢l pais recep-
tor, a menos que los bancos locales estuviesen sufi-
cientemente capitalizados. Como informaran Ffrench-
Davis y Reisen (1998), los tipos de cambio fijo en los
paises en desarrollo han propiciado reiteradamente la
entrada de capitales especulativos con vistas a aprove-
char diferencias de tasas de interés, que eran explota-
das por los bancos locales y otros intermediarios. El tipo
de cambio fijo es un incentivo para asignar esas entra-
das de capital sin tener en cuenta los riesgos cambiarios
o de descalce de vencimientos, ya que estos se trans-
fieren implicitamente al banco central. Por consiguien-
te, es mas probable que sean los tipos de cambio flexi-
bles y no los fijos los que traigan aparcjadas entradas
de capital que beneficien el crecimiento. No obstante,
una oferta de fondos externos inestable puede ser
enddgena al tipo de cambio efectivo real, pues puede
conducir, entre otras cosas, a desfases reales o a exce-
siva volatilidad de esta variable, sofocando cualquier

> Los autores siguen una clasificacion en seis categorias que abar-
can desde la fijacion del tipo de cambio en relacion con una sola
moneda a la flotacion independiente.

6 No puede excluirse que el resultado de un efecto positivo en el
crecimiento de los flujos de capital se basa en un modelo incomple-
to y por lo tanto no es robusto. Ademas, el crecimiento obtenido
puede deberse a los efectos ciclicos que una correccion profunda
para tener en cuenta los ciclos haria desaparecer.

efecto positivo de crecimiento causado por entradas de
capital “mas benignas”.

En cuarto lugar, el grado de rigidez fiscal, institu-
cional, de precios v de salarios de un pais, asi como
su exposicion a shocks, determinara en gran medida el
efecto del régimen cambiario en su comportamiento
economico de largo plazo (Freytag, 2002). En presen-
cia de rigideces (no toda economia tiene la flexibili-
dad de Hong Kong), los sistemas cambiarios mas flexi-
bles pueden fomentar el crecimiento, ya que en cllos
es posible absorber con mas facilidad los efectos de
shocks reales, la politica monetaria tiene cierta auto-
nomia para adoptar una postura anticiclica, y los cos-
tosos quebrantos del régimen cambiario en condicio-
nes adversas son menos probables que en los regime-
nes de tipo de cambio fijo. En especial, la forma en
que la disciplina fiscal moldea la percepcion sobre la
sustentabilidad de la deuda puablica puede impulsar
endégenamente a las tasas de interés (margenes sobe-
ranos) y al crecimiento real del producto en uno u otro
sentido. Si bien se supone que los tipos de cambio fijo
acarrean mayor disciplina fiscal, debido a la pérdida
del financiamiento derivado de la inflaciéon y su inme-
diato efecto en las restricciones presupuestarias inter-
temporales, también pueden actuar en el sentido opues-
to si van de la mano de auges gemelos de crédito y
consumo que acaben disparando el gasto publico
(Sachs, Tornell y Velasco, 1996; Sun, 2003).

Hasta ahora las pruebas empiricas sobre ¢l efecto
de los regimenes cambiarios en ¢l crecimiento de los
paises en desarrollo no son concluyentes, aunque ex-
hiben cierta inclinacion a favor de los regimenes flexi-
bles. Mediante una clasificacidon de tres categorias
basada en regimenes de facto, con datos extraidos de
Perspectivas de la economia mundial (rv1, afios 1960
a 1990), los autores Ghosh, Gulde y otros (1996) ha-
llaron algunos (débiles) indicios de vinculacion entre
el régimen cambiario elegido y el crecimiento econd-
mico. Encontraron que si bien los regimenes de tipo
de cambio fijo han estado relacionados con una ma-
yor inversion, los de flotacion han estado asociados a
un incremento mas rapido de la productividad cuando
se mide segun el crecimiento del pm per cdpita y se
consideran las diferencias de inflacion. Este resultado,
sin embargo, como reconocen en alguna medida dichos
autores, podria estar muy sesgado por la inclusion del
decenio de 1960 y comienzos del de 1970, periodo en
el cual la mayoria de los regimenes era de tipo de
cambio fijo y habia inflacion bastante baja en todos
lados. En efecto, cuando se excluye la década de 1960
el margen de crecimiento a favor de los regimenes de
flotacion resulta un 1,5% superior en los paises de
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menores ingresos. Parte del crecimiento levemente
mayor de la productividad en condiciones de flotacion
se refleja en un crecimiento mas rapido del comercio
v una mejor asignacién de los recursos, habida cuenta
de cierta rigidez de los precios relativos (como el sa-
lario real) observada en paises con tipo de cambio fijo.
Una manifestacidén de las rigideces corroboradas por
Ghosh, Gulde y otros (1996) es la mayor volatilidad
en el crecimiento del i y del empleo, confirmada hace
poco por Ffrench-Davis y Larrain (2003). Otro hallaz-
go interesante de Ghosh, Gulde y otros (1996) se re-
fiere a los incrementos del producto logrados por pai-
ses que pasaron de un régimen de cambio fijo a uno
mas flexible: dichos autores calculan un aumento
medio del crecimiento del pie de 0,3 puntos porcentua-
les un afio después de la transicion y de mas de un
punto porcentual tres afios después de ella.
Desafiando las clasificaciones convencionales del
Fondo Monetario Internacional (7vr) fundadas en re-
gimenes de jure, Levy-Yeyati y Sturzenegger (2001)
reagrupan las politicas cambiarias empleando una
metodologia de grupos K (K-cluster), que distingue
entornos de alta y baja volatilidad. Esta nueva clasifi-
cacién agrupa a los paises segun el comportamiento
real de tres variables principales: i) la volatilidad del
tipo de cambio nominal, ii) la volatilidad de las varia-
ciones del tipo de cambio nominal y iii) la volatilidad
de las reservas, medida por los cambios medios abso-
Iutos de reservas de divisas como proporcion de 1a base
mongtaria (para evaluar el efecto monetario de la in-

11

tervencion en los mercados monetarios). Levy-Yeyati
y Sturzenegger usan estadisticas mensuales para los
afios 1974 a 1999, ignorando deliberadamente el pe-
riodo de Bretton Woods, durante el cual los regime-
nes de tipo de cambio fijos eran los dominantes. Los
autores citados realizan regresiones econométricas y
llegan a las siguientes conclusiones: 1) los regimenes
de tipo de cambio fijo tienen una relacién significati-
vay negativa con el crecimiento del piB per capita en
los paises no industrializados, ii) las economias con
tipo de cambio fijo de jure que devalian muestran un
crecimiento mas rdpido que aquellas que defienden el
régimen cambiario, iii) la volatilidad del = disminu-
ye a la par con el grado de flexibilidad del régimen, y
iv) las tasas de interés reales parecen ser mas bajas con
tipos de cambio fijos que con tipos de cambio flotan-
tes, inclusive en los paises con regimenes intermedios,
y especialmente en la década de 1990.7

Por ultimo, partiendo de la clasificacion de regi-
menes de Levy-Yeyati y Sturzenegger, el Banco de
Canad4 investigo el efecto del régimen cambiario so-
bre ¢l crecimiento de mediano plazo (promedio de
cinco afios) mediante una muestra de 25 economias
emergentes en el periodo 1973-1998. El estudio en
cuestion (Bailliu, Lafrance y Perrault, 2001) encuen-
tra evidencia de que los tipos de cambio mas flexibles
estan relacionados con un mayor crecimiento, siempre
que los paises respectivos estén abiertos a la entrada
de capital internacional y tengan mercados financieros
bien desarrollados.

Fijaciones rigurosas y flotaciones suaves:

las bases de los regimenes cambiarios de

Argentina, Brasil y México

1. El “régimen de convertibilidad” de Argentina,
hoy fenecido

Los regimenes de caja de conversion, disefiados origi-
nalmente como mecanismos monetarios para las colo-
nias britdnicas y caidos en desuso a medida que los
paises lograron su independencia politica, volvieron a
estar en boga recientemente. Hoy existen en Bosnia,
Bulgaria, Estonia, Hong Kong y Lituania. Pero este

sistema también rigi6 en Argentina hasta enero del
2002.% Funciona con tipos de cambio estrictamente

7 Sin embargo, este resultado se reafirma cuando se emplea la cla-
sificacion del rm1. Cuando los autores observan los regimenes de
tipo de cambio fijo de facto, encuentran que en solo algunos de
ellos las tasas de interés reales son menores que en regimenes mas
flexibles o intermedios.

8 Véase la nota 1.
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fijados no solo mediante medidas politicas, sino me-
diante la ley. Solo se puede emitir moneda nacional
cuando estd integramente respaldada por moneda ex-
tranjera, lo que quita al gobierno y al banco central la
facultad de decidir sobre la politica monetaria.

Argentina constituyd uno de los casos mas deba-
tidos de régimen de este tipo. En abril de 1991, luego
de una larga historia de mal manejo macroeconémico
v dos episodios de hiperinflacion, comenzd a funcio-
nar lo que en Argentina se denomind el “régimen de
convertibilidad™, con el valor del peso a la par del valor
del dolar. Este régimen se basaba en la Ley de Conver-
tibilidad aprobada en marzo de 1991 por el Congreso
de la Nacidn, que daba al ddlar caracter de moneda de
curso legal y que luego fue respaldada por una
desregulacién amplia de la economia vy la liberaliza-
cién total de las cuentas corrientes y de capital de la
balanza de pagos.

El disefio del régimen cambiario argentino presen-
taba algunos elementos notables que lo apartaban de
un sistema de caja de conversidn en sentido estricto.
Tales elementos se introdujeron para encarar la pérdi-
da de un prestamista de ultimo recurso que traia con-
sigo este sistema, pérdida que podia exponer al pais a
crisis financieras con una provision insuficiente de li-
quidez, haciendo necesaria la existencia de bancos na-
cionales fuertes y con liquidez. Lo que se hizo en
Argentina fue lo siguiente: en primer lugar, el meca-
nismo cambiario quedd integrado en el banco central,
de modo que no tuvo cuentas separadas. En segundo
lugar, se establecio que el 33% de la base monetaria
podia estar respaldado por deuda en doélares de corto
plazo del gobierno argentino, mas que por reservas
internacionales. En tercer lugar, ¢l sistema argentino
qued6 sometido a exigentes requisitos de capital v a
una serie de provisiones de liquidez: se obligd a los
bancos a mantener el 21% de todos los depdsitos en
reservas liquidas internacionales en el Banco Central
o en el Deutsche Bank de Nueva York, mientras que
el Banco Central tenia también una linea de crédito
contingente con una docena de bancos internacionales
que cubria el 10% de los depositos en el sistema ban-
cario.

2. México: de un régimen de tipo de cambio
semifijo a uno con metas de inflacién

Luego de la caida de su régimen de tipo de cambio fijo,
pero ajustable a fines de 1994, México ha tenido un
régimen de flotacion bastante libre. No obstante, en
diferentes etapas y por diferentes razones, ha surgido

la necesidad de que las autoridades intervengan en el
mercado de divisas. Esto ha significado menos
volatilidad del tipo de cambio, por una parte, y mas
reservas y volatilidad de las tasas de interés, por la otra,
lo que generalmente no se observa en los regimenes
de flotacion pura (Calvo y Reinhart, 2002, entre otros).
Por lo tanto, este régimen mexicano se parece mucho
al de flotacion administrada. En todos los casos de
intervencidn, la regla que siempre se ha seguido es la
de completa transparencia de la intervencion, cuyo
objetivo es no defender un nivel particular del tipo de
cambio (Carstens y Werner, 1999). La regla ha inclui-
do un doble enfoque: se empled un mecanismo de op-
ciones de venta para acumular reservas y s recurrié
generalmente a una venta contingente cuando el Ban-
co Central quiso minimizar una depreciacion subita.
Ademas, el Banco de México neutraliza las entradas de
capital extranjero mediante intervenciones en el merca-
do abierto para no afectar la oferta primaria de dinero.
También se han creado mercados monetarios de futu-
ros para reducir la volatilidad del tipo de cambio.

Mientras México adoptaba una flotacién adminis-
trada, convergia gradualmente hacia el establecimien-
to de metas de inflacién, esperando anclar las expec-
tativas inflacionarias. Justo después de la crisis del
tequila, se experiment6 brevemente con la fijacién de
objetivos monetarios, pero a medida que la inflacion
disminuy6 y hubo evidencia significativa de la inesta-
bilidad de la demanda de dinero, ¢l Banco Central
comenzd a adoptar metas de inflacién anual (desde
1997/1998, segun algunos altos funcionarios). Los
principales elementos del marco actual incluyen i)
haber logrado ¢l objetivo de mediano plazo de reducir
la inflacién hacia niveles internacionales en 2003; ii)
metas de inflacion anual; iii) medidas de politica mo-
netaria basadas en una evaluacidén de las presiones
inflacionarias, y iv) un sistema transparente que incluye
la publicacién de un informe trimestral sobre la infla-
cién. Una diferencia fundamental del sistema de Méxi-
co, comparado con otros sistemas de fijacién de me-
tas, tiene que ver con el instrumento politico. Mien-
tras la mayoria de tales sistemas emplean una meta de
interés de corto plazo (por ¢jemplo, en Brasil), ¢l Ban-
co Central de México usa un procedimiento operativo
para determinar el monto de las reservas de activos
internacionales, conocido como “cl corto”. Este siste-
ma induce una volatilidad importante de las tasas de
interés nominales de corto plazo, caracteristica desea-
da por las autoridades para tener un tipo de cambio mas
estable y, por ende, un entorno inflacionario también
mas estable.
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3. Regimenes cambiarios de Brasil: del Plan Real
al vuelco hacia la flexibilidad de enero de 1999

En 1994, y luego de un largo periodo de inflacion ele-
vada, Brasil adopt6 un ancla cambiaria mediante el es-
tablecimiento de un tipo de cambio semifijo. El Plan
Real era un programa de cuatro etapas que incluia: i)
un ajuste fiscal, para reducir la presion de la demanda
a medida que se estabilizaba la economia; ii) la intro-
duccién de un mecanismo de superindexacion previs-
to para crear un conjunto estable de precios relativos,
utilizando como unidad de cuenta la unidad de valor
real (Uvr); iii) una reforma monetaria que reemplazoé
el cruzeiro, la vieja moneda, por el real —lo que de
hecho transform6 la uvr en la unidad de cuenta—, y
iv) la administracidn de la estabilidad, lo que requeria
evitar fuertes desequilibrios entre la demanda y la ofer-
ta agregadas.

A pesar de que inicialmente se penso en que ¢l
Plan Real tuviera un ancla monetaria, el incremento de
la demanda de dinero que le sigui6 fue muy superior
al previsto, lo que condujo al gobierno a abandonar las
metas monetarias.” Hacia noviembre de 1994, las au-
toridades monetarias renunciaron oficialmente al an-
cla monetaria y dejaron que el tipo de cambio se
revaluara. Como la liberalizacion de la cuenta de ca-
pital y del comercio ya se habia introducido a comien-
zos de la década de 1990 y las reservas acumuladas
entre 1992 y 1994 eran importantes, la transicion de
un ancla monetaria a un ancla cambiaria se vio muy

IV

facilitada por la excepcional liquidez de los mercados
financieros internacionales hasta 1997.

El Plan Real tuvo éxito en varios aspectos. La
inflacion disminuy6 marcadamente en los primeros dos
meses de aplicacidn del Plan, y en seguida se estabilizo
a tasas de menos de un digito. El consumo interno y
el crecimiento se elevaron debido a los aumentos del
ingreso real y el rapido proceso de monetizacion, que
en conjunto estimularon tanto la expansion del crédi-
to de corto plazo como crecientes déficit comerciales.
La vulnerabilidad externa se acentué al acrecentarse la
deuda externa, mientras que la vulnerabilidad financie-
ra interna estuvo asociada al aumento de la deuda
publica, especialmente la del gobierno central.!®

A mediados de 1998 Brasil comenz6 a enfrentar
una presion permanente sobre su régimen cambiario,
lo que llevo a una reduccion sostenida de las reservas
internacionales. Esta presion se intensificod luego de la
reeleccion de Fernando Henrique Cardoso en noviem-
bre de 1998, y culminé con el abandono del tipo de
cambio semifijo y la adopcion de un régimen de flota-
cion administrada en enero de 1999.'! Luego del so-
breajuste que tuvo el real tras la devaluacién, las pre-
siones comenzaron a disminuir, el clima para la inver-
sion se volvio mas optimista y la actividad econémica
mostré signos de recuperacién en el afio 2000. La pre-
sion sobre el real solo se reanud6 a comienzos de 2002
de modo que hasta ahora el viraje hacia un tipo de
cambio de flotacion administrada ha sido considerado
exitoso por la mayoria de los analistas.

Régimen cambiario y desempeiio

= 7

macroeconomico: las vias de transmision

En esta seccidn se analizan las vias por las cuales los
regimenes cambiarios han afectado el crecimiento eco-
némico en Argentina, Brasil y México. Lo que intenta-

° El gobierno ya habia impuesto a los bancos importantes exigen-
cias de reservas, lo que suponia altas tasas de interés.

10 Este incremento tuvo que ver con varios factores, pero dos de
ellos tienen especial importancia. El primero es que el gobieno
central refinancié y consolidé la deuda de los estados como parte
de un plan para reestructurar sus sistemas financieros. El segundo
factor es que la tasa de interés por los préstamos se mantuvo en
niveles muy altos.

remos mostrar, en definitiva, es de qué manera el régi-
men de flotacién administrada de México ha ganado

11 Vemos este régimen como de flotacion administrada porque
pueden observarse aumentos frecuentes de las tasas de interés (en
un régimen de flotacion pura no deberia haber volatilidad de las
tasas de interés), y porque, como en el caso de México, ha habido
una variabilidad limitada en el tipo de cambio (mientras que el tipo
de cambio deberia ser el inico mecanismo de absorcion de impac-
tos en un régimen de flotacion pura). Ademas, en Brasil, la meta de
inflacion buscada por el Banco Central supone una meta indirecta
del tipo de cambio nominal a la la luz de cierto grado de transferen-
cia de este Ultimo a los precios internos.
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credibilidad a través de un comportamiento
macroecondémico sélido y menos volatil, mientras que
el régimen de convertibilidad de Argentina no rindié
los beneficios de largo plazo que se¢ esperaban de é1.
A diferencia de Argentina, en México la flotaciéon
administrada ha permitido una reaccion tranquila ante
los shocks externos. En cuanto a Brasil, nos parece
prematuro concluir que su régimen de flotacion admi-
nistrada haya contribuido a un mejor desempefio
macroecondémico global. Sin embargo, destacan como
clementos positivos y promisorios de este régimen
algunas mejoras en el manejo fiscal y monetario, una
consolidacion tendencial de los flujos de inversion
extranjera directa por encima de otros flujos de capi-
tal, v el haber evitado desfases importantes en el tipo
de cambio real luego de 1999 (comparado con las fluc-
tuaciones del tipo de cambio real durante el régimen
de semifijacion (1994-1998).

1.  El crecimiento real del riB y de la inversién

En el periodo posterior a la crisis del tequila (1996-
2003) la tasa de crecimiento de México fue casi cua-

tro veces superior a la de Argentina (3,67% compara-
do con 0,86%, v 4,5% comparado con 1,5% si consi-
deramos el subperiodo hasta el 2001), y casi dos ve-
ces mayor que la tasa de Brasil; sin embargo, las ci-
fras de aumento del pre no muestran esa disparidad en
el periodo 1994-2003 (nuestro periodo de referencia):
0,98%, 2,5% y 2,76% en Argentina, Brasil y México,
respectivamente. Tampoco muestran diferencias
destacables cuando el aumento del pB se mide en el
periodo 1994-2001: 1,5%, 2,9% y 3%. El grafico 2
muestra la mayor volatilidad del B de Argentina,
comparado con ¢l de México y Brasil, ya que descen-
di6 de un maximo de 8,1% en 1997 a una cifra de
—4.4% en 2001. Cabe destacar que la caida del r1B real
de México en 2001 es fundamentalmente atribuible a
la recesion en los Estados Unidos (de la misma mane-
ra que su auge del afio 2000 se debe al ciclo expansi-
vo estadounidense). Por lo que hemos visto hasta aho-
ra, podriamos sentirnos tentados de concluir que el
régimen cambiario mas flexible en Brasil no ha dado
frutos, ya que las tasas de crecimiento anual s¢ man-
tuvieron aproximadamente en los mismos niveles re-
gistrados antes de la flotacion del real. Sin embargo,

GRAFICO 2
Argentina, Brasil y México: Tasa de crecimiento anual del PIB real, 1994-2003
(En porcentajes)
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Fuente: Base de datos del Ministerio de Economia de Argentina [http://www.mecon.gov.ar/peconomica/basehome/infoeco.html]; Banco de Datos
Agregados del Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica (IBGE) [http://www.sidra.ibge.gov.br/bda/], y Banco de Informacion Econémica del
Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (INEGT) de México [http://dgenesyp.inegi. gob.mx/cgi-win/bdieintsi.exe].
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CUADRO 1
Argentina, Brasil y México: Inversion interna bruta y exportaciones
a precios constantes, 1994-2003
(En porcentajes)
Argentina México Brasil
Aumento d¢  Crecimiento ~ Exportaciones ~ Aumento de Crecimiento  Crecimiento  Exportaciones  Aumento de Crecimiento  Exportaciones
la inversion de las como % la inversion de las de las como % la inversion de las como %
interna bruta  exportaciones del PIB inferna bruta  exportaciones  exportaciones del PIB inferna brata exportaciones del PIB
de maquila
1994 13,7 153 75 8.4 178 282 152 143 40 9.5
1995 -13,1 225 95 -29,0 30,2 229 17,2 13 20 71
1996 89 76 9.7 16,4 18,2 237 23,9 12 0,6 70
1997 17,7 122 10,0 21,0 10,7 18,0 268 93 11,2 75
1998 6,5 10,6 10,7 103 12,1 20,8 278 03 37 74
1999 -12,6 -13 10,9 77 12,4 19,5 29,7 -12 92 103
2000 68 27 113 11,4 16,4 232 322 45 10,6 10,7
2001 -15,7 27 122 -5,6 -38 -5.4 352 L1 11,2 132
2002 -36,4 31 14,1 -0,6 1,6 26 339 42 79 15,5
2003 382 6,0 137 04 27 22 341 51 9,0 16,4
1994-2003
Media 0,03 8,15 10,97 4,03 11,84 15,57 27,60 2,07 6,54 10,52
Desv. estandar 21,15 713 1,98 14,09 9.83 11,40 6,99 6,82 4,69 3,44
1996-2003
Media -0,03 5,46 11,58 7,61 8,80 13,08 30,45 -0,10 793 10,99
Desv. estandar 22,90 4,51 1,62 9,06 7,77 11,39 4,03 542 3,82 3,70

Fuente: Base de datos del Ministerio de Economia de Argentina (http://www.mecon.gov.ar/peconomica/basechome/infoeco.html); Banco Central
de Brasil, (varios afios), FMI (2004); Banco de Informacion Econémica del Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (INEGT)
de México, disponible en http://dgenesyp.inegi.gob.mx/cgi-win/bdieintsi.exe; CEPAL (afios 1994 a 2004).

si tomamos en cuenta el periodo de muestra mas bre-
ve —en relacion con la flotacion administrada de
Meéxico—, las incertidumbres politicas que rodearon la
eleccion presidencial del 2002 y las turbulencias finan-
cieras que encaraban entonces (1998-2002) todas las
economias emergentes, parece razonable que Brasil no
pudiera elevar sus tasas medias de crecimiento.

El comportamiento relativamente mejor de Méxi-
co puede deberse a dos factores: una inversion interna
bruta mas dinamica y menos dependiente del ahorro
externo, y una creciente participacion en el rs de ex-
portaciones en rdpido crecimiento (cuadro 1), impul-
sada en parte por la industria maquiladora, que gener6
entre el 40%y el 48 % de las exportaciones totales rea-
les del pais en el periodo considerado. Por su parte,
Brasil no pudo elevar el crecimiento de su piB pese a
un comportamiento mas solido en 1999-2003 que en
1994-1998 y pese a haber estabilizado los déficit de
cuenta corriente.

La paradoja de lo sucedido en Argentina residia
en que era necesario un continuo impulso a las expor-
taciones con el fin de disminuir la dependencia del
ahorro externo para financiar la inversion interna bru-
ta, mientras que esa dependencia habia aumentado
durante los tltimos afios del régimen de convertibilidad

v la inversion interna bruta habia caido drasticamente
hasta llegar en 2001 a su punto mas bajo (15,6% del
pB) desde 1993. El grafico 3 muestra la inversion in-
terna bruta y el ahorro interno como porcentaje del rB
en los tres paises estudiados, durante el periodo 1994-
2003 y en tres subperiodos. Las cifras muestran una
clara polaridad: por una parte, en Argentina la inver-
sion interna bruta cae respecto del ps (llega nuevamen-
te a los bajos niveles de 1995) y aumenta la dependen-
cia del ahorro externo; por otra parte, en México hay
una participacion creciente de la inversién interna bruta
junto con participaciones menores y estabilizadas del
ahorro externo. Brasil sigue un camino intermedio, con
tasas de inversion y ahorro bastante similares con
ambos tipos de régimen.

En suma, nuestra primera conclusién es que la
flotacion administrada de México —comparada con
la fijacion rigurosa del tipo de cambio en Argentina,
v el régimen de flotacién administrada y el régimen
de semifijacién de Brasil— ha mostrado tasas de cre-
cimiento de la inversién mas elevadas y menos vola-
tiles (cuadro 1), un coeficiente de inversion mas alto,
una menor dependencia del ahorro externo y un cre-
cimiento del p liderado mas bien por la demanda
externa.
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GRAFICO 3

Argentina, Brasil y México: Inversion interna bruta
y ahorro interno,? en varios subperiodos
(Como porcentaje del PIB)
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Fuente: CEPAL (varios afios).

2 1B = inversion interna bruta. AI = ahorro interno.

2. La apertura comercial

Sin duda alguna, el proceso de liberalizacion comer-
cial y financiera que tuvo lugar en México a media-
dos de la década de 1980 —época de su ingreso al
Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comer-
cio (caTT)— y en Argentina y Brasil a comienzos de
la década de 1990, unido a las reformas estructurales
realizadas hasta ahora, ha causado crecientes flujos de
comercio y de inversion extranjera directa. La amplia-
cién de los mercados internos y subregionales ha sido
una caracteristica comun del proceso, por lo menos en
sus primeras ctapas. Esa bonanza del comercio y la
inversion fue impulsada por varios factores: 1) los
acuerdos preferenciales, como ¢l Tratado de Libre
Comercio de América del Norte y el Mercosur; ii) un
vigoroso crecimiento econémico de los socios natura-
les (Estados Unidos respecto de México, por ejemplo);
iii) auges del consumo derivados de una inflacion mds
baja y la apreciacion del tipo de cambio, y iv) inver-
sores externos sin aprensiones que buscaban diversifi-
car sus carteras para obtener mayores ganancias. No

obstante, la cantidad, calidad y composicion relativas
de esos flujos no siempre han sido similares.

Un primer rasgo distintivo ha sido el grado de
apertura de estas economias (grafico 4). En otras pa-
labras, la rapidez con que aumentaron los flujos de
comercio como proporcion del pie corriente marca una
importante diferencia en ¢l grado de integraciéon de
cada una de ellas al comercio mundial. El comercio de
México (exportaciones ¢ importaciones en dolares
nominales) se cuadruplicd, por lo menos, en la década
de 1990 y sus importaciones aumentaron a un ritmo
bastante similar al de las exportaciones. Argentina y
Brasil, en cambio, siguieron siendo economias relati-
vamente cerradas. El coeficiente de apertura de Argen-
tina se elevé de aproximadamente 15% del pie en 1993
a casi 25% en 1997 v mds tarde oscilé alrededor del
20% hasta el afio 2002, cuando casi se duplicé como
resultado de la devaluacién del peso —que reduce el
denominador ¢ incrementa el numerador— y del co-
lapso del 1B real. Por su parte, el grado de apertura de
Brasil fluctuo entre el 15% y el 20% en 1993-1998
(periodo de tipo de cambio semifijo), y el promedio

REGIMENES CAMBIARIOS Y DESEMPENO MACROECONOMICO EN ARGENTINA, BRASIL Y MEXICO + MARTIN GRANDES Y HELMUT REISEN



18 REVISTA DE LA CEPAL 86 -

AGOSTO 2005

GRAFICO 4

Argentina, Brasil y México: Una medida del grado

de apertura comercial®
(En porcentajes)
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Fuente: Base de datos del Ministerio de Economia de Argentina [http://www.mecon.gov.ar/peconomica/basechome/infoeco.html]; Banco Central
de Brasil (varios aflos); FMI (2004); Banco de Informacién Econdmica del Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (INEGT)

de México [http://dgenesyp.inegi.gob.mx/cgi-win/bdieintsi.exe].

2 La apertura comercial se mide con el coeficiente (x+m)/PIB, donde x son las exportaciones y m las importaciones.

solo subid del 20% a casi el 30% luego de la devalua-
cion del real a comienzos de 1999.!2

Mientras que México ha aumentado su exposicion
al comercio, la integracion comercial de Argentina
avanz6 poco en la década de 1990 (grafico 4). Por el
lado de las exportaciones, el resultado es muy claro: las
exportaciones argentinas solo alcanzaron una participa-
cidnenel pm de 12,2% en el 2001, lo que demostrd que
los mercados extranjeros contribuian modestamente al
crecimiento general. En cambio, en México aproxima-
damente un tercio de la demanda real de bienes y ser-
vicios se ha explicado por la existencia de un sector
exportador bastante dindmico. Cabe decir que, aunque
la base de comparacién es menor, las exportaciones
reales de Argentina aumentaron mas que el ps hasta
1998 pero nunca alcanzaron el ritmo de crecimiento de
las de México, como muestra ¢l cuadro 1. En cuanto a

12 Un indicador mas preciso de apertura comercial podria ser la
proporcion de bienes transables internacionalmente en el indice de
precios al consumidor, o las exportaciones o importaciones netas
como porcentaje de la oferta o demanda agregadas.

Brasil, se observé una marcada tendencia al aumento
de las exportaciones en el periodo 1999-2003, con ta-
sas medias de crecimiento anual de 10%, muy por
encima de las registradas en 1994-1998.

El grafico 4 de hecho sugiere un crecimiento
exponencial de los flujos comerciales de México (en
délares nominales). El salto de 1995 puede deberse en
parte a la devaluaciéon de la moneda nacional (como
en Brasil en 1999 y Argentina en 2002), ya que ella
reduce proporcionalmente el denominador, en este caso
el rB; sin embargo, la apreciaciéon real posterior, jun-
to con siempre crecientes flujos comerciales, genera al-
gunas dudas acerca del papel del tipo de cambio como
causante principal de este “empujon”. Mas que con la
elasticidad del tipo de cambio o con efectos permanen-
tes de la relacion de precios del intercambio (o térmi-
nos de intercambio), el mejor desempefio de México
en la integracion al comercio internacional puede te-
ner que ver con los beneficios del Tratado de Libre
Comercio de América del Norte y, en particular, con
el privilegio de haber viajado en un vagén de primera
clase arrastrado por una locomotora estadounidense
que crecia 3% por afio hasta el 2000.

REGIMENES CAMBIARIOS Y DESEMPENO MACROECONOMICO EN ARGENTINA, BRASIL Y MEXICO + MARTIN GRANDES Y HELMUT REISEN


http://www.mecon.gov.ar/peconomica/basehome/infoeco.html
http://dgcnesyp.inegi.gob.mx/cgi-win/bdieintsi.exe

REVISTA DE LA CEPAL

86 - AGOSTO 2005

19

Esto no sucedid sin que las exportaciones
mexicanas se volviesen extremadamente dependientes
de los Estados Unidos (casi el 90% de ellas iba al
mercado estadounidense), lo que puede explicar en
parte la gran desaceleracion de la economia mexicana
en el 2001, a medida que la recesidon estadounidense
se profundizaba. Sin embargo, México ya dependia
mucho de los Estados Unidos a comienzos de la déca-
da de 1990, cuando las exportaciones a este ultimo pais
constituian aproximadamente el 80% de las ventas
mexicanas al exterior.

Un pilar destacable del impresionante comporta-
miento comercial de México es el cambio en su pauta
de especializacion. Las exportaciones derivadas del
petrdleo, va sea elaboradas (la mayor parte) o a nivel
de extracciéon (lo que incluye gas y derivados), repre-
sentaron un 8% de las exportaciones totales mexicanas
en el 2001, luego de haber sido un 68% de la canasta
exportadora en 1985. Esto no se debe a una perturba-
cion negativa en los términos del intercambio (como se
vera mas abajo) sino a un aumento del peso relativo de

GRAFICO 5

las exportaciones no tradicionales en las exportaciones
totales mexicanas, lo que hizo al pais menos dependiente
de las fluctuaciones de precios de las materias primas.

Un segundo aspecto importante relacionado con
las vias de integracion al comercio mundial tiene que
ver con los factores de competitividad de los precios
que afectan los balances externos y la reasignacion de
recursos internos. En circunstancias normales, un tipo
de cambio efectivo real que sea estable y competitivo
es clave para el desarrollo de un sector de bienes
transables orientado al exterior, para cosechar los fru-
tos del dinamismo emanado del comercio y, en ultima
instancia, para lograr un crecimiento sostenido. Aqui
analizamos la evolucion del tipo de cambio efectivo
real, los términos del intercambio y la trayectoria del
costo de la unidad de trabajo en las tres economias.

Luego del sobreajuste del tipo de cambio nomi-
nal en el periodo que siguid a la crisis monetaria, el
tipo de cambio efectivo real de México se elevo gra-
dualmente hasta llegar en 2003 a un nivel ain mas alto
que ¢l de 1994, en la precrisis (grafico 5).

Argentina, Brasil y México: Tipos de cambio efectivo real®
e indice de términos del intercambio,1990-2003

(TCER: 1993=100; TI: 1993=100)
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Fuente: JP Morgan; base de datos del Ministerio de Economia de Argentina [http://www.mecon.gov.ar/peconomica/basehome/infoeco.html];
Banco de Datos Agregados del Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica (IBGE), [http://www.sidra.ibge.gov.br/bda/]; Banco de Informacion
Econdémica del Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (inegi) de México [http://dgenesyp.inegi.gob.mx/cgi-win/bdieintsi.exe].

a

b TI = términos del intercambio.

La disminucién del tipo de cambio efectivo real (TCER) significa depreciacion/devaluacion efectiva real.
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GRAFICO 6

Estados Unidos y México: Costo unitario de la mano de obra
manufacturera, 1993-2003
(1993=100)
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Fuente: Banco de Informacion Econdémica del Instituto Nacional de Estadistica, Geografia ¢ Informatica (INEGI) de México

[http://dgenesyp.inegi.gob.mx/cgi-win/bdieintsi.exe].

Cabe preguntarse si la apreciacion gradual del tipo
de cambio efectivo real en México permite alcanzar un
nivel de equilibrio. Muchas razones cualitativas y cuan-
titativas abonan las diferencias entre los valores del tipo
de cambio efectivo real en un afio reciente (2003) y
otro mas lejano (1994):

i)  El régimen de flotacién administrada —junto con
metas de inflacion— permite cierta flexibilidad
para enfrentar impactos externos; en cambio, ¢l
anterior sistema de tipo de cambio fijo no creible
se desmorond en medio de una crisis monetaria
y bancaria.

i) Una menor dependencia de los ahorros extranje-
ros en 2003 ha estabilizado los déficit de la cuenta
corriente, haciendo que los cambios de direccion
de los flujos de capital sean menos dafiinos para
la economia real. Ademas, la cuenta corriente esta
mas sélidamente financiada que en 1994, ya que
los flujos de inversion extranjera directa son los
que tienen mayor participacion en las entradas
totales de capital y estdn orientados principalmen-
te a los sectores de bienes transables en el merca-
do internacional.

iii) La composicion de las exportaciones en 2003
incluye una participacion mas elevada de manu-
facturas transables en el exterior.

iv) Importantes incrementos de productividad secto-
riales se han traducido en costos laborales unita-
rios medios mas bajos que los estadounidenses
(grafico 6).13
Por lo tanto, tener una mayor productividad en el

sector de bienes transables en relacidén con el de bie-

nes no transables —efecto Balassa-Samuelson (véase

Baldi y Mulder, 2002)—, asi como costos unitarios

relativos de la mano de obra mas bajos que en los

Estados Unidos y un déficit menor y estabilizado en

la cuenta corriente, puede ser un fundamento racional

para lograr un nivel de equilibrio en el tipo de cam-
bio. Pero aun asi el tema es debatible.

Vale la pena destacar que en Argentina la apre-
ciacidn del tipo de cambio efectivo real coincidid con
un aumento de la productividad industrial, ya que los

13 Lamentablemente, la serie temporal de costos laborales unitarios
en dolares del sector manufacturero fue discontinuada en Argentina
y no esta disponible para todo el periodo en Brasil.
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costos laborales unitarios disminuyeron mas de 30%,
medidos en ddlares, durante el periodo 1993-1998. No
obstante, la participacion decreciente del pre manufac-
turero (16% en el 2000), asi como la modesta contri-
bucidn de las exportaciones industriales (cerca de 4%
del p), llevan a concluir que la mayor productividad
habia sido insuficiente para compensar la apreciacion
real. Mas aun, las fluctuaciones de los términos del
intercambio — mas o menos similares a las de México
pero diferentes a las de Brasil- no se vieron amortigua-
das por la flexibilidad del tipo de cambio y solo sir-
vieron para exacerbar los desequilibrios externos.

En sintesis, nuestra segunda conclusion es que
la flotacién administrada de México ha alentado una
mayor apertura relativa, una mayor diversificacion de
las exportaciones (incluyendo productos con mas va-
lor agregado) y un aumento exponencial de las mis-
mas (impulsado principalmente por ¢l crecimiento de
los Estados Unidos y por ¢l tec de América del Nor-
te). Aunque Brasil es todavia una economia relativa-
mente cerrada, creemos que su régimen de flotacion
administrada podria favorecer resultados similares en
el largo plazo.'* Con respecto a la apreciacion del tipo
de cambio efectivo real, consideramos que la aprecia-
cién del peso en México hasta el 2003 es una aprecia-
cidn de equilibrio debida : i) a una productividad rela-
tiva mds elevada (respecto de los Estados Unidos) que
obedece a menores costos laborales unitarios; ii) al
incremento de la participacion de las manufacturas en
las exportaciones, y iii) a una mayor flexibilidad para
amortiguar los shocks externos.

3. Los flujos de capital

Mientras que Argentina incumplia sus obligaciones
externas y veia derrumbarse su régimen de
convertibilidad a comienzos del 2002, México disfru-
taba los beneficios de haber recibido un grado inver-
sor de las agencias calificadoras de riesgo, con el res-
paldo de los acuerdos preferenciales del to.c de Amé-
rica del Norte y de la afiliacién a la ocpe desde 1994.
También a Brasil le ha ido mejor que a Argentina. Una
conclusion preliminar de esta historia es que, luego del
incumplimiento de Rusia, los mercados han analizado
mas cuidadosamente ¢l espectro de los mercados emer-
gentes, como lo atestiguan los margenes diferenciales

4 El coeficiente de apertura en Argentina se duplico a comienzos
de 2002, principalmente como resultado de la devaluacion del peso,
pero sigue planteada la pregunta de si este coeficiente mas alto es
sostenible a largo plazo.

soberanos medidos por el evprt+ (indice de bonos de
mercados emergentes) y EvBr Global de JP Morgan
después de 1998 (grafico 7).

Otro tema importante relacionado con el merca-
do de capital global y la credibilidad de los deudores
tiene que ver con el papel de las agencias calificado-
ras de la solvencia de los deudores soberanos. Aunque
las alzas y bajas de las calificaciones parecen rezagar-
se y validar las percepciones del mercado y, por su-
puesto, s¢ mueven con mas lentitud que los margenes,
reflejan la misma pauta que muestra el grafico 7. De
hecho, los datos empiricos hasta ahora han revelado
que las calificaciones tienden a cambiar de manera
prociclica, en particular en la etapa descendente. Aun
asi, los anuncios de posibles mejoras o caidas de las
calificaciones parecen influir algo en los margenes de
los bonos (Reisen, 2003). Ademads, como las coloca-
ciones de la mayoria de los inversores institucionales
estan limitadas por estAndares reguladores prudencia-
les, un descenso de la calificacién hacia un nivel es-
peculativo puede modificar la demanda de una clase
determinada de activos soberanos, volviéndolos mas
riesgosos y volatiles a los ojos del mercado.

Las calificaciones se basan primordialmente en la
capacidad y voluntad de pago del deudor soberano.
Esto depende, a su vez, de la medida en que los pro-
blemas de solvencia y liquidez son incorporadas en las
evaluaciones que hacen los mercados o agencias de las
perspectivas de comportamiento del deudor. Por lo
tanto, parte de la informacién en que se basan las per-
cepciones o calificaciones de riesgo soberano se apo-
ya en indicadores que se refieren principalmente a
deuda externa y pagos externos, posicion fiscal y te-
mas monetarios v de liquidez (véase, entre otros,
Moody’s, 2001). Aunque esos indicadores son nece-
sariamente retrospectivos, la demora en producir y dar
a conocer la informacioén o los errores de prondstico
(que no son raros en mercados volatiles e impredeci-
bles) los hace importantes para las evaluaciones co-
rrientes.

Del mismo modo, la politica cambiaria tiene im-
portancia porque guarda mucha relaciéon con la forma
en que las economias encaran un s#ock o manejan las
turbulencias financieras para recuperar la solvencia o
evitar crisis de liquidez. Desde este punto de vista,
sostenemos que ¢l régimen de flotaciéon administrada
parece haber dado buenos resultados en México después
de las crisis del este asiatico y el incumplimiento de las
obligaciones de pago de Rusia. Por ¢l contrario, la in-
eficacia del régimen de convertibilidad de Argentina y
la aplicacion de politicas inadecuadas para retomar el
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GRAFICO 7

Argentina y Brasil: Margenes del EMBI+ 2 en relacion con

México, 1994-2003
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crecimiento econdémico en ¢l periodo 1999-2001 o ate-
nuar los efectos de los shocks externos, generaron
dudas acerca de la sostenibilidad del régimen y eleva-
ron el incumplimiento y el riesgo monetario a niveles
sin precedentes.

El grafico 8 muestra las calificaciones asignadas
por las dos principales agencias —Standard and Poor’s
(s&p) y Moody’s— para el periodo 1996-2003. Trans-
formamos ambas escalas calificadoras en equivalentes
numéricos, asignando un numero no solo a cada cate-
goria (por ejemplo, aaa) sino también a cada concep-
to dentro de la categoria (por ejemplo, BB positivo = 16;
BB estable = 15; BB negativo = 14). En el grafico se
observa, una vez mas, que ¢l proceso de divergencia
solo comienza despucs del incumplimiento de Rusia.

Como se explico en la seccidn 111, 1a composicion
v la volatilidad de las entradas de capital son vias de
transmision bien establecidas por las cuales los regi-
menes cambiarios influyen en el crecimiento. Al res-
pecto destacan dos hechos importantes.

En primer lugar, la descomposicion de las entra-
das de capital bruto en los periodos analizados mues-
tra importantes diferencias entre paises y entre regime-

nes (graficos 9, 10y 11). De estos graficos se despren-
de que México y Brasil (este tltimo después de 1998)
han obtenido mas financiacién que Argentina de los
flujos de inversidn extranjera directa. En cambio, Ar-
gentina dependié marcadamente de flujos de corto
plazo (o de flujos oficiales cuando aquellos no exis-
tieron) para financiar sus déficit de cuenta corriente.
Una participacion elevada de la inversion extranjera
directa en las entradas de capital refuerza el vinculo
entre la inversion y el crecimiento, en lugar de alimen-
tar el ciclo perverso de la deuda (como hizo el régi-
men de convertibilidad en Argentina o el tipo de cam-
bio semifijo en México antes de 1995).

En segundo lugar, Brasil fue el mayor receptor
de inversidn extranjera directa (excepto en 1999, 2001
v 2003), seguido por México. Ademas de determinar
la participacion de la 1ED en las entradas totales de ca-
pital o en los flujos acumulados, es esencial saber en
qué medida los déficit de cuenta corriente fueron fi-
nanciados con inversién extranjera directa. El coefi-
ciente inversion extranjera directa/cuenta corriente
muestra un valor de 0,9 in México, 0,8 en Brasil y
0,9 en Argentina, todos en promedios del periodo
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GRAFICO 8
Argentina, Brasil y México: Calificacion de riesgo soberano, 1996-2003
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1994-2001.13 En 2002 y 2003 se ha registrado déficit
de cuenta corriente en México y superavit en Argen-
tina y en Brasil (solo en 2003). Por otra parte, Brasil
aproximadamente duplico ese coeficiente entre el
periodo 1995-1998 y el periodo 1999-2003, en que
dejo flotar el tipo de cambio, aunque en términos
absolutos la inversidn extranjera directa permaneciod
en niveles similares. Por ultimo, las entradas de in-
version extranjera directa en México han ido en ma-
vor medida a la produccion de bienes transables en
el ambito internacional. Mientras que ¢l sector ma-
nufacturero mexicano (incluidas las maquiladoras)

15 E1 coeficiente para Argentina disminuye si se excluye la entrada
extraordinaria de inversion extranjera directa en 1998 y 1999, por
privatizaciones de servicios publicos y de los Yacimientos Petroli-
feros Fiscales (vYpF).

absorbio el 61% de las entradas totales de =D en el
periodo 1995-1999, el sector industrial de Argentina
recibi6 solo el 34% y el de Brasil el 47%.1°

En sintesis, nuestra tercera conclusion plantea
que la flotacion administrada de México ha rendido di-
videndos mas altos desde 1997/1998 que la fijacién
rigurosa del tipo de cambio en Argentina y que el ré-
gimen de semifijacion de Brasil antes de 1999, y que
este hecho se ha traducido en mejores calificaciones

16 Véase La inversion extranjera en América Latina y el Caribe
(cEPAL, varios afios). Segun estos estudios, la inversion extranjera
directa en los sectores de servicios —principalmente de servicios
financieros— ha ganado terreno en forma considerable y alcanzé
un extraordinario 70% de todas las entradas de Ep durante 2001
(en consecuencia, esta ED no se refleja directamente en la forma-
cion de capital bruto).
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GRAFICO 9 GRAFICO 11
México: Entradas brutas de capital, Brasil: Entradas brutas de capital
1995-2003

(Porcentajes)

A. 1995-1998

[] Inversién extranjera directa =] Préstamos bancarios

B. 1999-2003

[ tnversién de cartera [ Otra inversién
[ Bonos

Fuente: FMI (2004), version en CD-ROM.

GRAFICO 10
Argentina: Entradas brutas de capital,
1993-2001

[[] Inversién extranjera directa  [-] Préstamos bancarios
[ Inversién de cartera =
[IBonos

Fuente: FMI (2004), version en CD-ROM.

-1,6

[] Inversién extranjera directa F=] Préstamos bancarios
[ Inversién de cartera =
[ Bonos

Fuente: FMI (2004), version en CD-ROM.
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CUADRO 2
Argentina, Brasil y México: Indicadores de solvencia
(Porcentajes)
Indicador Afio Argentina Brasil México
1994 33 30 32
Deuda externa/PIB 1997 43 25 33
2001 52 42 24
1994 4,43 3,03 1,90
Deuda externa/exportaciones de bienes y servicios 1997 4,05 3,38 1,15
2001 4,53 3,11 0,88
1994 1,11 0,27 2,43
Superavit del balance primario/PIB 1997 0,50 -1,02 3,51
2001 0,54 3,68 2,58
1994 -0,40 0,39 0,03
Déficit fiscal (operacional)/PIB 1997 -1,56 0,65 -1,07
2001 -3,27 -0,98 -0,72

Fuente: Base de datos del Ministerio de Economia de Argentina [http://www.mecon.gov.ar/peconomica/basehome/infoeco.html]; Banco Central
de Brasil (varios afios); Secretaria de Hacienda y Crédito Publico de México [http://www.shcp.gob.mx/english/eofp/index.html].

soberanas y menores margenes. Aunque no es indepen-
diente de los efectos del TL.c de América del Norte, el
régimen de flotacion administrada de México ha favo-
recido las entradas de capital de largo plazo, es decir,
la inversidn extranjera directa principalmente dirigida
a la produccion de bienes transables en el exterior (lo
que constituye un respaldo sostenido a los déficit de
cuenta corriente). Tales entradas de capital también han
sido menos volatiles.

4. Rigideces fiscales e institucionales

Analizaremos aqui en qué forma la necesidad de fi-
nanciar los desequilibrios fiscales y el pago de la deu-
da ha moldeado cada perfil de solvencia. Una econo-
mia se vuelve insolvente si el flujo actualizado de los
ingresos netos esperados es menor que la deuda pen-
diente de pago. Al incorporar una dinamica mas sos-
tenible de la deuda —es decir, razones estabilizadas
y relativamente bajas deuda/rie o deuda/exportacio-
nes— los paises pueden influir en las percepciones del
riesgo soberano, las tasas de interés y, por ende, en
el p1e real. Por lo tanto, habria que prestar atencion
a indicadores como la relacion deuda/rie 0 deuda/ex-
portaciones de bienes y servicios, y a los balances fis-
cales primario y total como porcentaje del rB (cua-
dro 2).

El cuadro 2 muestra que tanto México como Bra-
sil mejoraron sus finanzas piblicas (sobre todo el pri-
mero) en 2001, mientras que los desequilibrios fisca-

les de Argentina no se corrigieron y empeoraron hasta
2002. Aunque Brasil pudo generar superdvit primarios
crecientes, su relacion deuda externa/ps ha continua-
do elevandose. Sin embargo, esto es atribuible a una
acentuacion del endendamiento del sector privado en
1997-2001. En ¢l caso de México, la relacion deuda/
PIB y la relacion deuda/exportaciones han estado dis-
minuyendo gradualmente desde 1997.'7

La percepcion del vinculo entre la fijacion del tipo
de cambio y la disciplina fiscal es intuitiva: el tipo de
cambio fijo puede reducir las ganancias provenientes
de la creacion de dinero (impuesto inflacion), por lo
que en algunas circunstancias la decision de fijar el tipo
de cambio requiere ajustes fiscales para asegurar la
sostenibilidad. De hecho, si la creacion de dinero pue-
de sustituirse por la emision de deuda publica, supo-
niendo que habria financiacion proveniente de los
mercados de capital, los gobiernos podrian aplanar sus
gastos para disminuir la necesidad de ajustes en el
presupuesto. Sin embargo, cuando los mercados de
capital se contraen y ¢l pB baja para compensar otras
rigideces ante un shock, la “indisciplina” fiscal puede
conducir a la insolvencia, tal como parece haber suce-
dido en Argentina el 2001. Por lo demas, algunos au-
tores (Sachs, Tornell y Velasco, 1996; Sun, 2003) han

17 No serfa valida una comparacién con Argentina en el periodo
2002-2003, ya que como este pais incumplié parte de sus obliga-
ciones a comienzos de 2002, los datos no son comparables.
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argumentado que la fijacidn del tipo de cambio puede
llevar a menos disciplina fiscal, si se combina con
deflacién y si auges paralelos del crédito y el consu-

v

Conclusiones

El muy mal desempefio macroeconémico de Argenti-
na desde fines de la década de 1990 llevd a la aboli-
cion del régimen de convertibilidad establecido en
1991. México, por su parte, ha ido restableciendo gra-
dualmente su credibilidad y ha recibido un grado in-
versor de las principales agencias calificadoras. Si bien
este estudio comparado de paises no puede constituir
un test riguroso del papel independiente de regimenes
cambiarios que han tenido destinos tan diversos, lo que
si hace es confirmar las vias de trasmision entre los
regimenes cambiarios y el crecimiento sefialadas en los
escasos trabajos que hacen esta vinculacion.

El presente articulo ha puesto de relieve cuatro
criterios que ayudardn a elegir el régimen cambiario
adecuado en las economias de mercado emergentes y
que responden a los siguientes interrogantes:

—  ¢Incentiva el régimen la inversion y el ahorro mas
que el consumo?; Promueve el aumento de la pro-
ductividad, manteniendo controlada la volatilidad
del pB?

— (Contribuye el régimen a que el sector de bienes
transables en el exterior se incorpore al comercio

APENDICE
Las fuentes de los datos

Las calificaciones de riesgo se tomaron de Moody’s Investor
Service (www.moodys.com) y de Standard and Poor’s
(www.standardandpoors.com). Los indices de bonos de
mercados emergentes vt y Emel Global, asi como los ti-
pos de cambio efectivos reales provienen de s Morgan. Los
datos sobre los tipos de cambio nominales, los flujos de in-
version de cartera y los flujos de inversion extranjera direc-
ta provienen de Estadisticas financieras internacionales (imr,
2004), versién en cp-rOM.

Fuentes de otros datos, por paises
—  Argentina: los datos sobre la deuda externa (sector

publico total y no financiero-gobierno central), el défi-
cit fiscal (balance del sector publico no financiero), la

mo desembocan en mayores gastos del gobierno (ge-
neralmente en bienes no transables en el exterior),
como vimos en la seccion I1.

mundial (por ejemplo, ofreciendo tipos de cam-
bio sostenibles y competitivos y evitando desfases
respecto de la tasa de equilibrio)?

—  /Influye el régimen en la composicion de las
entradas de capital? ;Promueve los flujos de ca-
pital que aportan externalidades positivas, o alien-
ta aquellos que hacen al pais mas vulnerable a las
crisis financieras?

— ;Puede el régimen hacer frente adecuadamente a
las rigideces dadas de un pais (por ejemplo, en ¢l
area fiscal) y en qué medida tales rigideces le
permiten un grado suficiente de endogeneidad?
Durante las dos ultimas décadas no se han repe-

tido intentos fallidos de funcionar con tipos de cam-
bio fijos, y en cambio se han favorecido arreglos
cambiarios mas flexibles, como muestra lo sucedido en
Chile a comienzos de la década de 1980, en México a
mediados de la década de 1990, en Brasil a fines de la
década de 1990 vy en Argentina desde 2002. Espera-
mos que Argentina pueda emular los cambios de régi-
men que han resultado relativamente exitosos y co-
mience a crecer de nuevo a tasas sostenibles.

cuenta corriente, las exportaciones e importaciones de
bienes y servicios, el pis corriente y real (afio de refe-
rencia 1993) y el indice de los términos del intercam-
bio, fueron tomados de la base de datos del Ministerio
de Economia, en http://www.mecon.gov.ar/
peconomica/basehome/infoeco.html. Los datos sobre
ahorro interno y tasas de inversion se obtuvieron del
apéndice estadistico del Estudio economico de Améri-
ca Latina y el Caribe (ceprar, afios 1993 a 2004).

—  Brasil: los datos sobre la deuda externa (total) y el pig
nominal fueron tomados del Boletim do Banco Central-
Relatorio mensual, en http://www.bcb.gov. br/?BULLETINCR.
Los datos sobre el pip real (afio de referencia 1990,
indice promedio), y el indice de los términos de inter-
cambio se obtuvieron del Banco de Dados Agregados
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del Instituto Brasileiro de Geogratfia e Estatistica (iBGE),
en http://www.sidra.ibge.gov.br/bda/. Los datos sobre
el déficit fiscal (balance del sector ptiblico no financie-
o), la cuenta corriente y las exportaciones e importa-
ciones de bienes y servicios se obtuvieron de Fumr
(2004), version en co-rom. Los datos sobre las tasas de
ahorro e inversion nacionales provienen del apéndice
estadistico del Estudio econémico de América Latina
y el Caribe (cpaL, afios 1993 a 2004).

—  Meéxico: los datos sobre la deuda externa (total y pu-
blica) y el balance del sector publico no financiero (que
incluye los ingresos de las privatizaciones, no tan
importantes para el periodo en estudio) se obtuvie-
ron de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto en
http://www.shep.gob.mx/english/eofp/index. html).'8

Los datos de la cuenta corriente, las exportaciones e im-
portaciones de bienes y servicios, los términos de in-
tercambio, el pis corriente y real (afio de referencia
1993), y los costos unitarios de la mano de obra ma-
nufacturera (incluida la comparacion con los Estados
Unidos) se obtuvieron del Banco de Informacion Eco-
némica del Instituto Nacional de Estadistica, Geogra-
fia e Informatica (ivec1) en http://dgenesyp.inegi.
gob.mx/cgi-win/bdieintsi.exe. Las tasas de ahorro e
inversion internas provienen del apéndice estadistico del
Estudio Econémico de América Latina y el Caribe
(cepAL, afios 1993 a 2004).

(Traducido del inglés)
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Descentralizacion,
transferencias
territoriales y desarrollo local

Ivdn Finot

a concertacion entre actores politicos, sociales y privados en es-
cenarios locales puede ser de gran utilidad para estimular la
competitividad econémica, pero para ello seria indispensable que las
colectividades locales contaran con mas autonomia y recursos, e igual-
dad de oportunidades. En el presente articulo se comienza por inquirir
sobre las condiciones para que la profundizacién de la descentraliza-
cion politica que el desarrollo local requiere coadyuve a la eficiencia y a
la equidad, y como los sistemas de transferencias pueden constituirse
en instrumentos determinantes para avanzar en equidad y generar con-
diciones de eficiencia. En este marco tedrico se examinan los sistemas
de transferencias basicas de los procesos de descentralizacion mas
antiguos y/o avanzados de la region y se proponen algunos lineamientos
no solo para hacer viable el desarrollo local bajo las condiciones men-

cionadas, sino también para avanzar en la construccién de ciudadania.
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[

Introduccién

La descentralizacion politica en América Latina es parte
de los procesos de democratizacidén que se iniciaron en
la década de 1980 a partir de la organizacion territorial
histérica de cada pais. Con la descentralizacion se bus-
caba principalmente —con diferentes énfasis en cada
pais— generar nuevos espacios de participacion ciuda-
dana, hacer frente a los problemas de desequilibrio fis-
cal y organizar territorialmente el aparato estatal para
implementar politicas sociales que permitieran hacer
frente a la deuda social. En los paises donde esta refor-
ma territorial se inicid6 mas tempranamente, clla fue
decisiva para ampliar o focalizar dichas politicas, aun-
que solo se logro canalizar constructivamente la parti-
cipacién ciudadana en los casos en que se contaba pre-
viamente con capital social. Pero donde, con frecuen-
cia, la descentralizacién no ha dado resultados positi-
vos, ha sido en su contribucién al equilibrio fiscal, lo
que sin duda frené el avance de los procesos.

Hoy en dia la descentralizacion politica cobra
nueva importancia, ya no solamente para avanzar en
ciudadania e inclusion social sino también en desarro-
1lo econémico. En efecto, se ha llegado a consenso en
que la competitividad depende, no solamente de las
empresas, de los equilibrios macroecondmicos y de
politicas nacionales activas, sino de la capacidad de
cada localidad para encarar su propio desarrollo a tra-
vés de procesos de concertacion publico-social-priva-
da. Y para esto es indispensable que las localidades
cuenten con mas autonomia.

Un aspecto esencial de la descentralizacion son las
transferencias destinadas a compensar las diferentes
capacidades para generar ingresos de las distintas cir-
cunscripciones politico-administrativas. En la region
tales transferencias son la principal fuente de ingresos
de la mayoria de los gobiernos subnacionales —en par-
ticular de los municipales— y en algunos paises tie-
nen una alta ponderacidn en el gasto publico.

[ Este articulo es una version corregida de la ponencia del autor
presentada en el XVI Seminario Regional de Politica Fiscal, reali-
zado en la sede de la cepaL (Santiago de Chile) del 26 al 29 de
enero de 2004. El autor agradece a los participantes del seminario
que brindaron opiniones y sugerencias sobre la version anterior, a los
jueces que la arbitraron, a Alberto Maldonado, de la Universidad de
los Andes, por sus ttiles observaciones respecto a Colombia, y a
Cristina Aziz por la informacion proporcionada sobre Brasil.

Desde el punto de vista de 1a equidad, los sistemas
de transferencias que acompafiaron a los procesos de
descentralizacion en América Latina han implicado, en
todos los casos, una importante redistribucion territorial
progresiva inicial, aunque con frecuencia han resultado
insuficientes para compensar después las desigualdades
que la propia descentralizaciéon ha suscitado.

Seria deseable que los sistemas de transferencias
hubieran sido disefiados de tal forma que hicieran com-
patible el objetivo de equidad con el de estabilidad. Sin
embargo, en la mayoria de los casos las transferencias
territoriales, al provenir de participaciones fijas en
impuestos nacionales, resultan prociclicas (Ocampo,
2001) v cuando ademads propician un gasto que no
depende de los correspondientes esfuerzos tributarios,
contribuyen a generar presiones desequilibradoras
(Finot, 1996 y 2001).

Para neutralizar estas presiones se tiende a instau-
rar controles al gasto y limites al endeudamiento
subnacional. Ejemplos de ello son la Ley de responsa-
bilidad fiscal de Brasil (Republica Federal de Brasil,
2000) y, en Colombia, la Ley de control al endeuda-
miento (Colombia, 1997), 1a Ley de racionalizacion del
gasto territorial (Colombia, 2000a) y la Ley de respon-
sabilidad fiscal (Colombia, 2003). Estas medidas con-
tribuyen al equilibrio fiscal pero pueden restringir la
autonomia de las entidades territoriales. Sin embargo,
segun ya se menciond, para hacer viable el desarrollo
econdmico local se requiere de mas y no de menos
autonomia local. Y, por otro lado, es necesario seguir
avanzando en términos de equidad social y construc-
cién de ciudadania, todo ello bajo condiciones de efi-
ciencia y de estabilidad. ;Cémo conciliar el objetivo
de fortalecer las autonomias locales con los de equi-
dad, eficiencia y estabilidad?

Para poder responder a esta pregunta, el presente
trabajo examina en su seccion II las condiciones bajo
las cuales se podria profundizar la descentralizacion
politica para que ¢ésta coadyuve a la eficiencia y la
equidad; con tal fin se presenta sintéticamente una
version actualizada del marco conceptual que el autor
viene desarrollando desde trabajos anteriores. En la
seccidn 111 se hace un andlisis de los aspectos fiscales
mds vinculados con la autonomia en los procesos de
descentralizacion mds antiguos y/o avanzados de la
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region: los de Argentina, Brasil y México, entre los
paises federales, y de Bolivia, Chile y Colombia entre
los unitarios.! Finalmente, en la seccion IV se presen-

I

tan algunas conclusiones y lineamientos que podrian
ser utiles para los paises de la region en el logro de
los objetivos sefialados.

Condiciones de eficiencia y equidad

Los aspectos econdémicos de la descentralizacién son
sin duda esenciales en los procesos, pero al parecer en
la regidén aun no nos hemos apropiado lo suficiente de
la rama de la economia cuyo objeto es la provision de
bienes publicos en diferentes niveles territoriales, ni la
estamos desarrollando para avanzar en funcidén de
nuestras necesidades.

Es posible que ello haya ocurrido en parte por-
que el fundador de esa rama, Wallace Oates, la deno-
mind “federalismo fiscal” (Oates, 1972), lo que habria
inducido a creer que ella se refiere exclusivamente a
los paises federales.? Sin embargo, la teoria que alli se
fundamenta resulta apropiada para analizar los aspec-
tos econdmicos de la descentralizacion, con mayor
pertinencia aun cuando ésta se orienta hacia los nive-
les mds proximos al ciudadano ya que, al reducir el
ambito de las demandas, los procesos de revelacion de
preferencias colectivas se podrian facilitar.

En esta seccion se comenzard entonces por anali-
zar las condiciones para que la descentralizacion poli-
tica contribuya a la eficiencia y a continuacién se de-
duciran los requisitos para que los sistemas de trans-
ferencias coadyuven tanto a la eficiencia como a la
equidad.

1. Descentralizacion

La descentralizacion se refiere a la provision de bie-
nes publicos, en la cual cabe distinguir dos tipos de de-

1A fin de poder contar con datos comparables, el analisis cuanti-
tativo se basa en cifras del Fondo Monetario Internacional.

2 Fl propio Oates (1999) afirma, en retrospectiva, que probable-
mente fue desafortunado denominar “federalismo fiscal” a la teoria
que €1 fundd, al restringirla a un estrecho ambito fiscal, cuando el
objeto de dicha teoria mas bien seria “la estructura vertical comple-
ta del sector publico”. Por otro lado, segun Affonso (2003) el
“federalismo fiscal”, al basarse en el individualismo metodolégico,
tampoco seria apropiado para estudiar el federalismo propiamente
tal, que por definicion seria un acuerdo entre colectividades y no
entre individuos.

cisiones: 1) qué, cudnto y con qué parte del ingreso
proveer dichos bienes, y ii) como producir aquello que
se va a proveer publicamente. En general, en América
Latina ha habido una descentralizacién de ambos tipos
de decisiones hacia gobiernos subnacionales, pero tam-
bién de decisiones del segundo tipo hacia los merca-
dos.? Es posible analizar las condiciones de eficiencia
para ambas formas de descentralizacion. Sin embargo,
dado el propdsito del presente articulo, a continuacion
se examinan estas condiciones para el caso de la des-
centralizaciéon hacia gobiernos subnacionales de las
responsabilidades de proveer bienes publicos.

Por lo general, el concepto de descentralizacion
hacia gobiernos ha sido asociado con el de autonomia
politica (por ejemplo, véase Palma y Rufidn, 1989). Sin
embargo, todos los procesos implican la asignacion de
funciones a gobiernos subnacionales no solo en su
calidad de cabezas de unidades autonomas sino tam-
bién como agentes del gobierno nacional: sus adminis-
traciones ejecutan distintas combinaciones de decisio-
nes adoptadas a nivel local y de decisiones tomadas a
nivel central. En el primer caso se trataria de una des-
centralizacion politica y en el segundo de una descen-
tralizacion operativa,* cada una con diferentes requi-
sitos de eficiencia, por lo que es importante poder dis-
tinguir cuales tareas realiza cada gobierno como cabe-
za de una unidad auténoma y cudles como agente del
gobierno central.

A continuacion se examina cudles serian esos
requisitos, haciendo mayor hincapié en la descentrali-
zacion politica, mds vinculada con la autonomia.

3 En el sentido que le da Bennett (1990), proceso que hemos deno-
minado “descentralizacion econdmica” (Finot, 1996).

4 Prefiero utilizar el término “descentralizacion operativa” y no
“delegacion” (como denominan algunos autores a esta situacion)
porque, como bien lo explican Palma y Rufian (1989), la delega-
cion puede ser suspendida por el principal en cualquier momento.
En cambio el concepto de descentralizacion implica una transferen-
cia definitiva de competencias y autonomia para adoptar decisio-
nes, en este caso administrativas.
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a) Descentralizacion politica

La descentralizacion politica seria la transferen-
cia de procesos democraticos de decisién sobre gasto
v financiamiento para la provision de determinados
bienes publicos desde una jurisdiccion politico-admi-
nistrativa dada a otra mas reducida.

Las condiciones para que esta transferencia con-
tribuya a la eficiencia serian primordialmente tres: 1) que
los 4mbitos de los procesos locales de decision corres-
pondan a diferenciaciones geograficas de la demanda;
i1) que las preferencias ciudadanas sean efectivamente
reveladas, y iii) que las ganancias generadas por las
condiciones anteriores sean superiores a las posibles
pérdidas en términos de economias de escala.

1) Adecuacion a la diferenciacion de la deman-
da. Oates (1972) sefialaba que el principal problema
de la descentralizacion residiria en decidir a qué nivel
corresponderia mejor cada provision.’ El problema de
fondo seria que, en general, los mapas politico-admi-
nistrativos no coinciden con las demandas geografi-
camente diferenciadas. Ni tendrian por qué hacerlo: los
primeros han sido configurados en funcion del control
politico-administrativo del territorio, mientras los se-
gundos son resultado de factores tales como la locali-
zacion de los recursos naturales, las facilidades de acce-
so y las inversiones en infraestructura. Intentar modi-
ficar los primeros puede ser objeto de conflictos
interterritoriales, mientras que los segundos se van
modificando sin otros limites que las respectivas regu-
laciones territoriales (incluidas las correspondientes a
relaciones internacionales).

;Qué hacer con la falta de adecuacioén entre los
procesos de decision circunscritos por los mapas poli-
tico-administrativos y por los mapas geografico-eco-
nomicos? El principio de solucion podria ser profun-
dizar la descentralizacion hasta los niveles mas proxi-
mos al ciudadano e incentivar a través de transferen-
cias la asociacion entre gobiernos territoriales en fun-
cién de demandas diferenciadas comunes.®

> Ya Ostrom, Tiebout y Warren (1961) habian sefialado que, para
una metrépolis, un sistema “policéntrico”, donde la provision de
los bienes publicos cuya demanda estuviera geograficamente dife-
renciada correspondiese a gobiernos electos localmente, y solo la
de aquellos cuya demanda fuera uniforme se mantuviera a cargo
del gobierno metropolitano central, seria una solucion mas eficien-
te que un sistema en el cual la provision de todos los servicios
fuese centralizada. Este hallazgo fue formalizado posteriormente
por Oates (1972) en el “teorema de la descentralizacion”.

6 Ademas, en la medida en que se lograra esta adecuacién de la
organizacion territorial a las demandas diferenciadas, se reducirian
las externalidades, otro tema tipico de la descentralizacion.

i1) Revelacion efectiva de preferencias. En la pro-
vision de bienes publicos locales cada comunidad de-
beria poder revelar sus preferencias, conociendo los
costos de las alternativas, y optar por una combinaciéon
de bienes tomando en cuenta lo que le costara.”

Entonces, para estimular los mecanismos econo-
micos de eficiencia, las comunidades hacia las cuales
se descentraliza deberian tener potestades no solamente
para definir el gasto sino también para determinar ¢l
nivel de impuestos con que contribuirdn a financiar ese
gasto. A fin de evitar la multiplicacién de tributos, las
bases impositivas deberian ser establecidas nacio-
nalmente pero las comunidades subnacionales hacia las
que s¢ enfoque la descentralizacidn politica deberian
tener facultades para modificar las respectivas alicuotas
(dentro de cierto rango). Lo conveniente seria que es-
tas decisiones se refirieran a impuestos directos (en
principio, sobre la propiedad inmueble), ya que modi-
ficar alicuotas sobre impuestos indirectos incidiria di-
rectamente sobre el sistema de precios (ademds de
requerir una contabilidad sobre importaciones y expor-
taciones interterritoriales).® Esto seria también conve-
niente para el caso de los impuestos con bases com-
partidas, donde los niveles subnacionales deberian te-
ner la potestad de fijar sus propias tasas.

De otro lado, por razones de equidad, no seria
recomendable que las regalias percibidas por la explo-
tacion de recursos naturales no renovables fueran com-
partidas con niveles subnacionales (Musgrave y Mus-
grave, 1989), al menos no en porcentajes importantes.
Ademas, strictu sensu, estos ingresos no pueden ser
considerados como impuestos.

Un supuesto no explicitado en los trabajos de
Oates es que los mecanismos locales de expresion de
preferencias ciudadanas deben ser al menos tan eficien-
tes como los centrales. Si la descentralizacion tendie-
ra a fortalecer procesos de asignacién poco demo-
craticos —o, peor adn, corruptos— podria ser menos

7 Este proceso es claramente observable, por ejemplo, en las deci-
siones que adoptan innumerables organizaciones sociales de la re-
gion, las que con mucha frecuencia contribuyen en forma impor-
tante a la provision de bienes y externalidades publicas. Segun
venimos proponiendo desde 1990 (Finot, 1990) estas contribucio-
nes deben ser consideradas como “cuasi impuestos”.

8 Hay consenso en que los mejores impuestos locales serian aque-
llos que tienen como base la propiedad y también, cada vez mas, en
que la manera de ampliar los ingresos subnacionales podria ser la
participacion en los impuestos sobre el ingreso, como sefiala Bird
(2001). Sin embargo, como este mismo autor advierte —citando a
Shome (2000)—, en América Latina pocos paises cuentan con sis-
temas solidos de tributacion sobre los ingresos.
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eficiente que la efectuada a través de procesos centra-
lizados.

El sistema electoral de representacion proporcio-
nal —prevaleciente en la regién para el nivel munici-
pal—° no seria el mas adecuado para expresar las pre-
ferencias ciudadanas en ambitos locales, pues hace que
los representantes deban responder a quien los coloco
en su lista, antes que a sus representados. Y son tales
representantes los que en ultima instancia deciden
—en nombre de los ciudadanos— qué, cudnto y con
qué aportes locales deberd proveerse publicamente, al
aprobar ¢l respectivo presupuesto.

Sin embargo, aunque se modificara el sistema elec-
toral —de uno de representacion proporcional a otro de
representacion territorial—'° es obvio que tanto politi-
cos como funcionarios administrativos tienen sus pro-
pios intereses y por ello es importante equilibrarlos a
través de otras formas de participacidn ciudadana. La
participacion politica directa (referéndum, consultas
ciudadanas, revocatorias de mandato) y la participacion
social, a través de organizaciones sociales, son formas
que deben ser facilitadas, generando y transparentan-
do informacién —de base y sobre gestion— que sea
facil de comprender.!!

No basta entonces con que los procesos de deci-
sion democratica sobre asignaciones correspondan lo
mas precisamente posible a la diferenciacion de la
demanda: para que la descentralizacion politica propi-
cie asignaciones mas eficientes es imprescindible que
las decisiones sobre gasto local estén vinculadas con
los aportes locales y que se cuente con sistemas ade-
cuados de representacién y participacion ciudadana a
fin de que las preferencias de la ciudadania sean efec-
tivamente expresadas.

 La excepcion seria Panama, donde el Concejo Municipal esta
integrado por representantes de los corregimientos que integran cada
municipio.

10 Uninominal o, lo que seria preferible (segun lo vengo proponien-
do desde 1990, apoyado en Duverger, 1970), un representante por
distrito que corresponda a realidades historico-geograficas, mas un
nimero adicional en funciéon de la poblacién de cada uno de ellos.
11 La experiencia de Porto Alegre en materia de presupuestos
participativos demuestra las ventajas de la participacion social para
una mejor revelacion de preferencias y el incremento de los aportes
ciudadanos. Harnecker (2003), que siguid el proceso desde sus ini-
cios, registra la “consternacion” que inicialmente causoé en quienes
se involucraban en el “presupuesto participativo” el constatar que,
para lograr lo que proponian, tenian que pagar impuestos. Ahora se
puede comprobar que el presupuesto participativo no solo ha impli-
cado una asignacion mas eficiente de recursos sino también un
constante aumento de las recaudaciones (Prefeitura Municipal de
Porto Alegre, 2003).

iii) Economias de escala. Es posible que la pon-
deracidn de este factor haya disminuido: las caracte-
risticas de flexibilidad de los procesos productivos
actuales pueden contribuir a que las soluciones descen-
tralizadas sean mas eficientes, pero para ello se nece-
sita acceso a nuevas tecnologias y, sobre todo, perso-
nal calificado. De todas maneras, ¢l dmbito al que debe
ser transferida la provisiéon de cada bien publico
descentralizable no debe dejar de corresponder, en cada
caso, a un nivel donde los beneficios de la descentra-
lizacioén sean superiores a sus costos, incluidos entre
estos ultimos los provenientes de una multiplicacion
de administraciones.

b)  Descentralizacion operativa

La descentralizacion operativa se¢ daria en los
casos de provisidén de bienes publicos donde no se
descentraliza el poder de decisién sobre qué, cudnto
y con qué aportes ciudadanos se les proveerd, sino so-
lamente sobre la operacion de decisiones adoptadas
al respecto por un gobierno central. Segiin Heymann
(1988), los beneficios de esta forma de descentrali-
zacién provendrian, en principio, de la mejor infor-
macion de que disponen los gobiernos locales, v los
costos derivarian del riesgo de que el agente apro-
veche la situacion en contra de los intereses del prin-
cipal.

En este caso también seria pertinente evaluar si
los beneficios por tener a los gobiernos locales como
agentes son superiores a los costos de contratarlos. Asi
como en el caso de la descentralizacion politica el cri-
terio basico de eficiencia seria lograr la mayor corres-
pondencia posible entre demandas geograficamente di-
ferenciadas efectivamente expresadas y circunscripcio-
nes politico-administrativas, en ¢l de la descentraliza-
cidn operativa dicho criterio seria lograr la mejor com-
binacion posible entre los beneficios de aprovechar la
capacidad de los gobiernos locales (solos o asocia-
dos) v los costos generados por pérdidas de econo-
mias de escala y por la instauracidén de mecanismos
de control.

Dentro de cada politica sectorial se deberia eva-
luar qué es lo que conviene descentralizar politicamen-
te, y en qué casos seria mas apropiado descentralizar
solo operativamente. En educacion escolar, por ejem-
plo, convendria descentralizar politicamente la defini-
cién de una parte de los programas minimos obligato-
rios, pero solo operativamente las politicas de
redistribucidn del ingreso orientadas a garantizar igual-
dad de oportunidades a cada habitante del pais, cual-
quiera sea su lugar de residencia.
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¢)  Responsabilidad (accountability)

Asi como en la descentralizacién politica los sis-
temas de informacion sobre gestion deben estar orien-
tados primordialmente a la comunidad local, en el caso
de la descentralizacién operativa los gobiernos loca-
les deben responder en primera instancia a su
mandante: el respectivo gobierno central (Silverman,
1992). Pero, ademads de las dificultades propias de la
relacion agente-principal, el problema practico en este
caso ¢s que en la contabilidad de las administraciones
locales no se suele diferenciar claramente entre las ta-
reas que realizan por decision local y las que efectian
por decisidén de gobiernos centrales, ni en el origen de
los recursos con que esas tareas son ¢jecutadas; por lo
tanto, no es posible distinguir con claridad a quién —si
a la comunidad local o al gobierno central— se¢ debe
responder en primera instancia en cada caso.

En sintesis: en ambas situaciones seria imprescin-
dible contar con sistemas de informacion sobre gestion:
en los casos de descentralizacion politica, para rendir
cuentas en primera instancia a la comunidad; en los de
descentralizacion operativa, al gobierno central. En los
dos casos seria muy conveniente que los ciudadanos
estuvieran adecuadamente informados pero, para que
haya responsabilidades que puedan hacerse efectivas,
en la contabilidad se deberia establecer claramente esa
diferencia entre principales.

2. Transferencias: como conciliar eficiencia con
equidad

Por lo general, 1a literatura especializada distingue dos
tipos basicos de transferencias territoriales: las no con-
dicionadas y las condicionadas. Sin embargo, si se
admite el requisito de eficiencia segun el cual las de-
cisiones sobre gasto deben estar vinculadas con aque-
llas que sec refieren a los respectivos aportes ciudada-
nos, lo primero que deberia preguntarse sobre las trans-
ferencias territoriales es si ellas estan orientadas o no
a apoyar decisiones locales sobre gasto vinculado con
aportes locales.!? Las transferencias no condicionadas
en absoluto no inducirian a cumplir con esta condicion
de eficiencia y en cambio darian lugar a una descen-
tralizacion politica solo del gasto. Es mas: los gastos
que no comprometieran los aportes ciudadanos
desestimularian la participacion ciudadana (ya dificul-
tada por los sistemas electorales vigentes) y facilita-
rian ¢l uso de los recursos para fines particulares.

12 Seglin el planteamiento pionero de Wiesner (1992 y 2002).

Diferente seria el caso de transferencias no con-
dicionadas a aportes locales pero si al uso que se haga
de ellas, va que, en la medida en que se diesen tales
condiciones, se podria introducir controles propios de
la descentralizacidn operativa. Finalmente, cuando las
transferencias estuviesen condicionadas tanto por su
uso como por aportes locales (tipicamente, los fondos
de cofinanciamiento), los elementos de descentraliza-
cion operativa superarian a los de descentralizacion
politica.

En el cuadro 1 se presenta una sintesis de este
analisis. Sélo las transferencias de libre disponibilidad,
pero proporcionales a los aportes locales (las de tipo 1)
contribuirian a generar condiciones de eficiencia en la
descentralizacion politica.

Pero si las transferencias dependieran de los apor-
tes locales ;como lograr el objetivo primordial de las
mismas, que es compensar diferencias interterrito-
riales? La solucion tedrica —propuesta ya hace algu-
nos afios (Finot, 1996; cepar/mpEs, 1998)— seria que
las transferencias territoriales fueran proporcionales a
los respectivos aportes locales pero medidos, no en tér-
minos absolutos, sino como proporcion de los niveles
de ingreso de los habitantes de cada comunidad.'® El
principio de gravar a los individuos en proporcion a sus
respectivas capacidades, esto es, en proporcion a las
rentas de que respectivamente disfrutan, planteado por
Adam Smith (y citado por Musgrave, 1959), deberia
aplicarse también a las comunidades territoriales.

CUADRO 1
Condicionamientos en las transferencias y
tipos de descentralizacion
Al aporte local?
Condicionamientos
No Si
2 1
No Desc. politica Descentralizacion
JSegun del gasto politica
uso?
3 4
Si Desc. politica Desc. operativa >
=> operativa politica

Fuente: Elaboracion propia.

13 Una alternativa mas equitativa que la situacion actual seria sin
duda que a través de las transferencias se igualara el gasto munici-
pal por habitante, segin la propuesta para Brasil de Prado, Cuadros
y Cavalcanti (2003); pero una diferencia importante con lo pro-
puesto aqui seria que no se vincularian las transferencias con los
esfuerzos locales.
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Este sistema de transferencias deberia coincidir
con una ampliacion de las potestades tributarias de los
niveles subnacionales, para que las distintas comuni-
dades territoriales puedan determinar a través de pro-
cesos democraticos el nivel de impuestos con que con-
tribuirdn al financiamiento del gasto que decidan.'* De
esta manera se harian compatibles los objetivos de
equidad con los de eficiencia y de estimulo a la parti-
cipacién ciudadana.

3. Redistribucién territorial y redistribucion social

Un sistema en el cual las transferencias territoriales
fueran de libre disponibilidad pero proporcionales a los
aportes locales relativos, permitiria profundizar la des-
centralizacion politica bajo condiciones tanto de efi-
ciencia (incluso fiscal) como de equidad territorial,
pero no garantizaria la equidad social. Lograr este ul-
timo objetivo es la razon de ser primordial de las trans-
ferencias condicionadas. Ello llevé a paises como
Meéxico a establecer una clara diferencia entre las trans-
ferencias de libre disponibilidad y las transferencias
destinadas exclusivamente a fines tales como los ser-
vicios de salud y educacion.

En general, los procesos de descentralizacion en
América Latina se caracterizan tanto por una amplia-
cién de competencias para la provision local de servi-

[11

cios de infraestructura basica como —y particularmen-
te— por la transferencia de competencias en materia
de servicios de educacién y salud; inicialmente —sal-
vo el caso de México, ya mencionado— se dio un tra-
tamiento similar a ambos tipos de bienes.

Sin embargo, las caracteristicas de los servicios
sociales son muy distintas de las de los servicios de
infraestructura basica: mientras en estos ultimos la
demanda esta claramente diferenciada geograficamente
(sobre todo por factores fisicos), en los servicios so-
ciales posteriores al Estado del bienestar la demanda
esta diferenciada geograficamente en sus aspectos cua-
litativos, pero en términos cuantitativos todos tienen
igual derecho a que el Estado les garantice un acceso
similar, cualquiera sea su lugar de residencia.

Esta diferenciacion, que postulamos desde 1996
(Finot, 1996; crrar/mpEs, 1998), deberia llevar a dis-
tinguir claramente entre dos sistemas redistributivos:
uno de transferencias propiamente territoriales, de li-
bre disponibilidad pero proporcionales a los esfuerzos
locales relativos,'® cuya finalidad seria subsidiar las
iniciativas y los esfuerzos locales para proveerse de ser-
vicios de infraestructura, y otro de transferencias so-
ciales, orientado a garantizar a todos los habitantes del
pais el acceso a una canasta minima de servicios y
bienes “sociales”, v que seria operado por las admi-
nistraciones de los gobiemos locales.!®

Descentralizacion fiscal en América Latina

Inicialmente, los procesos de descentralizacidon latino-
americanos podrian ser tipificados segun tengan lugar
en paises federales o unitarios. En los paises federales
la descentralizacion se orientd6 —en una primera ins-
tancia— hacia los estados o las provincias constituyen-
tes. Asi ocurri6é también en Brasil, en 1941, pero tras
la promulgacion de la Constitucion de 1988 el proce-
so brasilefio ha apuntado tanto hacia los estados como
hacia los municipios, incluso con un énfasis mayor en
el nivel municipal. Se reconoce a los municipios el

mismo estatuto de autonomia que a los estados v se
establece que entre ambos niveles solo caben relacio-
nes de coordinacién (Republica Federal de Brasil,
1988).

En cambio, en los paises unitarios predomina
la descentralizacion hacia el nivel municipal. Sin
embargo, también se observa descentralizacidén ha-
cia el nivel intermedio en diversos grados: en Boli-
via y Chile, autoridades designadas comparten po-
deres con representantes electos por los concejales

4 Lo que permitiria igualar a las comunidades el beneficio margi-
nal del gasto con su respectivo costo en términos de impuestos de
una manera similar al caso (tedrico) en que todo el gasto local fue-
ra financiado con impuestos locales, condicion de eficiencia desta-
cada por Tanzi (1995) y Oates (1999).

15 Esfuerzos fiscales relativos: medidos basicamente en funcién del
nivel de ingreso territorial (o de pobreza) de cada colectividad.

16 A cuyo financiamiento, sin embargo, deberian concurrir las cir-
cunscripciones que perciban mayores ingresos, segin observacion
de José A. Ocampo.
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municipales;!” en Colombia, tanto el Gobernador
como las Asambleas Departamentales son organos
conformados por eleccion directa.

A continuacion, se aplica el marco que se ha defi-
nido tanto a los paises considerados como a sus siste-
mas de transferencias basicas desde el nivel nacional.

1. Bases impositivas segtn niveles

En el cuadro 2 se muestra una sintesis de las bases
impositivas que corresponden a cada nivel de gobier-

no en seis paises latinoamericanos y se indica ademas
cudles impuestos son coparticipados (financian las
trasferencias basicas) y con qué nivel de gobierno.
Las principales fuentes de ingresos tributarios en
el nivel intermedio de Argentina y Brasil son los im-
puestos a las ventas; en México, un impuesto al ingre-
so personal y de las empresas (no cobrado en algunos
estados), y ninguno relevante en Venezuela. En Boli-
via, los principales ingresos tributarios de este nivel
estan constituidos por regalias departamentales sobre
los hidrocarburos (11% del valor en boca de pozo); en

CUADRO 2
América Latina (seis paises): principales impuestos, especificando
nivel de gobierno?
Impuestos Argentina Brasil México Colombia Bolivia Chile
Sobre ingresos A las ganancias: N Renta (IR): N} De las empresas: N; | De las empresas: N, Utilidades: N, De las empresas: N
(de empresas y/o De las personas: N Adicional IR: T De las personas: N De las personas: N, | De las personas: N, De las personas: N
de personas) Ingresos personales: I
Sobre patrimonio Patrimonio y activos: | Grandes fortunas: N Activos de las Transferencias de Patrimonio neto: N
y activos N, Suces. y donac.: I empresas: N activos: N,
Sobre comercio Comercio y Importacion y Importacion y Comercio exterior: N Importacion: N Importacién: N
exterior transacciones: N exportacion: N exportacion: Ny
Sobre ventas VAN, ICMS:dI1 VA N, VAL N} VA N, IVA:N
Ingresos brutos de las
empresas: [
Otros indirectos Energia eléctrica: N IPL* N, Produccion y Gasolina: N Transacciones: N Transacciones: N
Combustibles: N servicios: N Licores y cigarrillos: I | Consumo especifico: N, Consumo
Agricultura, industria Gasolina: I Especial sobre especifico: N
y comercio: I hidrocarburos Ny
Sobre explotacion Regalias: I Regalias: N, Regalias: N, Regalias: I
de recursos naturales Complementario a los
Hidrocarburos: N,
Regalias: I
Sobre vehiculos Propiedad: I, Propiedad: I Propiedad y uso: N; Registro: T Propiedad: M Circulacion: M,
Sobre bienes inmuebles Propiedad: I, Propiedad rural: N; Transferencias: I Registro: T Propiedad: M Propiedad urbana: M,
Propiedad urbana: M Propiedad: M Propiedad: M
Transferencias: M
Sobre funcionamiento Servicios: M Industria y comercio: M Patentes: M Patentes: M Patentes: M,

Fuente: Finot (2001), actualizado.

& N = nacional o federal; I = nivel intermedio; M = municipal; ; = contribuye al sistema de compensacién al (a los) nivel(es) inferior(es);

, = contribuye al sistema de compensacion en el mismo nivel.

b Previsto en la Constitucion de 1988; aun no ha sido instituido.

¢ WA = Impuesto al valor agregado.

d 1cMs = Impuesto sobre la circulacion de mercaderias y servicios.
€

PI = Impuesto sobre productos industrializados.

17 En ambos paises se plantea ahora con fuerza que éstos sean de
eleccion directa, lo que seria coherente con la vision de que cada

nivel subnacional debe ser auténomo respecto de los otros, como
en Brasil.
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GRAFICO 1
América Latina (cinco paises): Participacién en los ingresos fiscales,
sin seguridad social, por niveles de gobierno, 1992-20012

Chile | 88% | 9%
Bolivia _4,1“‘ 86% | §12%
México J 60% | 199% T42%
Brasil ) 61% | 32,1% | 61,8%
Argentina ) 357% | 643%

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

[ ] Intermedio l:l Nacional

‘ l:l Municipal

Fuente: Elaboracion propia con datos del Fondo Monetario Internacional (FMI, 2001 y 2002).

@ Para Brasil se considerd el periodo 1991-1998 y para México el de 1991-2000.

Del porcentaje mostrado para el nivel intermedio de Argentina, cinco puntos porcentuales estarian siendo generados en el nivel municipal.

Chile no habria ninguno significativo y en Colombia
son departamentales solamente los impuestos sobre
registro de propiedad y sobre licores y cigarrillos.
En el nivel municipal, las principales bases impo-
sitivas serian la autorizacion de funcionamiento de
actividades econdémicas (patentes), los ingresos de las
empresas, la propiedad inmueble y, en menor medida,
la propiedad y/o circulacién de vehiculos (en Brasil
estas ultimas corresponden a los estados). El hecho de
que Argentina sea practicamente el tinico pais donde
el nivel municipal no tiene ingresos tributarios direc-
tos demuestra que la descentralizacidén en dicho pais
se orienta predominantemente hacia la provincia.'®
En el grafico 1 se muestra la importancia de los
aportes de cada nivel a los ingresos publicos en los
paises para los que se cuenta con informacién compa-
rable.’” Lo que se¢ observa en el cuadro 2 y en este
grafico demuestra la preponderancia del nivel nacio-
nal —y en menor medida de algunos niveles interme-

dios— en la generacion de recursos, y la baja ponde-
raciéon del nivel municipal. Se debe tomar en cuenta,
ademads, que la participacién municipal corresponde en
su mayor parte de una proporcién minoritaria de mu-
nicipios donde se concentran las actividades econdémi-
cas vy los inmuebles de mayor valor.

2. Financiamiento de las transferencias basicas
En el grafico 2 se puede observar la participacion de
las decisiones autonomas de los distintos niveles en el
gasto fiscal. Obviamente, la participacién de los nive-
les subnacionales en este caso es superior, ya que se
incluyen las transferencias.? Llama la atencion la
importancia de los niveles intermedios en los paises
federales descentralizados y, nuevamente, la menor
importancia del nivel municipal. Este hecho seria de-
mostrativo del amplio margen que adn restaria para
profundizar la descentralizacion en América Latina.

8 En Chile los impuestos sobre la propiedad urbana tampoco son
propiamente municipales, pero su recaudacion se destina casi en su
totalidad a este nivel.

19 Los cuadros que siguen han sido elaborados utilizando la base de
datos del Fondo Monetario Internacional (Fm1). En esta base no se
cuenta con datos correspondientes a Colombia, en el caso de Ar-
gentina no se desglosa de las provincias lo correspondiente a mu-
nicipios, y las cuentas correspondientes a Brasil y Argentina se

preparan siguiendo criterios de clasificacion que no coinciden con
los de los paises. En las cuentas fiscales de Brasil, por ejemplo, por
razones juridicas se incluye en “contribuciones sociales” ingresos
que bajo otro criterio serian impuestos destinados. Sin embargo,
para analisis comparativos, los datos del Fm1 son los tnicos dispo-
nibles calculados sobre la base de criterios comunes.

20 Comparar los graficos 1y 2 no permitiria apreciar el desequili-
brio vertical en cada nivel, ya que no se refieren a cifras absolutas.
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GRAFICO 2

América Latina (cinco paises): Participacién en el gasto El’lblico,
sin seguridad social,® por niveles de gobierno,1992-2001

Chile | 8,1% | 91,9%
Bolivia _ 12,3%‘ | 18,0% | 69,7%
México _ 74% | 7% | 65,0%
Brasil _ 157% | 30,0% 54,2%
Argentina® | 63,1% 36,9%
0% 1ol% zol% 30I% 40I% sol% sol% 70I% sol% 90I% 100%
‘ I:I Municipal |:| Intermedio I:l Nacional

Fuente: Elaborado con datos del Fondo Monetario Internacional (FMI, 2001 y 2002).

2 Segun Afonso (2004), la distribucion del gasto para estos mismos afios, pero incluyendo las contribuciones sociales, seria: municipios:

16,1%, estados: 27,3%, nivel nacional: 56,7%.

b El periodo para Brasil es el de 1991-1998 y para México el de 1991-2000.
¢ Del porcentaje mostrado para el nivel intermedio de Argentina, 10 puntos porcentuales estarian siendo generados en el nivel municipal.

A continuacion el andlisis se concentrard en las
transferencias basicas, es decir, aquellas destinadas a
apoyar decisiones subnacionales auténomas. Tipica-
mente estas transferencias provienen de impuestos
coparticipados. En el cuadro 3 se presenta una sintesis
actualizada de las fuentes de financiamiento de los
sistemas de transferencias basicas en cada uno de los
paises considerados.

En este cuadro se puede apreciar que, mientras
en la mayoria de los casos las transferencias territo-
riales basicas provienen de la casi totalidad de los im-
puestos nacionales, en Brasil ellas se originan princi-
palmente en solo dos impuestos federales (el impues-
to sobre la renta y el impuesto sobre productos
industrializados) y en Chile exclusivamente en los
impuestos municipales. La ventaja del sistema brasi-
lefio seria que, al provenir las transferencias de pocos
impuestos, ¢l gobierno federal tiene un amplio mar-
gen para llevar a cabo su politica fiscal. La ventaja del
sistema chileno, a su vez, seria que se estarian com-
partiendo fuentes de ingresos que suelen distribuirse
muy desigualmente, en tanto que su evidente desven-
taja residiria en la poca magnitud de los recursos que
genera esta fuente.

3. Criterios de distribucién

Tanto en Argentina como en Brasil las transferencias
basicas son determinadas conforme a coeficientes fi-
jos que fueron establecidos originalmente sobre crite-
rios de poblaciéon y, en menor medida, de pobreza.?!
En Brasil, sin embargo, ¢l Fondo de Participacién de
los Estados se orienta primordialmente hacia los esta-
dos de menor desarrollo relativo (85%) v el Fondo de
Participacion de los Municipios se distribuye toman-
do en cuenta el mimero de habitantes de cada munici-
pio. En Bolivia predomina el criterio demografico. En
cambio, en Colombia y Chile se tiende a compensar
desigualdades sociales (cuadro 4).

Colombia ha decidido recientemente (Colombia,
2003) una importante transformacion de su sistema de
transferencias: mediante la Ley 715, se reunieron to-
dos los sistemas anteriores (participacion municipal, si-
tuado fiscal y fondos de desarrollo) en un solo Siste-
ma General de Participaciones y se estableci6 una clara
diferenciacién entre un sistema de transferencias “de

2l Para mayores detalles sobre los sistemas de transferencias de
Brasil y Argentina, véase respectivamente Afonso (2004) y
Cetrangolo y Jiménez (2004).
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CUADRO 3
América Latina (seis paises): Financiamiento de las transferencias territoriales
basicas 2
Pais Circunscripeion Sistema Porcentaje de impuestos Impuestos
Argentina Provincias Régimen de Coparticipacion Aprox. 30% Imp. al valor agregado (IVA)
Federal Aprox. 30% Sobre ganancias
Aprox. 47% Sobre consumo y otros
Estados Fondo de Participaciéon de 21,5% Sobre la renta
los Estados Sobre productos industrializados
Brasil®
Municipios Fondo de Participaciéon de 22,5% Sobre la renta
los Municipios Sobre productos industrializados
México Estados Sistema de Participaciones 20% Sobre la renta
Sobre produccién y servicios
Sobre el comercio exterior
Sobre los vehiculos
Coparticipacion Tributaria 20% Todos los impuestos nacionales menos
el impuesto especial sobre los hidrocarburos
Bolivia Municipios
Dialogo Nacional - Alivio a la deuda nacional (Transferencias
del resto del mundo)
Colombia Departamentos Sistema General de Monto fijo, dependiente Sobre el total de los ingresos corrientes
¥ municipios Participaciones del crecimiento del PIB
Chile Municipios Fondo Comun Municipal Aprox. 50% Sobre inmuebles, vehiculos y patentes

Fuente: Elaboracion propia, a partir de informacion oficial de cada pais.

a

Este cuadro no incluye las transferencias basicas del nivel intermedio al municipal, que en Brasil alcanzan al 25% del impuesto sobre

circulacion de mercaderias y de servicios (ICMS), y que en un 75% deben ser distribuidos por cada estado en funcién del PIB que genera

cada municipio.

Otros sistemas de coparticipacion territorial en Brasil son el Fondo de Compensacion por la Exportacion de Productos Industrializados

(FPEX) —10% del Impuesto sobre productos industrializados (IP1)—, y el Impuesto territorial rural (ITR).

propoésito multiple” (17%) —que ahora serian las trans-
ferencias basicas y que son utilizadas primordialmen-
te en la provision de servicios de infraestructura basi-
ca—y otros dos, cuya cuantia es calculada en funciéon
de carencias y costos. Estos ultimos estan destinados
a subsidiar los ingresos familiares para que todos los
habitantes puedan tener acceso similar a un nivel mi-
nimo de servicios de educacion y salud, conformando
asi un sistema de redistribucion social operado por las
administraciones de los gobiernos subnacionales (83%
de las transferencias).?>

En México se hizo desde ¢l comienzo una nitida
diferenciacion entre transferencias de libre disponibi-

lidad a los estados (“participaciones” de las que un
20% corresponde a los municipios) v aquellas orien-
tadas exclusivamente a financiar determinados progra-
mas sociales, principalmente infracstructura y servicios
de educacion y salud (“aportaciones™ a los estados y
los municipios). El Sistema de Participaciones de
Meéxico es el unico de la regidén donde el esfuerzo fis-
cal subnacional es preponderante (45,17%), seguido
por Colombia, donde el 10% de los recursos de pro-
pésito general depende del esfuerzo fiscal local. Con
un criterio estrictamente redistributivo, en Chile el
monto de las transferencias se calcula en funcién in-
versa al ingreso municipal por habitante.

22 A partir de la experiencia colombiana, Shah (2002) propone
—para América Latina— utilizar mas ampliamente las transfe-
rencias “condicionadas” con el objetivo de que todos los ciudada-
nos tengan igual acceso a un minimo de servicios. Pero en este

caso ya no se trataria de transferencias territoriales condicionadas
sino de transferencias sociales operadas por los gobiernos
subnacionales. Dicho autor no aclara como se estimularia la auto-
nomia local.
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CUADRO 4
Ameérica Latina: Criterios de distribucién de las
transferencias territoriales basicas
Paises / Brasil Brasil México Bolivia Colombia Chile
Criterios (estados) (municipios) (estados) (municipios) (de proposito general) (municipios)
Territorio 85% a regiones 10% a capitales 9% en partes
norte, noreste iguales
y centro oeste
Numero de
habitantes 86,4% a mayores 45,17% 100% de recursos 40% 13,5%
de 156 000 hab. de coparticipacion
13,6% a menores
de 156 000 hab.
Pobreza 100% proveniente 40% segun nivel 27% segln

Esfuerzo propio

45,17% segln

de los recursos de necesidades propiedades
de alivio a la deuda basicas exentas
nacional externa insatisfechas

10% segin 31,5% segun

(directa o incremento de incremento de menor ingreso
inversamente) ingresos propios ingresos propios fiscal por
9,66% Inverso a recursos habitante
coparticipados
por habitante
Eficiencia administrativa 10% 5%

Prevision de emergencias

5%

Fuente: Elaboracion propia, a partir de la legislacion de cada pais.

4. Condicionamientos al gasto

En el cuadro 5 se presenta una sintesis de los condi-
cionamientos al uso de las transferencias basicas en
cada pais analizado. Ni en Argentina ni en M¢éxico
existen condicionamientos al uso de transferencias
basicas.

En Brasil, la Ley de Responsabilidad Fiscal
aprobada en el afio 2000 (Republica Federal de Bra-
sil, 2000) establecié que los estados y municipios
deben gastar en personal como maximo un 50%, y
el gobierno federal hasta un 60%. Por otro lado,
segun la Constitucion de 1988 al menos un 25% del
gasto de los estados y municipios debe destinarse a
educacion.

Brasil cuenta con una politica persistente de re-
duccién de las diferencias territoriales en los niveles
de prestacién de los servicios sociales. Con esta fina-
lidad, desde 1988 los servicios de salud son financia-
dos compensatoriamente a través del Sistema Unico de
Salud y en el 2000, mediante una enmienda constitu-
cional, se decidi¢ incrementar gradualmente las trans-

ferencias y los condicionamientos al gasto en benefi-
cio de este sector. Por otro lado, con ¢l fin de reducir
las diferencias territoriales en los servicios de educa-
cion escolar, en 1996 se conform¢é el Fondo de Man-
tenimiento y Desarrollo de la Ensefianza Fundamen-
tal y de Valorizacién del Magisterio (FUnDEF), finan-
ciado principalmente por una coparticipacion del 15%
del Fondo de Participacion de los Estados, del Fon-
do de Participacion de los Municipios, del 1cvs y de
la Agencia de Promocién de Exportaciones (APEX), ¥
destinado a garantizar un minimo de gasto publico por
alumno.

En general, los paises unitarios muestran mayor
condicionalidad en sus transferencias basicas cuanto
mayor sea la magnitud de ellas. En Colombia las trans-
ferencias “de propdsito general” deben ser gastadas en
un 51% en sectores definidos por el nivel central (41%
en agua potable y alcantarillado). En Bolivia, si bien
aparecen menos condicionamientos para las transferen-
cias basicas, en la mayoria de los municipios éstas son
utilizadas como aportes locales para acceder a recur-
sos provenientes del Fondo de Desarrollo Regional
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CUADRO 5
América Latina (siete paises): Condicionamientos al uso de
las transferencias territoriales basicas
Argentina Brasil México Venezuela Bolivia Colombia Chile
Ninguno a) Maximo 50% 20% para 50% para inversion Recursos de la 41%: saneamiento Ninguno
para personal® municipios 20% para municipios coparticipacion: 7%: deporte
b) 25% para i) Maximo 25% para 3%: cultura
educacién?® funcionamiento

¢) 12% (estados) y
15% (municipios)
para salud®

i) 7,5% para salud

iii) Elaboracion
participativa de
planes municipales

Recursos provenientes
del alivio a la deuda
nacional externa:

i) 10% para salud,
20% para
educacion

i) Cumplimiento de
metas

Fuente: Elaboracion propia, a partir de legislacion de cada pais.

2 Limite al gasto, no sélo a las transferencias.

(crédito) v el Fondo de Inversién Productiva y Social
(transferencias), los cuales son asignados centralmente.”?
En Chile, por tltimo, las transferencias basicas
(provenientes del propio nivel municipal) son de libre
disponibilidad pero, por ser exiguas, en la mayoria de
los casos son utilizadas casi exclusivamente en gastos
de funcionamiento (incluidos los generados por la ope-
racion del sistema de transferencias sociales) v en la
prestacion de algunos servicios como el de recoleccidén
y disposicion de basura; los municipios dependen para
la inversion de diversas fuentes, siendo la mas impor-
tante ¢l Fondo de Desarrollo Regional, donde se sucle
requerir ¢l aporte local y las transferencias son decidi-
das, proyecto por proyecto, en el nivel intermedio.>*

2 Aunque no estd incluido entre los paises estudiados, se hace in-
dispensable mencionar el caso de Guatemala, donde recientemente
se establecid que los recursos provenientes del Programa de Desa-
rrollo Integral Municipal seran distribuidos a municipios y manco-
munidades de municipios “en proporcion directa de sus respectivos
aportes locales relativos a sus respectivos niveles de pobrezay a su
densidad demografica, y en los que se compatibilizara tanto la re-
caudacion de los impuestos locales como la valorizaciéon de los
aportes que los ciudadanos realicen en trabajo, especie o dinero
para la provision de bienes publicos” (Guatemala, 2002).

24 En la atencién primaria de salud y educacion escolar en Chile, y
la atencion de salud y educacion escolar en Bolivia, se ha descen-
tralizado hacia los municipios —en principio politicamente— la
provision de infraestructura, equipamiento y personal de apoyo, pero

5. Visién de conjunto sobre los sistemas de
transferencias

Aplicando el marco analitico disefiado en la primera
parte de esta seccion (véase el cuadro 1), el grafico 3
clasifica los diferentes sistemas de transferencias ana-
lizados y muestra esquematicamente sus caracteristi-
cas y evolucién. Este grafico permite apreciar que
—salvo el Sistema de Participaciones de México y en
forma incipiente el de Colombia—2?° en América La-
tina los sistemas de transferencias basicas adoptados
no contribuyen a estimular que el gasto dependa de los
aportes locales. Entonces, al no contar con este meca-
nismo automatico de control, se¢ esta tendiendo a au-
mentar los mecanismos de control administrativo,
como se hace regularmente en los programas financia-
dos con transferencias asignadas. Y en todo caso se

solo operativamente la de personal especializado (tanto el régimen
de este personal como su financiamiento son decididos a nivel na-
cional). Lo particular de Chile es que el financiamiento del perso-
nal especializado se hace efectivo, en el caso de la educacion, a
través de subvenciones a escuelas municipalizadas y privadas se-
gin el nimero de alumnos que asisten y, en el de la salud, median-
te subsidios a la demanda asignados a través de un sistema de eva-
luacion de beneficiarios a cargo de las municipalidades. Colombia
ha adoptado lo fundamental de este sistema, pero aplicado al costo
total de los servicios.

25Y el Programa de Desarrollo Integral Municipal de Guatemala.
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GRAFICO 3

América Latina (seis paises): Sistemas de transferencias

Autonomia de
gasto

A+

Argentina

., i Brasil l

México
(Ramo 28)

Vinculaciéon

/

Financiamiento Directo de
Servicios Sociales: Colombia,
Chile, (Brasil, México)...

Fuente: Elaboracion propia.

puede observar una clara tendencia a abandonar el
cuadrante de descentralizacion politica del gasto, in-
cluidos Chile y Bolivia bajo la modalidad menciona-
da en el parrafo precedente (situacion esta ultima re-
presentada en el grafico por las flechas gruesas).

El sistema mexicano, a su vez, si bien estimula
la eficiencia fiscal, no estaria entregando resultados
similares en términos de equidad: el hecho de que las
transferencias sean proporcionales a los incrementos de
las recaudaciones puede estar actuando como multipli-
cador de disparidades, ya que los gobiernos que dis-
ponen de menos recursos estarian en inferioridad de
condiciones hasta para invertir en la mejora de sus
procedimientos de recaudacion.’® Ademds, el sistema
mexicano esta orientado hacia los estados y, solo a
través de ellos, hacia los municipios. Finalmente, los
montos de estas transferencias de libre disponibilidad
son todavia notablemente inferiores a los de las trans-

% En la Union Europea también las transferencias territoriales son
subsidiarias respecto a decisiones que incluyen los respectivos apor-
tes locales (de niveles intermedios y/o municipales) y nacionales.
Sin embargo, a diferencia del caso mexicano, tales transferencias
estan destinadas exclusivamente a regiones y localidades cuyo piB
por habitante es inferior a la media europea, en principio de manera
proporcional a esa diferencia. Actualmente se destinan en un 41%
a infraestructura y en un 34% a apoyo al desarrollo productivo.

»
» con esfuerzo

+ local

Fondos de
Cofinanciamiento

Bésicas

Asignadas

ferencias asignadas, lo que deja un amplio espacio para
mejorar este sistema ¢ incluso generar uno similar
orientado a los municipios, manteniendo el mecanis-
mo fundamental de eficiencia en que se basa.

La explicacion de fondo de esta situacion seria
—segun ya se afirmé en otras oportunidades— que en
el contexto politico en que se iniciaron los procesos no
se hizo la necesaria diferencia entre distribucion terri-
torial y distribucién social, dirigida esta ultima a ga-
rantizar a toda la poblacién determinados niveles de
acceso. Sin embargo, hacer dicha diferenciacion, mas
dificil en el caso de los paises federales, es precisamen-
te la tendencia actual en toda la region. Asi se puede
apreciar en el caso de Brasil y con mayor facilidad en
el de Chile; pero donde la diferenciacion ha sido mas
nitida es en Colombia, como ya se ha mencionado.

Hasta ahora los procesos de descentralizacion se
han orientado principalmente a la implementacion de
politicas sociales. Incluso las condiciones impuestas a
las transferencias de proposito multiple en el nuevo
sistema colombiano muestran este sesgo. Pero ;qué
hacer cuando incrementar la autonomia local es deci-
sivo para aumentar la competitividad econémica ¢ in-
corporar en este cometido a pequefios y medianos
productores, para que asi puedan aumentar sus ingre-
sos? Y ;,como hacer para brindar igualdad de oportuni-
dades a todas las localidades?
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IV

Algunos lineamientos

Los sistemas de transferencias adoptados en la mayo-
ria de los paises de la regidn estarian induciendo com-
binaciones variables de descentralizacion politica y de
descentralizacion meramente operativa de las decisio-
nes de los gobiernos centrales. Ambos tipos de descen-
tralizacidén son convenientes, segun las caracteristicas de
las distintas demandas de bienes publicos cuya provi-
sion se descentraliza, pero por lo general los sistemas
de transferencias estarian haciendo que, en la prictica,
el limite entre ambos tipos de descentralizacion depen-
da, no de las caracteristicas de la demanda de los bie-
nes, sino de la capacidad de cada circunscripcion para
generar sus propios recursos. Esto lleva a que el dere-
cho de todo ciudadano a proveerse de bienes publicos
locales dependa de cuan rica sea la jurisdiccioén en la
que habita: cuanto mas pobre, menor la autonomia.

Salvo en Brasil, una gran mayoria de latinoame-
ricanos tiene muy poca autonomia para decidir, hacer
ejecutar y controlar la ejecucion de estrategias de de-
sarrollo local, y ademads tal autonomia tiende a dismi-
nuir. No solo la participaciéon del gasto municipal en
el gasto publico es todavia relativamente reducida y por
lo general depende ampliamente de transferencias te-
rritoriales, sino que tales transferencias tienden a estar
cada vez mas condicionadas. La autonomia local de-
pende cada vez mas, en cada caso, de la capacidad para
generar ingresos propios —especificamente, de perci-
bir impuestos—, capacidad que en América Latina se
distribuye de manera extremadamente desigual, ya que
la generacidn de valor agregado se concentra en un
reducido namero de localidades. Todo ello configura
un panorama de creciente inequidad en el derecho ciu-
dadano a proveerse de bienes publicos locales.

Los sistemas de transferencias vigentes en la re-
gion son inadecuados no solamente en términos de
equidad, sino también en lo que se refiere a eficien-
cia. Incluso dentro de los escasos margenes de auto-
nomia que ellos determinan, tienden a divorciar las
decisiones sobre gasto de aquellas sobre la generacion
de ingresos locales (y esto ocurre también en Brasil,
siendo la tnica excepcion el Sistema de Participacio-
nes de México). Impiden asi el proceso de revelacion
de las preferencias geograficamente diferenciadas,
condicion esencial para que la descentralizacion con-
tribuya a la eficiencia.

Los sistemas de transferencias no vinculadas con
los esfuerzos fiscales locales son sin duda necesarios,
particularmente en el caso de los servicios sociales.
Pero en América Latina ¢l problema esencial de dise-
fio residiria en que, con el afan de “devolver” a los
gobiernos locales las funciones que antes ejercian, con
frecuencia se ha dado un tratamiento similar al finan-
ciamiento de servicios como educacién y salud —en
los cuales el Estado debe garantizar a todas las perso-
nas, cualquiera sea su lugar de residencia) igual nivel
de satisfaccion—, y a la provision de bienes estricta-
mente locales, como los servicios de infraestructura
basica, cuya demanda esta claramente diferenciada por
factores fisicos. En ¢l primer caso, la autonomia de los
gobiernos locales deberia limitarse a la definicion de
aspectos cualitativos y, en lo que sec refiere a financia-
miento, estos gobiernos deberian comportarse primor-
dialmente como agentes de un sistema nacional de
redistribucion social. En el segundo caso —servicios de
infraestructura basica— si seria muy conveniente trans-
ferir todo el proceso de provision, incluidas las deci-
siones sobre financiamiento, al nivel subnacional cuya
jurisdiccion territorial mejor corresponda a caracteris-
ticas comunes de la demanda de cada bien publico.

Habria que diferenciar claramente, como se hizo
en Colombia, entre transferencias sociales, orientadas
a garantizar igualdad de oportunidades a los individuos,
y transferencias propiamente territoriales, cuya finali-
dad seria garantizar igualdad de oportunidades a las
colectividades subnacionales en términos de bienes de
consumo comun, entre los cuales, desde el punto de
vista financiero, la mayor cuantia corresponderia a
servicios de infraestructura basica.?” Para conciliar
equidad con eficiencia, en este segundo caso las trans-
ferencias deberian ser de libre disponibilidad, pero
proporcionales a los esfuerzos fiscales relativos de cada
colectividad territorial.

Esta transformacién en el sistema de transferen-
cias territoriales podria estar acompafiada de cambios

27 Un determinado consumo de agua potable deberia formar parte
de la canasta social. Segiin lo propusimos en otra oportunidad, los
subsidios a este consumo se sumarian al flujo de ingresos con que
las comunidades locales podrian contar para proveerse de agua
potable y alcantarillado (Finot, 1999).
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en los procesos locales de decision, orientados a incen-
tivar la revelacion efectiva de preferencias, es decir, a
propiciar una efectiva participacion de los ciudadanos
en decisiones no sélo sobre “de qué” y “cudnto” pro-
veerse, sino también sobre “con qué parte de su ingre-
s0” contribuirdn a esa provision. Los sistemas de de-
cision y los de representacion y participacion deberian
adecuarse a este proposito.

El actual sistema de eleccion para conformar los
cuerpos de representantes en ¢l nivel municipal —de
representacion proporcional— no seria el mas adecua-
do para una mejor expresion de las preferencias ciu-
dadanas locales: las preferencias representadas a tra-
vés de este sistema facilmente pueden corresponder
mas a las de quienes ponen a los candidatos en su lis-
ta que a las de los ciudadanos supuestamente represen-
tados. Cabria esperar que ocurriria lo contrario si se
adoptara un sistema de representacion territorial, con
la obligacién de los representantes de recoger informa-
cién de sus representados y, a su vez, informar a su
respectivo distrito electoral, bajo pena de revocatoria
de mandato. Esta transformacién deberia ir acomparia-
da de la instauracién de sistemas de informacion (de
base vy de gestion) faciles de comprender, y de politi-
cas de participacién y representacion social orientadas
a igualar la capacidad de influencia de los ciudadanos.
Ademds, vy a fin de establecer a quién competen las
responsabilidades de control del gasto, tanto en los
presupuestos como en la contabilidad se deberia dis-
tinguir con claridad entre lo que corresponde a deci-
siones autonomas de las colectividades locales y 1o que
las administraciones ¢jecutan en calidad de agentes de
los gobiernos centrales.

Para que los ciudadanos asi representados pudie-
ran decidir sobre la parte de su ingreso que destinaran
a proveerse de bienes publicos locales en funcion de
los beneficios que distintas alternativas de provision les
generarian, seria imprescindible —segiin vengo propo-
niendo desde 1996— aumentar sus potestades para
“autoimponerse”, especificamente, para decidir sobre
alicuotas de los impuestos locales que gravan directa-
mente sus propicdades y sus ingresos,?® ¢ incorporar a
los aportes locales aquellos que los ciudadanos suelen
efectuar, a través de sus organizaciones, en trabajo,

2 Lo que no implica descentralizar el proceso de cobranza de im-
puestos. En muchos casos resulta preferible un sistema unico de
recaudacion de impuestos (al servicio de todos los niveles). Tam-
bién parece conveniente, a fin de reducir riesgos morales, externalizar
el avaliio de las propiedades inmuebles que sirven de base para
caleular los impuestos sobre la propiedad.

especie o dinero para la generacion de bienes publi-
c0s.%

Las transferencias territoriales, entonces, tendrian
un caracter subsidiario respecto a estas decisiones lo-
cales. Pero, a fin de velar por la estabilidad, correspon-
deria a la autoridad nacional definir periddicamente los
factores por los que los esfuerzos fiscales subnaciona-
les serian multiplicados (a fin de determinar el monto
de estas transferencias territoriales).

Dentro de este marco institucional, restaria por re-
solver un asunto crucial: ;hacia qué nivel conviene
descentralizar la provision de cada bien publico local?
Es evidente que cuanta mayor correspondencia exista
entre el ambito de demanda de cada bien publico lo-
cal y el de las respectivas decisiones politicas sobre
asignacion, mas eficientes seran tales decisiones. Por
un lado, habria que descentralizar las decisiones sobre
provision (y financiamiento) de bienes locales hasta los
niveles mas proximos al ciudadano (submunicipales)
y, por otro, inducir, a través del nuevo sistema de trans-
ferencias, el asociativismo territorial en funcién de los
distintos ambitos de demanda (Finot, 2003).

En el caso de bienes publicos relacionados con el
habitat, muchas decisiones podrian ser adoptadas en
niveles submunicipales. Para lo que se refiere a desa-
rrollo productivo, con frecuencia la circunscripcion
municipal resulta insuficiente. Entonces, a fin de esti-
mular el desarrollo econémico local bajo condiciones
de eficiencia y equidad, tanto en los paises unitarios
como en los federales se deberia incentivar, a través
de sistemas de transferencias territoriales como el pro-
puesto (de libre disponibilidad pero proporcionales a
los respectivos aportes relativos), la formacion de con-
sorcios municipales configurados en funcién de facto-
res fisicos, biologicos, culturales y/o econémicos co-
munes (pero diferentes al resto).

Esta forma de organizacion territorial —se espera—
corresponderia mejor a diferenciaciones geograficas de
demandas de bienes piiblicos como la planificaciéon del
uso del suelo, la organizacion de la provision de ser-
vicios y la provision de servicios de infraestructura
basica, y tendria la ventaja adicional de generar eco-
nomias de escala, no s6lo para crear condiciones pro-
picias al desarrollo local/regional sino también para
administrar mejor la provision de servicios sociales y
de subsidios. A fin de facilitar estas funciones, tales
consorcios deberian ser de caracter publico pero tem-

2 Como actualmente se contempla en el Reglamento de la Ley
general de descentralizacion de Guatemala.
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poral, esto tltimo para que las circunscripciones pue-
dan ir adecuandose segun la evolucion histdrica de la
configuracion geografica de la demanda.*

A través de un sistema de transferencias territo-
riales como el planteado podria inducirse que en cada
una de estas regiones, a través de procesos de
concertacidon publico-social-privada y entre los distin-
tos niveles del Estado, fueran elaboradas estrategias de
desarrollo local/regional en las cuales se comprome-
tiesen aportes locales. Estas estrategias servirian de
base para definiciones sobre uso del suelo y para una
programacion presupuestaria plurianual de 1a provision
de servicios de infraestructura y de servicios avanza-
dos. Los niveles supralocales tendrian a su cargo com-
plementar estas decisiones con la provision de tales ser-

Vicios en sus respectivos ambitos, y con politicas am-
bientales, de desarrollo productivo y de apoyo a la pe-
quefia y mediana empresa.

Estos lincamientos responden primordialmente al
proposito de brindar algunos elementos para avanzar
con eficiencia hacia una igualdad de oportunidades para
las colectividades locales, v crear condiciones para el de-
sarrollo local/regional en funcién de las necesidades
actuales de desarrollo econémico. Pero es evidente que,
en la medida en que los ciudadanos estén mejor repre-
sentados y puedan participar efectivamente en las deci-
siones sobre sus aportes, el hecho de profundizar una
descentralizacion como la que el desarrollo local re-
quiere contribuira también a reducir la corrupcion,
desarrollar ciudadania y ampliar 1a inclusioén social.
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cHay espacio para
el desarrollo local en
la globalizacién?

Sergio Boisier

ste articulo trata de responder a la pregunta del titulo, tarea nada
de facil, como es posible entrever. Sera necesario, en primer lugar, dejar
en claro qué se entenderéa por “globalizacion” en este contexto; en se-
gundo lugar, habra que develar las relaciones entre el proceso de
globalizacion y el territorio, asunto para algunos ambiguo o resuelto fal-
samente por la “muerte” del territorio y de la geografia; en tercer lugar,
sera necesario establecer si algo como el “desarrollo local” pertenece a
la l6gica globalizadora, aclarando de paso las diversas interpretaciones
del concepto y, por Ultimo, se tendra que examinar las contribuciones
—si las hubiera— de las universidades y del mismo desarrollo local a la
globalizacién, al funcionamiento de blogues supranacionales (como el

Mercosur, por ejemplo), a la competitividad y al desarrollo como tal.
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Globalizacion: suna caja de Pandora?

La globalizacion es un tema importante en el debate
sobre la naturaleza del orden internacional posterior a
la guerra fria. No se trata de un concepto ligado a una
teoria claramente articulada, pero se ha transformado
de todos modos en una metafora poderosa para des-
cribir numerosos procesos universales en curso. Des-
de nuestro punto de vista, una caracteristica relevante
de la globalizacion reside en las multiples dialécticas
que ella provoca: por ejemplo, en la geografia politi-
ca, al generar diacronicamente fuerzas que apuntan a
la creacién de cuasi Estados supranacionales y cuasi
Estados subnacionales, o en la modificacion de 1a ubi-
caciéon geografica de la industria manufacturera, po-
niendo frente a frente la creacidén de un tinico espacio
de mercado global y un enorme abanico de lugares
productivos discontinuos en la superficie terraquea. La
primera y especifica dialéctica macro produce una
suerte de esquizofrenia micro en los individuos, al
tensionarlos entre la necesidad de ser universal y la
simultdnea necesidad de ser local; la segunda, en tan-
to, da lugar a un modo de produccién en red, a una
geografia fisica y econdémica discontinua en ¢l plano
de la produccion manufacturera.

Como es conocido, existen por lo menos dos
maneras de referirse a la globalizacion: una metaférica
y otra mas cientifica; esto no niega el caricter cienti-
fico que puede tener toda metafora, sélo que ella es
siempre “circunloquial” y a veces hay que descubrir
la verdad oculta o disimulada en el lenguaje. En la
perspectiva metafdrica, Garcia Canclini (1999) se ha
referido magistralmente a la globalizacion como “un
objeto cultural no identificado™; Bauman (2000) lo
hace apuntando a ella como “un fetiche, un conjuro
magico, una llave destinada a abrir todas las puertas a
todos los misterios presentes y pasados™; Boisier, recor-
dando al cineasta Luis Buiiuel, se ha referido a ella como
“un oscuro objeto de deseo” y como “el discreto encanto
de la burguesia” y, nuevamente, Garcia Canclini (1999)
ha sostenido que “todo lo que no es culpa de la Co-
rriente del Nifio, es culpa de la globalizacion™, frase
lapidaria y ciertamente bien humorada.

Se sabe que yva el mundo se encuentra dividido
entre los antiglobalizaciony los pro globalizaciéon, mas
radicales los primeros y con lideres emblematicos
como Michel Bové o Ignacio Ramonet, y mas con-
servadores los segundos, cuyos lideres son organiza-

ciones, principalmente el Banco Mundial, ¢l Fondo
Monetario Internacional (#nv), la Organizacion Mun-
dial del Comercio (omc). Los primeros quieren tapar
el sol con una mano y los segundos quieren imponer
un marco ideolégico y politico mal llamado Consenso
de Washington. Hay mucho de folclor, mucho desco-
nocimiento y mucho autoritarismo en todo este espec-
tro. Desde un punto de vista estructural, propio de una
vision mas cientifica, y en el espacio disponible aho-
ra, s6lo cabe aclarar —quizas si lo mas importante—
que ¢l término “globalizacién™ es un descriptor de la
actual fase tecnocognitiva del desarrollo del capitalis-
mo, y como tal estd incrustado en la 16gica del siste-
ma capitalista, mucho mas alld de cualquier presuncion
simplista sobre 1a “maldad” o “perversidad” de perso-
nas especificas: especuladores como Soros, intelectua-
les como Stiglitz, tecnoindustriales como Gates, poli-
ticos como Bush, Blair o Chirac, o, muy modestamen-
te, intelectuales de variado pelaje.

Como se sabe, ¢l sistema de relaciones sociales
de produccion llamado “capitalismo”™—que es eso pre-
cisamente y no una ideologia— nace en el siglo XVI
como “protocapitalismo” predominantemente comer-
cial, se desenvuelve sobre todo en Holanda (Maddison,
1991) y serd en la Inglaterra de mediados del siglo
XVIII, via revolucién industrial, donde abrird espacio
a una modalidad “industrial”, la que a su vez dara
cabida a una modalidad “financiera,” y ésta, finalmente
—parafraseando a Francis Fukuyama— entrard al fin
de la historia como una modalidad “tecnocognitiva”.
Cada una de estas etapas o modalidades coexiste con
las otras, pero mostrando la hegemonia de una de ellas.
La caracteristica central de la etapa tecnocognitiva del
capitalismo estd dada por la simultancidad de dos fe-
némenos, que pueden imaginarse como dos curvas en
un cuadrante: primero, un ciclo de vida cada vez mas
corto para cada generacion de productos y, segundo,
un costo en investigacion, desarrollo e innovacion cada
vez mayor para pasar del producto de generacion # al
de generacioén n+/. Una curva exponencialmente de-
creciente v otra exponencialmente creciente. Por cier-
to, la velocidad de generacién de nuevo conocimiento
se encuentra detras.

El sistema capitalista, como cualquier sistema
biolégico o social, tiene un imperativo mas que
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“kantianamente™ categoérico: su reproduccién perma-
nente. Para ello debe recuperar a la mayor velocidad
posible los recursos gastados en invencion, disefio,
fabricacién y comercializacion del producto de gene-
racion n+/ y frente a tal exigencia el sistema no tole-
ra ni tolerara fronteras, aduanas, aranceles, prohibicio-
nes ni mecanismos que entraben el comercio: el siste-
ma requiere un espacio unico de comercializacion.! A
la Iuz de este argumento se entiende la frenética ca-
rrera por firmar acuerdos de variada naturaleza entre
paises y se comprende qué es lo que quiere decir la
cepaL cuando habla del “regionalismo abierto”, un jue-
go practicado con entusiasmo por Chile, por ejemplo,
que en su calidad de economia pequefia debe hacer
apuestas en todas las mesas de la sala de juego de esta
suerte de casino mundial.

A manera de sintesis cabe sefialar que la apertura
externa, quizds si la manifestacion mas visible de la
globalizacién, obliga a paises y regiones a utilizar di-
cha apertura para colocar sus productos transables en dos
nichos del comercio internacional: el nicho de la mo-
dernidad de lo transado y el nicho de la competitividad
de lo transado.”> Obsérvese de paso que la “modernidad
productiva” es algo intrinsecamente asociado a la “in-
novacion”, que a su vez, lo mismo que la “competiti-
vidad”, ahora se liga mas y mads al territorio.

Globalizacién y territorio configuran un par so-
bre cuya interaccidn y existencia misma hay posicio-
nes encontradas entre quienes sostienen que la
globalizacion devalua el territorio y los que sostienen
que, por el contrario, lleva a una revalorizacion terri-
torial. Segin Simmies (1997), los especialistas en esta
materia tienden a agruparse entre aquellos preocupa-
dos por los papeles cada vez mds significativos que
desempefian las grandes empresas y aquellos interesa-
dos en las empresas mas pequefias, y ambos grupos en
las causas de la aglomeracion espacial de las activida-
des econdmicas innovadoras.

Un lado del argumento —que sostienen por ejem-
plo Froebel, Heinrichs y Kreye; Henderson y Castells;
Aminy Robins— es que ha surgido una economia glo-
bal dominada por las grandes empresas transnacionales.
Las decisiones de estas empresas sobre la ubicacion de

1'Y paradéjicamente, como se verd, multiples espacios de produc-
cion. Naturalmente que la logica del sistema no coincide plena-
mente en el corto plazo con la 16gica de la defensa de las econo-
mias nacionales, pero es facil adivinar cudl sera el contendor que
impondra su modo de organizacion del mundo.

2 Véase el excelente estudio de Silva (2003).

3 Estas interrelaciones fueron analizadas por el autor en Boisier
(2003a).

actividades como las productivas o las de investigacion
y desarrollo (I+D) determinan en gran medida qué tipo
de actividad econdmica se aglomera en qué lugar. Asi,
el territorio se transforma en una suerte de “variable
dependiente” en la funcién de crecimiento innovador.

Otro lado del argumento, representado por auto-
res como Piore y Sabel; Porter, Scott y Storper; Stohr,
Vazquez-Barquero, Garofoli, Cuadrado-Roura y mu-
chos especialistas latinoamericanos —este autor entre
ellos— y del Tercer Mundo en general, es que los
lugares v localidades estan siendo mas y no menos
importantes en su contribucion a la innovacién y a la
alta tecnologia.

Los “globalizadores™ se apoyan en ¢l hecho evi-
dente de que una fraccidon importante del capital se esta
concentrando y centralizando a nivel de la economia
internacional v hay abundantes datos que confirman
este hecho. Se sigue de este tipo de linca argumental
que las localidades, regiones ¢ incluso paises, estin
siendo redisefiados de acuerdo a la economia global y
a sus principales actores: las empresas transnacionales.
Los “localistas” se apoyan en una supuesta reaccion del
consumo frente a la homogeneizacion de los bienes y
servicios transados y a la respuesta de una parte de las
empresas a través de la “especializacion flexible”, una
estrategia de permanente innovacién que trata de aco-
modarse al cambio incesante, en vez de intentar con-
trolarlo. Tal especializacidn flexible va de 1a mano con
escalas pequefias de produccidon y con la necesidad de
“aprendizaje colectivo”, fuertemente facilitado por la
cercania geografica; de aqui, en parte, 1a revalorizacion
del territorio.

Es un hecho que ambos argumentos comparten la
verdad. La globalizacion afecta el tamafio (¢ inevitable-
mente la localizacion) de las unidades productivas de dos
maneras opuestas y simultineas. Las economias de es-
cala respaldan el gran tamafio y la concentracidn terri-
torial en tanto que las economias de flexibilidad mos-
tradas por Storper (1997), y las de diferenciacién, res-
paldan el pequefio tamafio y la dispersion; pero como
el tamafio pequefio aislado tiene una alta probabilidad
de fracaso, estas economias empujan también la confor-
macion de los llamados nuevos distritos industriales.

Desde otro punto de vista, cabe anotar por lo me-
nos tres argumentos que avalan la tesis de una revalo-
rizacion del territorio, precisamente en ¢l contexto de
la globalizacion.

Comencemos por un argumento sociologico. Como
lo sefialara alguna vez Edgar Morin, la modernidad
generd en el hombre una metastasis del ego, que lo ha
llevado a creer en una nueva ciudadania para él, la de
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“ciudadano del mundo™, desprovisto de cualquier lazo
atdvico que lo identifique con su “terrufio”, chico o
grande. “/ 've Been Moved’, 1a conocida interpretacion
de la sigla 1w, es una expresion de esta vanidad (de
no ser de aqui ni ser de alld ni tener edad ni color de
identidad, como en la cancion del cantautor argentino
Facundo Cabral) porque, por ¢l contrario, la mayoria
de nosotros ni siquiera somos “ciudadanos nacionales”
(salvo en la acepcién juridica del término). Somos, en
la generalidad de los casos, “ciudadanos locales™, via-
jeros de la proximidad, habitantes de lo cotidiano.

Bastaria hacer una pequefia investigacién empiri-
ca para mostrar que la abrumadora mayoria de la gente
hace uso de su tiempo de vida en un espacio geografico
que, imaginariamente, no supera un radio de 500 kilé-
metros. Alli vive, forma familia, trabaja, obtiene edu-
cacién y salud, alli se recrea, y generalmente termina
por ser enterrado en ese mismo espacio, que s el te-
rritorio de la cotidianeidad. Es facil inferir que para
cualquier individuo, la realizacién de su propio proyec-
to de vida depende criticamente de lo que acontezca a
lo largo del tiempo en su entorno cotidiano. Por lo
tanto, para todos es de vital importancia que al entor-
no cotidiano “le vaya bien”, ya que asi la probabili-
dad de tener éxito en el proyecto individual de vida
aumenta in situ. Razén demads para involucrarse como
ciudadano en la gestidén de su propio territorio. Obsér-
vese que un argumento semejante es valido para las
microempresas y las pequefias y medianas empresas.
Obsérvese también el uso de la “recursividad”
sistémica en este argumento, de tal manera que causas
y efectos se trastocan en el tiempo.

Desde el punto de vista tecnoecondémico, la valo-
rizacion del territorio es clara ¢ importantisima. Uno
de los efectos mas gravitantes de la revolucion cienti-
fica y tecnoldgica es el de permitir, por la via de la
microelectronica y otros mecanismos, la segmentacion
funcional y territorial de los procesos productivos sin
pérdida de eficacia ni de rentabilidad. Esta es una cues-
tion clave, va que al ser posible desagregar un proce-
so productivo en partes componentes, la empresa (aho-
ra casi un holding) que piensa localizar dichas partes
en diferentes lugares discontinuos en ¢l globo, debe
examinar cuidadosamente las caracteristicas de cada
lugar para que su apuesta tenga un resultado positivo.
iEl territorio puede hacer la diferencia entre el éxito y
el fracaso en el modo de produccion posfordista, en
red, o como se llame! Por ello es que la globalizacion
exige ahora finos analisis sociales —aparte de econo-
micos y tecnologicos— de los multiples territorios de
produccion.

No hay que confundir entonces la inevitable
desnacionalizacién industrial comentada por Reich
(1993), ex Secretario del Trabajo de los Estados Uni-
dos, con una devaluacion del territorio. Se trata de dos
cuestiones distintas: industrias sin patria, pero con te-
ITitorios.

Desde el punto de vista cultural y de identidad el
territorio también se valoriza; eso si, dentro de una dia-
Iéctica globalizadora producida por la confrontacion
entre las tendencias a la homogeneizacion tanto tecno-
logicas como culturales y la defensa del ser individual
y colectivo. ;Quién se quedaria impavido ante una pér-
dida completa de la identidad, reemplazada por una alie-
nacion total? ;Quién veria con indiferencia la pérdida
de la nacionalidad a favor de una imaginaria ciudada-
nia corporativa? ;Quién preferiria ser “ciudadano de la
Coca-Cola o de 1a Mitsubishi” en vez de ser chileno, o
argentino, por e¢jemplo? Entre la alienacion total y la
marginacion completa surgen el sincretismo y la cul-
tura “hibrida” de Garcia Canclini. Al contrario de lo que
sostiene Bauman, ser local en un mundo globalizado ro
es una sefial de penuria y degradacion social. La sinte-
sis se encuentra mas bien en el neologismo de
Robertson, el término “glocal”: piensa global y actua
local (para la empresa) y piensa local y actiia global
(para el territorio). Si bien Aristételes nos recuerda que
el hombre es un “animal politico”, no es menos cierto
que es primariamente un “animal territorial” y tal ca-
racteristica de la persona humana aflora con fuerza en
la contemporaneidad. Por algo el exilio es considerado
como una pena extrema. Si alguien todavia tiene du-
das acerca de nuestra irrenunciable naturaleza de “ani-
mal territorial”, puede preguntar a israelitas y palestinos
si acaso el territorio “importa” o no.

Pero las vinculaciones entre globalizacién y te-
rritorio no se agotan en las cuestiones recién mencio-
nadas.

El conocimiento, bien se sabe, es quizd el eje
central de la globalizacion o de la fase tecnocognitiva
del capitalismo y de la paulatina conformacién de una
“sociedad del conocimiento”. Ahora sabemos que exis-
ten nuevas y complejas articulaciones entre conocimien-
to y territorio, que incluyen temas como innovacion y
territorio, aprendizaje colectivo, conocimiento tacito y
codificado, surgimiento de regiones “cognitivas”, am-
plia categoria que incluye nociones tales como regio-
nes aprendedoras, regiones inteligentes, medios
innovadores (Boisier, 2003b y 2002).

La conclusién de esta seccion es doble: la
globalizacion corresponde a una fase del desarrollo del
capitalismo y como tal, tiene una conducta sistémica
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que opera por encima de las voluntades individuales o
colectivas, pero tal caracteristica no la hace ingober-
nable; el territorio desempefia en la globalizacion, o en
esta etapa del capitalismo, un papel mas importante que

11

en ¢l pasado. No hay que confundir ¢l territorio con la
distancia, ni la geografia con ¢l mapa. Con toda razén,
Bateson (2002) decia: “el nombre no es la cosa nom-
brada ni el mapa es ¢l territorio™.

Desarrollo local: ;hay algo detras

de la tautologia?

El vocablo “desarrollo” denota un concepto que tiene
“completud”,* no necesita nada mas para su cabal en-
tendimiento. En este sentido habria que contradecir a
Bateson diciendo: “el nombre es la cosa nombrada”,
para agregar a continuacion que todos los adjetivos que
suclen acompafiar al sustantivo no hacen sino crear
redundancias. En efecto, como lo veremos enseguida,
el desarrollo no puede ser sino local, de igual modo
que no puede ser sino “humano”, o “sustentable”, o
“enddgeno”, o lo que se quiera, porque de otro modo
;qué entelequia seria?

No es del caso repetir aca largos argumentos que
se han dado para avalar tales afirmaciones; estas tau-
tologias probablemente tienen su origen en la crecien-
te necesidad de separar aguas entre las nociones de
“crecimiento” y de “desarrollo” (Boisier, 2003b), o0 a
lo sumo, sirven para marcar un énfasis, pero no para
hacer diferenciacion.

Hay que hacer justicia retrospectivamente y reco-
nocer la enorme sagacidad de Perroux (1950) al sefia-
lar en aquella frase famosa: £/ hecho, burdo pero so-
lido, es este: el crecimiento no aparece en todas par-
tes a la vez; se manifiesta en puntos o polos de creci-
miento, con intensidades variables; se esparce por
diversos canales y con efectos terminales variables
para el conjunto de la economia (traducido del inglés
por ¢l autor, el subrayado es del original). Una obser-
vacion como esta, viniendo de quien viene, debiera
bastar para sostener inequivocamente que el desarro-
llo (v obsérvese que Perroux hablaba del crecimiento,
una cuestion mucho mas simple que el desarrollo) es
claramente un fenémeno local en un sentido geografi-

4 “Completud” pareciera ser un sacrilegio lingiiistico. Si Octavio
Paz usa esta palabra cuando dice: “somos seres incompletos y el
deseo amoroso es perpetua sed de ‘completud’” (Paz, 1993, p. 41),
todos los simples mortales estamos autorizados a usarla.

co y también sistémico, y no nacional en el mismo
sentido, y que el concepto de desarrollo global es s6lo
una abstraccidn construida sobre promedios. Ademas,
aquello que usualmente se denomina como “un pais
desarrollado” rara vez lo es en toda su superficie y bien
se podria decir que un pais desarrollado es aquel que
tiene una elevada proporcion de su superficie territo-
rial y de su poblacion en tal condicion.

Si el razonamiento puro no fuese suficiente, ha-
bria que preguntar a cualquier interlocutor si el desa-
rrollo —en su pais— es un fenémeno presente de
manera homogénea a lo largo y ancho del territorio.
(No? Entonces convengamos en que hablamos de un
fendmeno local, es decir, localizado ¢ incrustado en las
caracteristicas econdmicas, técnicas, sociales y cultu-
rales de ese lugar en particular. De aqui que pueda
sostenerse que el desarrollo es un fendmeno dependien-
te de la trayectoria® e historicamente evolutivo y que,
como tal, se inicia siempre en un lugar (o en varios,
pero nunca en todos), siempre como un proceso esen-
cialmente endégeno (aunque su base material puede ser
considerablemente exogena), siempre descentralizado,
y siempre con una dinamica de tipo capilar “de abajo
hacia arriba y hacia los lados”, que terminard por pro-
ducir, en funcién de la dialéctica territorio/funcion
propia de la modernidad, una geografia del desarrollo,
rara vez uniforme, cominmente con la forma de archi-
piélago o, en el extremo, con la forma de la dicotomia
centro/periferia.

Un importante trabajo (PNUD/oIT/UNOPS/EUR, 2002)
destaca algunos puntos relevantes sobre el desarrollo
local: i) el desarrollo de un territorio esta fuertemente

> Rl concepto de path dependence como se le conoce en inglés,
esta asociado a la irreversibilidad del tiempo, algo propio de la fi-
sica no newtoniana.
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condicionado por la voluntad y capacidad de los acto-
res locales; ii) el desarrollo de un territorio gira alre-
dedor de la valorizacién de las potencialidades loca-
les; iii) en todas partes se ha comprobado la importan-
cia de la pequefia y mediana empresa; iv) el desarro-
llo depende de la capacidad de integrar las iniciativas
empresariales; v) el territorio debe dotarse de instru-
mentos adecuados, y vi) el secreto del éxito reside en
la capacidad de interaccién activa entre lo local, lo
nacional y lo internacional.

Admitido el caricter territorialmente local(izado)
del desarrollo, habria entonces que preguntar: ;qué se
quiere decir al emplear la expresion “desarrollo local”,
mas alla de subrayar lo evidente y lo tautologico? ;Hay
algo sustantivamente rescatable en emplear tal expre-
sion? Si, lo hay.

Un examen de la literatura sobre el tema muestra
una considerable confusiéon en torno a este concepto.
Quizas si en parte tendria razén Guimaraes (1997) al
comentar que “desarrollo economico local” describe
una prdctica sin mucho basamento teorico (traducido
del inglés por el autor). En una rapida bisqueda en
dicha literatura resalta por su interés la definicion de
Buarque (1999): El desarrollo local es un proceso
endégeno registrado en pequefias unidades territoria-
les y asentamientos humanos capaz de promover el
dinamismo econdémico y la mejoria en la calidad de
vida de la poblacion. A pesar de constituir un movi-
miento de fuerte contenido interno, el desarrollo lo-
cal estd inserto en una realidad mas amplia y comple-
Jja, con la cual interactiia y de la cual recibe influen-
cias y presiones positivas y negativas. El concepto
genérico de desarrollo local puede ser aplicado a di-
ferentes cortes territoriales y asentamientos humanos
de pequeiia escala, desde la comunidad (...) al muni-
cipio e incluso a microrregiones de tamaiio reducido.
El desarrollo municipal es, por lo tanto, un caso par-
ticular de desarrollo local con una amplitud espacial
delimitada por el corte administrativo del municipio™.
Y agrega Buarque: EI desarrollo local dentro de la
globalizacion es una resultante directa de la capacidad
de los actores y de la sociedad local para estructurarse
y movilizarse con base en sus potencialidades y en su
matriz cultural, para definir, explorar sus prioridades
y especificidades en la buisqueda de competitividad en
un contexto de rdpidas y profundas transformaciones
(traducido del portugués por el autor).

Otras referencias importantes al tema se encuen-
tran en trabajos de Antonio Vazquez-Barquero, José
Arocena, Augusto de Franco, Pierre Muller, Pierre
Veltz y Michel Savy, Francisco Alburquerque y otros.

La globalizacion es una matriz tecno-socioeco-
ndémica de alta complejidad, tanto por el nimero de sus
elementos como por el numero de interacciones y
dialécticas que ella contiene. Como se dijo, en parte
es mas una metafora de la contemporaneidad que una
teoria bien establecida. En el campo de las activida-
des que requicren economias de escala favorece las
fusiones, ¢l gigantismo, la concentraciéon y la homo-
geneizacion. En el campo de las actividades que requie-
ren economias de la diferenciacion favorece la peque-
fia escala, la produccién flexible vy en red, la localiza-
cién multiple y el anclaje territorial.

Es en este ultimo sentido que se abre un espacio
para el desarrollo local en la globalizaciéon. Surgen tres
enfoques complementarios de ese desarrollo, que no
son necesariamente independientes unos de otros y que
cobijan modalidades diferentes y sustantivas de desa-
rrollo local, mas allad de su indesmentible dimension
geografica: el enfoque del desarrollo local como una
matriz de estructuras industriales diversas, el enfoque
del desarrollo local como un proceso endogeno de
cambio estructural y el enfoque del desarrollo local
como el “empoderamiento” de una sociedad local.

1. El desarrollo local como una matriz de estruc-
turas industriales

Krugman (1991) habla de la “resurreccion de la geo-
grafia econdmica” debida al reconocimiento de la exis-
tencia de rendimientos crecientes, que lleva a replan-
tear las teorias de localizacion a partir del estudio de
las ventajas econémicas que traen consigo los proce-
sos de aglomeracion espacial de los agentes econémi-
cos.® Forma parte asimismo de esta resurreccion la
relectura de Alfred Marshall y el redescubrimiento de
los “distritos industriales” v de la “atmdsfera indus-
trial”, la importancia creciente de garantizar la “com-
petitividad” global de las actividades industriales, tema
claramente asociado a Porter, asi como las evidencias
que respaldan la importancia de un “entorno” territo-
rial que facilite las innovaciones, a partir de Pierre
Aydalot.

El enfoque del desarrollo local centrado en la
estructura industrial ha cristalizado en tres visiones
para el analisis, la investigacion y la diseminacion,
basadas respectivamente en i) el distrito industrial “a

6 La revista espafiola Investigaciones Regionales reproduce un no-
table didlogo, relajado e informal, entre P. Krugman y M. Fujita
que merece una atenta lectura (véase Krugman y Fujita, 2004).
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la italiana™; ii) ¢l medio innovador “a la francesa”, y
iii) los clusters “a la americana”.

Supongo que todos ya estamos mas o0 menos
interiorizados en el contenido de estas visiones. En el
distrito industrial, como se muestra empiricamente en
el norte de Italia, ¢l clemento central reside en la es-
pecializacién y en la “coopetencia”, neologismo inven-
tado para describir una modalidad de conducta empre-
sarial en la cual coexisten la cooperacion en ciertos
eslabones de la cadena de valor y la competencia en
otros. Estan suficientemente probadas tanto la fuerte
base cultural de estas conductas colectivas como la
importancia del capital social.”

Respecto del “medio innovador”, concepto inven-
tado por el grupo arEm1 (Groupe de Recherche
Européen sur les Milieux Innovateurs), se afirma que
el “medio” es un operador colectivo que reduce los
grados estaticos v dindmicos de incertidumbre que
enfrentan las empresas mediante 1a operacion ticita y
explicita de la interdependencia funcional entre los
jugadores (actores) locales, realizando funciones de
investigacion, transmision, seleccion, decodificacion,
transformacién y control de informacién. La nocién de
“medio innovador” o entorno local, tiene, segin
Vasquez-Barquero (1999), tres caracteristicas: 1) en
primer lugar, hace referencia a un territorio sin fronte-
ras precisas pero que forma una unidad y que es el
lugar en que los actores se organizan, utilizan los re-
cursos materiales ¢ inmateriales y producen ¢ intercam-
bian bienes, servicios y comunicaciones; ii) los actores
locales forman, ademas, una red a través de relaciones
y contactos, con lo que se establecen los vinculos de
cooperacion ¢ interdependencia, y iii) el entorno local
contiene procesos de aprendizaje colectivo que le per-
miten responder a los cambios del entorno a través de
la movilidad del trabajo en el mercado local, los inter-
cambios de tecnologia de producto, proceso, organi-
zacion y comercializacion, la provisién de servicios
especializados, los flujos de informacién de todo tipo
o las estrategias de los actores.

El concepto de clusters fue introducido en el ana-
lisis econdmico territorial por Michel Porter (1998),
quien los definié6 como concentraciones geogrdficas
de empresas e instituciones interconectadas en un
campo (o sector) particular” (traducido del inglés por
el autor). Conforme a lo sostenido en el articulo de

7 Véase un enfoque critico acerca de la replicabilidad de los distri-
tos italianos, en Bianchi y Miller (1999).

Porter, tales concentraciones no tienen limites geogra-
ficos definidos en un sentido politico (son “manchas”
de actividad en el mapa y como tales se superponen a
las fronteras nacionales o internacionales) v sus dos
caracteristicas principales son las siguientes: posibi-
litar el surgimiento de actitudes empresariales simul-
taneas de competencia y de cooperacién, y permitir
que cada integrante de la aglomeracidn se beneficie
como si operase a una escala mayor o como si se
hubiese asociado con otros sin sacrificar su flexibili-
dad. El mismo Porter cita a manera de ejemplo las
concentraciones de empresas en torno al vino en
California, el cuero en Italia o la industria quimica en
Alemania y Suiza.

La fortaleza de las concentraciones de empresas
especializadas pequefias vy medianas reside, segin
Helmsing (2000), en las economias externas de escala
y alcance. Este mismo autor cita estudios recientes que
muestran, primero, la gran variedad de aglomeracio-
nes existentes y, segundo, su heterogeneidad interna.
De hecho, hay algunas ligadas a actividades que estan
bajo ¢l control de empresas transnacionales a gran
escala, como podria ser el caso de una potencial aglo-
meracion cuprifera en Chile.

Ramos (1997), sostiene que la conformacién de
clusters, a los que llama complejos productivos, tiene
mucho que ver con el hecho de que la competitividad
de una empresa es potenciada por la competitividad del
conjunto de empresas v actividades cercanas. Tal
competitividad del conjunto deriva de importantes
externalidades, economias de aglomeracidn, derrames
tecnologicos ¢ innovaciones que surgen de la fuerte
interaccidén de empresas que se hallan en la misma lo-
calizacion. Asi, el concepto de clusters forma parte del
amplio campo de las teorias de localizacion industrial.

Un trabajo emanado de la cepar (Buitelaar, 2000),
contiene una de las revisiones mas claras y exhausti-
vas de ese concepto ¢ introduce una interesante clasi-
ficacién de los clusters, originada en un trabajo de los
holandeses Roelandt y den Hertog (1999). Dicha cla-
sificacién distingue los niveles nacional-macro, secto-
rial-meso y empresarial-micro, y tres correspondientes
conceptos de clusters: enlaces sectoriales en una estruc-
tura cconomica, enlaces interindustriales ¢
intraindustriales, y contactos empresariales, respectiva-
mente. Para Buitelaar, los clusters son, entonces, con-
centraciones geograficas de grupos de empresas ¢ ins-
tituciones enlazadas que constituyen un sistema de
valor y cuya posiciéon en el mercado se explica por la
capacidad de aprendizaje del conjunto.
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2. El desarrollo local como un proceso endégeno
de cambio estructural

El concepto de desarrollo endogeno es tan popular
ahora como el de desarrollo local. No resulta facil dis-
tinguirlos, pero es casi imprescindible hacerlo.

En primer lugar, hay que separar aguas nueva-
mente entre los conceptos de crecimiento y de desarro-
llo, puesto que en la corriente dominante en materia de
teorias del crecimiento econdémico y a partir de los tra-
bajos de P. Romer, R. Lucas, X. Salay Martin, y otros,
se ha impuesto ¢l concepto de “crecimiento endégeno”
para describir un proceso global en el cual el gasto en
investigacion cientifica y tecnoldgica —principal fac-
tor de progreso a través del conocimiento— obedece
a la racionalidad econdémica, es decir, se gastaen I +
D porque resulta rentable, como tan expresivamente se
muestra en relacién al genoma humano. El factor resi-
dual de Solow se internaliza en la funcién de produc-
cién. Sin necesidad de suponer crecimientos ex6genos
de alguna variable, en los modelos de esta especie se
generan tasas positivas de crecimiento de largo plazo
de la economia.

Efectivamente, entonces, ¢l crecimiento global es
ahora considerado como un proceso enddgeno; pero
extrapolar tal situacidén global a una escala geografica
menor, como una localidad, resulta a todas luces con-
fuso ya que, a lo menos desde el punto de vista de las
decisiones (y hay que concordar que un proceso de
crecimiento econémico es necesariamente el resulta-
do de una matriz de las decisiones que toman diversos
agentes), el crecimiento local (cualquiera sea su esca-
la precisa) asume en la globalizacion, inexorablemen-
te, un cariz cada vez mas exdgeno, debido al caracter
crecientemente alienigeno de quienes toman las deci-
siones. Esto es, los decisores, aun actuando con la ra-
cionalidad econémica mds pura, no son, en su grany
creciente mayoria, habitantes de ese lugar. En este
sentido entonces es licito hablar de un crecimiento
exogeno subnacional.

Es verdadero, sin embargo, que todo proceso de
desarrollo constituye, por definicién, un proceso
enddgeno que solo compete, en su concepeion, en su
disefio y en su implementacién, a una comunidad que
habita determinada localidad. Esto no parece ser dis-
cutido por especialista alguno, pero hay que ser cui-
dadoso vy preciso en el lenguaje y, desde luego, esca-
par de la sinonimia entre crecimiento y desarrollo.

Garofoli (1995), uno de los mas notables expo-
nentes del “nuevo regionalismo™ europeo, define el
desarrollo endogeno de la manera siguiente: “Desarro-

llo endogeno significa, en efecto, la capacidad para
transformar ¢l sistema socio-economico; la habilidad
para reaccionar a los desafios externos; la promocion
de aprendizaje social, y la habilidad para introducir
formas especificas de regulacion social a nivel local
que favorecen el desarrollo de las caracteristicas an-
teriores. Desarrollo enddgeno es, en otras palabras, la
habilidad para innovar a nivel local”.

Desde otro punto de vista también podria afir-
marse que la endogeneidad de los procesos de cambio
territorial habria que entenderla como un fenémeno que
se presenta en por lo menos cuatro planos que se cor-
tan, se cruzan entre si.

En primer lugar, la endogeneidad se refiere o se
manifiesta en el plano politico, donde se la identifica
como una creciente capacidad local para tomar las
decisiones relevantes frente a diferentes opciones de
desarrollo, a diferentes estilos de desarrollo, y al uso
de los instrumentos correspondientes, o sea, la capaci-
dad de disefiar y ejecutar politicas de desarrollo, y
sobre todo, la capacidad de negociar con los elemen-
tos que definen el entorno del territorio. Detrds de esta
capacidad hay necesariamente un arreglo politico des-
centralizador.

En segundo lugar, la endogencidad se manifiesta
en el plano econdémico, vy se refiere en este caso a la
apropiacion y reinversion local de parte del excedente
a fin de diversificar la economia local, dandole al
mismo tiempo una base permanente de sustentacion en
el largo plazo. En el plano econémico, endogeneizar
el crecimiento local significa en la prictica intentar
conciliar la propuesta estratégica de largo plazo del
territorio con las estrategias de largo plazo de los seg-
mentos de capital extralocal presentes en el territorio.
La reinversion local dependera —naturalmente— de
las expectativas econdmicas del territorio y del pacto,
acuerdo o proyecto politico entre las fuerzas sociales
que se interesan en el futuro y que actian en funcion
de ello.

En tercer lugar, la endogeneidad es también in-
terpretada en el plano cientifico y tecnolégico como la
capacidad interna de un sistema —en este caso, de un
territorio organizado— para generar sus propios impul-
sos tecnoloégicos de cambio, capaces de provocar mo-
dificaciones cualitativas en el sistema mismo. La exis-
tencia de un sistema local de ciencia y tecnologia —a
la Sabato— es una condicion de trasfondo.

En cuarto lugar, la endogeneidad se plantea en el
plano de la cultura, como una suerte de matriz genera-
dora de la identidad socioterritorial, cuestion ahora con-
siderada como fundamental desde el punto de vista de
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un desarrollo bien entendido. La cultura local, recupe-
rada y simultdneamente construida, requiere de una
retorica colectiva aristotélica: un ethos, un pathos y un
logos.

Asi pues, el enfoque del desarrollo local como un
proceso endogeno de cambio cabalga a horcajadas en
el crecimiento y en el desarrollo. Por lo tanto, com-
parte elementos de exogeneidad propios del crecimien-
to local con otros de endogencidad propios del desa-
rrollo, puesto que crecimiento y desarrollo, si bien
estructuralmente diferentes, no son fendémenos inde-
pendientes, aunque su articulacidon sea compleja y no
del todo conocida. Las instituciones, las organizacio-
nes v los actores, categorias todas que pertenecen al
lugar, pasan a ser los elementos relevantes desde el
punto de vista del disefio de politicas.

3. El desarrollo local como empoderamiento de
la sociedad local

Desde la Organizacion de Cooperacion y Desarrollo
Econémicos (ocpe, 2001) ha surgido una nueva pro-
puesta de desarrollo local fundada en la devolucion de
competencias ejecutivas a los estamentos locales. Se
sostiene que la globalizacidén exige la devolucion de
capacidades hacia el &mbito local.

La gente suele ver la devolucion y la globalizacién
como dos fendmenos opuestos. Uno es un proceso de
aumento de la localizacion de las decisiones; ¢l otro
es un proceso de incremento de la internacionalizacion
de las interacciones econdémicas. Sin embargo, ambas
tendencias son interdependientes, puesto que para com-
petir exitosamente en una economia globalizada, los
territorios necesitan cada vez mas politicas que ayu-
den a construir y a explotar las capacidades endégenas.

La globalizacidn supone crecientes flujos interna-
cionales de capital vy tecnologia y una ampliacién de
los mercados internacionales y de la competencia. Esto
esta creando la necesidad de ajustes econdmicos mas
rapidos y mas profundos que en ¢l pasado. Al mismo
tiempo, ¢l desempefio de las regiones y ciudades apa-
rece como menos ligado a la suerte de la economia
nacional y mds afectado por los acontecimientos inter-
nacionales. La globalizacion esta cambiando la racio-
nalidad de la intervencién publica en términos de cémo
regular la economia y co6mo colocar las politicas pi-
blicas en su lugar es decir, como reconocer competen-
cias subnacionales.

Queda abierta la puerta para que las propias so-
ciedades territoriales asuman (o recuperen) competen-
cias que las capaciten para intervenir en sus propios

procesos de cambio social, ya sea el crecimiento o el
desarrollo. Es interesante comprobar que la dinamica
globalizadora hace que las hipotéticas curvas de de-
manda (social) de autonomia local y de oferta (esta-
tal) de autonomia local se crucen aqui y ahoray no casi
en ¢l infinito. Es clara la importancia que este fend-
meno adquiere en los procesos de configuraciéon de
asociaciones supranacionales, como el Mercosur, por
ejemplo. No obstante, nada es automatico y todo re-
quiere de una “inteligencia” colectiva que ha de ser
potenciada.

Puede concluirse que la globalizacidn, en tanto
proceso que busca simultaneamente formar un solo
espacio de mercado y multiples territorios de produc-
cion, contiene fuerzas que empujan la diseminacion
territorial de segmentos de variadas cadenas de valor,
al tiempo que hace surgir fuerzas de descentramiento
v de descentralizacion, asi como de centralizacion y
concentracidén. Dada esta combinacion de efectos, pue-
de afirmarse que la globalizacion estimula el surgi-
miento de procesos de crecimiento local, lo que no
significa que estimule también procesos de desarrollo
local. La localizacién de segmentos de cadenas de valor
en forma discontinua sobre el territorio mundial pue-
de potenciar estructuras latentes o puede crear estruc-
turas a partir de las cuales se configuren distritos in-
dustriales, medios innovadores o clusters, pero no
parece haber nada de mecanico en ello. Potenciados o
creados, fendémenos como los descritos pasan a ser
condiciones del entorno para sostener procesos de
desarrollo, los cuales requeriran —mas que los proce-
sos de crecimiento— intervenciones sociales inteligen-
tes. Que la globalizacion estimule o no procesos de
cambio social altamente enddgenos en algunos terri-
torios, dependera de las dialécticas que se pongan en
juego v ello estard ligado a la devolucion de capacida-
des y competencias que las exigencias de la competi-
tividad hardn recaer en el Estado. Lo que parece claro
es la necesidad de contar con sociedades locales infor-
madas, motivadas, poseedoras del conocimiento mini-
mo para entender el propio proceso globalizador, v
consensuadas para actuar proactivamente, o sea, social-
mente organizadas.

Haddad (s/f), basandose en Boisier (1991), sefia-
la en un informe sobre el desarrollo humano en el
Mercosur que esta capacidad de organizacion social de
la region es el factor endégeno por excelencia para
transformar el crecimiento en desarrollo, a través de
una compleja malla de instituciones y agentes del de-
sarrollo articulados por una cultura regional y por un
provecto politico (traducido del portugués por el autor).
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La conformacion de espacios supranacionales

en la globalizacion latinoamericana:

efectos sobre los procesos locales de

crecimiento y desarrollo

A partir de la década de 1980 la integracion econdmi-
ca latinoamericana ha resurgido con un dinamismo
notable. Este proceso ha tenido lugar en un contexto
economico nacional ¢ internacional radicalmente dis-
tinto del pasado. En efecto, mientras que antes s¢ pri-
vilegié una estrategia sustitutiva de importaciones, en
un entorno mundial donde el proteccionismo era un
fenémeno de importancia relativa mayor, en la actua-
lidad los diferentes paises profundizan la apertura,
desregulacion y privatizacién de sus economias, en un
marco externo de creciente globalizacién. En este
marco, a comienzos del decenio de 1990, Argentina,
Brasil, Paraguay y Uruguay constituyeron el Mercosur
con ¢l objeto de formar un espacio econdémico a fines
del afio 1994, donde fuese libre la circulacién de bie-
nes, servicios y factores productivos entre los paises
miembros y hubiese un sistema de aranceles externos
comunes, con coordinacién de las politicas
macroecondémicas y sectoriales y con armonizacion de
las legislaciones de los paises miembros. En 1994 se
firmo6 el Tratado de Ouro Preto, dando origen formal-
mente al MERCOSUR, una unidén aduanera semicompleta
(95% del comercio intrarregional circula sin derechos
aduaneros) y también una uniéon aduanera imperfecta
(los aranceles externos comunes cubren cerca del 85%
de los productos comercializados por el bloque con
terceros paises). En 1996, el Mercosur y Chile firma-
ron un Acuerdo de Complementacion Econdémica
(acE), que agregd al programa de liberacion para el
comercio de los bienes que cumpliesen con el requisi-
to de origen, un Protocolo de Integracion Fisica desti-
nado a promover el desarrollo y la utilizacion de la
infraestructura fisica, haciendo particular hincapié en
el establecimiento de corredores bioceanicos.®

8 La implementacion de corredores biocednicos tiene de por si con-
siderables impactos territoriales, pero en este tema se avanza con
lentitud debido a restricciones financieras y de otra indole.

Evidentemente, ¢l resultado inmediato mas bus-
cado mediante los diversos tipos de acuerdos surgidos
al amparo de la globalizacién es el aumento de los
flujos de comercio de bienes y servicios dentro de los
nuevos espacios econdmicos. Al desaparecer las barre-
ras y al unificarse el mercado se modifican o pueden
modificarse tres conjuntos de precios: el precio relati-
vo entre bienes transables y no transables, el de la
divisa, y el del salario real. Unificado el mercado, el
comercio de bienes y servicios homoélogos dependera
estrictamente de las competitividades relativas, en parte
basadas en ventajas comparativas estaticas y en parte
en ventajas comparativas dinamicas. Por ejemplo, es
dificil para el sector carneo de la actividad pecuaria
chilena y de sus regiones de base competir con la pro-
duccién de la pampa hiimeda argentina, si tal compe-
tencia se basa solo en ventajas estticas; es mas facil
0 mas amplia la competencia cuando entran en juego
algunas ventajas dindmicas, como por ¢jemplo, la
tipificacion o la capacidad para controlar la ficbre
aftosa, como de hecho ocurre.

En todo caso, es claro que la emergencia de un
nuevo patron de comercio, que no sélo resulta de
ampliar una relacién comercial previa sino principal-
mente de introducir nuevos productos y de modificar
las proporciones del intercambio, tiene un impacto
definido sobre las “antiguas” regiones y sobre su pro-
ceso de reconfiguracion, al generar nuevos espacios de
comercio v obligar a muchas regiones a enfrentar pro-
cesos de reconversidn productiva que no se encontra-
ban en su horizonte inmediato. Dificilmente, por ejem-
plo, las regiones o los territorios chilenos productores
de arroz podran soportar a largo plazo la competencia
uruguaya.

Aqui el abanico se despliega en procesos simul-
taneos de aumento y reduccidn de produccion. Nue-
vamente, y en forma similar al surgimiento de un nue-
vo ordenamiento territorial, ahora lo que se esta pro-
duciendo, con el empuje del capital que compite en un
espacio ampliado, es un proceso generalizado y
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exogeno de reconversion productiva. Esto replantea un
interrogante: si los paises aceptaran la reconversion
generalizada de manera reactiva o proactiva.

Un aspecto de particular interés en relacion a los
efectos territoriales del Mercosur en algunos paises es
el hecho de que la eliminacion de las barreras al co-
mercio tiende a integrar completamente las regiones
fronterizas’ y a cambiar la magnitud y las fuerzas de
aglomeracion que operaban dentro de las fronteras na-
cionales. Regiones pequefias o periféricas pueden pa-
sar a integrarse y conformar espacios mayores, que
operen como centros de aglomeracion. En este senti-
do, afirma Vaillant (1997), “la evolucién en la espe-
cializacién productiva no tiene una trayectoria
parsimoniosa. (...) por lo tanto empiezan a pesar otras
consideraciones al momento de definir el lugar de lo-
calizacion”. Demas estd recordar que en el peculiar
caso chileno, todas las regiones son de frontera, algo
poco internalizado en el difuso discurso oficial sobre
regionalizacion y desarrollo.

De la globalizacién emergen cuestiones nuevas,
como si fuera una caja de Pandora. Por ejemplo,
emergen nuevos codigos, asi como una nueva geogra-
fia (ya descrita), nuevos patrones de comercio, nuevos
idiomas (mejor dicho, se consolida un megaidioma, el
inglés), nuevas tecnologias de interconexion. Confor-
me a la lexicografia comun, “c6digo” es tanto un con-
junto de reglas y preceptos sobre cualquier materia,
como un libro en ¢l que se insertan las palabras mas
comunes en ¢l comercio, poniendo junto a cada una
un grupo arbitrario de letras o niimeros. Sirve para
comunicarse... en secreto. En cualquiera de estas acep-
ciones, parece claro que la globalizacion esta introdu-
ciendo un nuevo cddigo, que es precisamente ¢l codi-
go de la globalizacidn, sin cuyo entendimiento o
decodificacion no es posible beneficiarse de este pro-
ceso.

En la perspectiva de los nuevos cddigos de la
globalizacion hay que llamar la atencidn al papel de
la pedagogia y de la educacioén, con el fin de capacitar
a las personas para comprender las nuevas légicas en
juego, unica forma de ser sujeto y no objeto de la
globalizacién, tnica posibilidad de transformar en in-
cluyente un proceso globalizador que hasta ahora
muestra de preferencia su naturaleza excluyente. La
globalizaciéon produce mas riqueza que pobreza, es
cierto, pero también produce mas pobres que ricos.

° Sobre el tema de las regiones fronterizas puede verse Boisier (1987)
y Torrijos (2000).

Una consecuencia sutil y al mismo tiempo muy
importante de la globalizacién es la incorporacién de
paises, regiones, empresas y personas a una red mun-
dial que se configura como la funcién generatriz del
crecimiento econdémico en el siglo XXI: si se esta en
la red, se crece; si no s¢ esta, no s¢ crece. Pero tam-
bién puede agregarse una sutileza a una afirmacién tan
gruesa: hay que estar y hay que saber estar.

La Internet ilustra claramente el argumento ante-
rior: hay que estar conectado, qué duda cabe, pero hay
que saber usar la conexion. Para un territorio organi-
zado bajo cualquier modalidad (comuna, provincia,
region), estar acoplado institucionalmente a la Internet
es vital, pero si no se tiene la capacidad de crear una
pagina web, se esta desaprovechando casi todo el po-
tencial de la globalizacion.

La conformacién de nuevos espacios suprana-
cionales al amparo de la globalizacion pone frente a
frente dos tendencias opuestas de localizacién. Haddad
(s/f) cita varios argumentos a favor de una reconcen-
tracioén espacial: 1) las innovaciones mas rapidas y los
ciclos de productos mas cortos estimulan una mayor
proximidad espacial entre las actividades de [+D y de
manufactura; ii) las economias de mano de obra en la
produccidn flexible hace que los costos salariales sean
un factor de interés menor para el traslado a areas con
mano de obra mds barata; iii) la mano de obra poli-
valente y de alta calificacion esta concentrada en los
centros mas complejos, v iv) la necesidad de proxi-
midad fisica entre productores y sectores
subcontratados estimula la concentracién. Pero el mis-
mo Haddad también presenta argumentos a favor del
traslado hacia areas periféricas: 1) la friccidn de la dis-
tancia se ha reducido, como subproducto de la revo-
lucidn cientifica y tecnologica; ii) la fuerza de traba-
jo en las dreas mds complejas, por historia y cultura
sindical, es mas reacia a la flexibilizacidn laboral; iii)
hay mercados potenciales en las areas menos desarro-
lladas; iv) las grandes empresas que s¢ instalan en
areas periféricas ejercen fuerzas de atraccion sobre los
proveedores para su localizacion cercana; v) el eleva-
do nivel de competencia internacional fuerza la bus-
queda de costos cada vez menores, incluidos los de
mano de obra.

En sintesis, es dificil hacer predicciones de me-
diano plazo sobre la geografia resultante de los acuer-
dos supranacionales. Hay, como se¢ dijo, tendencias
que podrian considerarse como de apoyo al surgimien-
to de procesos localizados de crecimiento que pudiesen
ser asimilados a las formas analizadas de crecimiento
local, que a su vez constituirian bases para un desarrollo
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local futuro; pero también hay tendencias que apoyan
el aumento de la concentracion alli donde ya existe,
conforme al vigjo principio que sefiala que “la concen-

IV

tracién es el momento generador de la concentracion”,
tanto mas verdadero cuanto mas evidentes scan los
rendimientos crecientes.

¢ Qué pueden aportar las universidades

a estos procesos?

Metaféricamente, se puede decir que la globalizacion
es una “caja negra” y que para posicionarse adecua-
damente en ella es imprescindible conocer la clave. Esa
clave es un marco cognitivo, en gran medida nuevo y
que cambia a una velocidad asombrosa. Jacques
Boudeyville, el notable gedgrafo francés, solia decir que
la universidad es el cerebro de toda regién, para apun-
tar tempranamente a la necesidad de todo territorio de
recibir, adecuar y crear conocimiento. Probablemente
hoy dia, en que hablamos de conocimiento distribui-
do, habria que hacer compartir el protagonismo
cognitivo de la universidad con todo un sistema
cognitivo y de innovacidn territorial (Méndez, 1993).
De todos modos, ¢l papel de las universidades locales
sigue siendo fundamental para apoyar el desarrollo de
su propio entorno territorial.

La globalizacién esta poniendo en jaque a muchas
instituciones (normas, arreglos juridicos, leyes, tradi-
ciones informales) y a muchas organizaciones. Peter
Drucker ha dicho, quizds con exageracién pero no
equivocadamente, que las universidades no sobrevivi-
ran al paso del siglo XXI. Esto podria derivar de la
enorme magnitud y crecimiento exponencial del cono-
cimiento en redes virtuales; del uso de entornos y pla-
taformas virtuales, asi como de programas computa-
cionales para el disefio de material educativo digital,
del empleo de portafolios y equipos distribuidos que
permiten estudiar a distancia, principalmente progra-
mas de posgrado, vy, sobre todo —en mi opinién— de
la bajisima velocidad de respuesta al cambio de estas
instituciones que en el occidente datan del siglo XI.

Brunner (2002) escribe al respecto: “FEl gran
riesgo es que realmente América Latina se quede ex-
cluida del orden global emergente de una economia
basada en conocimientos, de la sociedad de la infor-
macion, simplemente porque no hemos tenido la ca-
pacidad en uno de los sectores claves para la incor-
poracion a ese nuevo orden, no solamente de hacer los

cambios necesarios, sino de hacer los cambios con la
velocidad necesaria. Porque en realidad hoy dia ya no
es un problema decir vamos a cambiar o no vamos a
cambiar. Tal vez cambiar 10 afios después de lo que
era necesario ya no sirve; es una cosa muy dramdti-
ca, pero en realidad, por primera vez ahora el mundo
esta conectado de tal manera que la velocidad de los
procesos de cambio tiene una importancia esencial.
Eso al final tiene un solo test, y es, si en las institu-
ciones de Educacion Superior, en cada una de las
universidades uno ve o no, que hay el predominio de
una dindamica de cambio por sobre una dindmica de
conservacion o de cerrazon corporativa o de temor
Jfrente a la sociedad” (citado en Medina, 2002).

A esta preocupacion de Brunner se sobrepone
todavia lo que he denominado la ley universal de la
descentralizacion: la eficacia y velocidad de decision
de todo organismo publico es inversamente proporcio-
nal al cuadrado de la distancia al centro nacional de
decisiones; esta es una forma ironica de referirse a la
parsimonia fatal de las organizaciones —universidades
en primer lugar— ubicadas en “la periferia de la peri-
feria”, es decir, en las lejanas provincias. No hay du-
das de que en ¢l contexto de la globalizacion, cualquier
organizacidn ubicada en “la periferia de la periferia”
estd obligada —si quiere sobrevivir— a ser por lo
menos ¢l doble de eficaz y veloz que sus competido-
ras mas centrales, que se benefician mucho més de su
propio entorno.

Estando la globalizacion profundamente ligada al
proceso de innovaciones y siendo este tltimo el resul-
tado de la ampliacion del conocimiento, parece claro
que la condicion basica para que una organizacion
—sea ella funcional como una empresa o una univer-
sidad, sea territorial como una regioén o pais— pueda
acoplarse al “centro” de la globalizacion, es decir, a su
nucleo dinamico cognitivo, reside en disponer del saber
necesario y pertinente para ello. Se ha sostenido, por
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ejemplo, que para los paises latinoamericanos “la ven-
tana” de las manufacturas microelectrénicas ya se ce-
6 con un candado cuya llave esta en manos de algu-
nos pocos paises asidticos y europeos y que, por lo
tanto, acoplarse ahora al nicleo dindmico de la
globalizacion presupone intentar abrir “ventanas” to-
davia mas complejas, tal vez biogenéticas, de servicios,
de nuevos materiales. ;Cémo pretender hacerlo sin
disponer del conocimiento necesario?

Como se dijo, suponer que la generacion de ese
conocimiento pudiese ser todavia responsabilidad inica
de la universidad seria un error fatal, en una época en
que hablamos de conocimiento distribuido, comunida-
des de conocimiento, redes cognitivas, sinergia
interorganizacional, y en general, de nuevos tipos de
aprendizaje.

Admitiendo entonces que las universidades de los
nuevos espacios (como la Unién Europea o el
Mercosur) tienen hoy un papel importante, pero lejos
de aquel propio del pasado, hay que exigirles que cum-
plan a cabalidad con sus funciones centrales —de in-
vestigacion, docencia y extension— pero en un nuevo
entorno de gran exigencia, altamente competitivo y
cooperativo al mismo tiempo, en el cual la velocidad es
un elemento crucial. Para ello las universidades —so-
bre todo las subnacionales (regionales, departamentales,
provinciales e incluso comunitarias, como en el sur de
Brasil)— deben reafirmar su pertenencia 'y su pertinen-
cia (Boisier, 1994). La “pertenencia”, entendida como
la incrustacién en una comunidad local, es clave para
afianzar la identidad de la universidad; en un mundo
abierto y competitivo la “marca”, la “denominacion de
origen”, contribuye de manera crucial a que se la dis-
tinga entre miles de competidores'®y es clave para ob-
tener apoyo y respaldo econdémico de la comunidad,
que “siente” como suya una universidad que ha sido
capaz de poner de relieve su “pertenencia”. La “perti-
nencia”, entendida como la adecuacion entre el que-
hacer universitario y las necesidades de corto y largo
plazo de la localidad en la cual estd inserta y a la cual
pertenece socialmente, se relaciona con la “excelencia”,
otra palabra clave en este ambito. Dificilmente 1a Uni-
versidad del Comahue (Argentina) o la Universidad
Austral (Chile) o la Universidad de Santa Cruz do Sul
(Brasil) pueden ser centros de excelencia académica en
todos los campos disciplinarios. Necesariamente la
especializacion serd la via para alcanzar el estatus de

10 Nadie sabe mds de esto que los productores de vino.

universidad nacional,!! importante a la hora de captar

“clientes” y recursos.

Segun Pérez (2004), los factores que refuerzan o
debilitan el aporte de las universidades a la
competitividad de su entorno son:

Las caracteristicas del entorno: nivel de desarro-
llo econdémico y tecnologico; entorno empresarial y
organizativo; dotacién y uso de capital humano; espe-
cializacion de la economia ¢ intensidad tecnolégica.
— Las caracteristicas de las universidades: recursos

humanos y financieros; especializacion cientifica;

cultura organizacional y valores predominantes;
eficiencia, productividad y calidad docente y de
investigacion.

— El funcionamiento de los enlaces: sistema de in-
vestigacion, desarrollo ¢ innovacidn; difusion de los
resultados; financiamiento de dichas actividades.
La pregunta clave es, por cierto, en qué pueden

contribuir las universidades a que “su” territorio, so-

bre la base del conocimiento, se posicione mejor en la
globalizacion. La respuesta es multiple, como se vera

a continuacion.

i) En materia de formacion
—  Preparar a mds ciudadanos para asimilar mas

conocimientos vy para participar en un pro-
ceso de cambio permanente v rdpido.

— Mejorar el capital humano, formando mas
cientificos e ingenicros fuertemente imbuidos
de valores.

— Mejorar la insercion laboral de los egresados,
dandoles una formacién que fomente la vo-
cacion empresarial v que les prepare para
contribuir al proceso de innovacion.

ii)  En investigacion y desarrollo (I+D)

— Reforzar la investigacion: mas investigacion
y de mejor calidad.

— Reforzar la conexién entre innovacién y em-
presa.

iii) En relacion con el cambio estructural de la eco-
nomia
— Apoyar la creacidén de empresas de base tec-

nologica mediante “incubadoras” y otros me-
canismos.

1 Por egjemplo, un brillante egresado de la educaciéon media en Chile
que quisiese estudiar Medicina Veterinaria, elegiria con toda segu-
ridad como primera opcion la Universidad Austral de Chile en la
ciudad de Valdivia, porque es un establecimiento que en esa carre-
ra profesional ostenta el mas alto rango académico del pais y, por
lo tanto, se constituye en ese campo en una “universidad nacional”.
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— Apoyar la mejora tecnologica de las empre-
sas y los sectores existentes mediante pro-
gramas sistematicos de transferencia tecno-
logica.

iv)  En relacién al desarrollo regional

— Contribuir a las estrategias locales y regio-
nales para el desarrollo del territorio en la con-
temporaneidad (conocimiento mas valores).

Este ultimo punto requiere ampliacién y
profundizacion. ;Qué significa “contribuir a las estra-
tegias...”? ;Cudl puede ser este aporte? Parece eviden-
te que no puede limitarse a contribuciones a nivel
microecondémico, esto es, a nivel de empresas o acti-
vidades; el nivel mesoeconémico pareceria ser el apro-
piado para concretar los aportes.

Si se admite que tanto el crecimiento econdmico
de un territorio como su desarrollo son procesos co-
lectivos y sinérgicos, se sigue que el logro de ambos
presupone una forma de coordinacion de los diversos
agentes involucrados (tomadores de decisiones), de
manera que la matriz de decision resultante muestre
una elevada coherencia interna y una direccidn
preestablecida.

Esta coordinacion es por definicién horizontal y
heterarquica, ya que de otra forma seria una imposicion.
(,Coémo llegar a ese resultado? La respuesta parece en-
contrarse en ¢l campo de la lingiiistica, es decir en el
uso de la palabra, el discurso v la conversacién para
crear un futuro y para generar consenso social.

Esto no puede sino ser ¢l resultado de un com-
plejo proceso para introducir en el cuerpo colectivo una
energia externa, una forma de “negentropia” que he-
mos denominado “sinergia cognitiva”, definida como
un conocimiento cientifico compartido por la mayoria
(aunque no necesariamente por la totalidad) de los
agentes sociales, acerca de la naturaleza y dindmica de
los procesos de cambio social que se dan en el territo-
rio: el crecimiento y el desarrollo, estructuralmente
diferentes pero no del todo independientes (Boisier,
2000). En sintesis, esto equivale a descubrir y a adop-
tar dos cuerpos cognitivos que “empoderan” al colec-
tivo para intervenir contemporaneamente en la promo-
cidn tanto del crecimiento como del desarrollo.

Se trata en primer lugar de adoptar en la practica
diaria una vision territorial que permite entender el
territorio, cualquiera sea su escala, como i) un siste-
ma; ii) un sistema abierto, y iii) un sistema abierto y
complejo. No es muy sencillo, pero en definitiva no
hay nada que inventar desde el punto de vista
cognitivo, s6lo adaptar conocimiento ya creado, ven-
ciendo por cierto toda clase de rigidez mental.

En segundo lugar, hay que abrir espacio mental
para un segundo marco cognitivo, nuevo, que permite
entender cudles son hoy dia los factores determinan-
tes tanto del crecimiento como del desarrollo y bajo
qué modalidad de relacion sistema/entorno ellos se
producen.

Esto lleva, en apretada sintesis, a sostener que el
crecimiento de un territorio depende ahora de seis fac-
tores: 1) la acumulacién de capital; ii) la acumulaciéon
de progreso técnico; iii) la acumulaciéon de capital
humano; iv) la demanda externa; v) los efectos territo-
rialmente diferenciados del cuadro de politica macro-
econdmica, y vi) el proyecto nacional o proyecto pais
y su desdoblamiento territorial. Como se anticipd mas
atras, siendo los agentes decisores, en su mayoria,
externos al territorio, es legitimo sostener que desde
este punto de vista ¢l crecimiento subnacional consti-
tuye esencialmente un proceso exdgeno. Puede agre-
garse, desde el punto de vista sistémico, que el creci-
miento territorial es una funcion de la interaccién del
sistema y su entorno.

Por otro lado, y considerando ¢l caricter estricta-
mente endégeno del desarrollo territorial, puede sos-
tenerse que este proceso depende de la sinapsis y de
la sinergia que opera entre seis subsistemas pertene-
cientes al sistema territorial en cuestion y que definen
su complejidad: 1) el subsistema de acumulacion; ii) el
subsistema axiolégico; iii) el subsistema de toma de
decisiones; iv) ¢l subsistema de procedimientos; v) el
subsistema organizacional, y vi) el subsistema subli-
minal. El desarrollo es visto entonces como una emer-
gencia sistémica o como una propiedad evolutivamente
emergente de un sistema territorial complejo.

En tercer lugar, como ha sido insinuado en varias
oportunidades, ambos procesos territoriales de cambio
estan profundamente articulados con el nuevo entorno
territorial, en un complejo de procesos que estan cris-
talizando en la actualidad y que se asocian al surgi-
miento de tres nuevos escenarios para los territorios:
un nuevo escenario contextual (apertura externa ¢ in-
terna), un nuevo escenario estratégico (nueva geogra-
fia y nuevas modalidades de gestion) y un nuevo es-
cenario politico (modernizacioén del Estado y nuevas
funciones de gobierno subnacional).

Parece evidente, admitida incluso a priori la va-
lidez de las hipdtesis anteriores, que entender estos
temas es un requisito indispensable para minimizar los
errores de las intervenciones o, a la inversa, para
maximizar las probabilidades de éxito de ellas.

En la practica, todo esto se transforma en un
verdadero imperativo docente, de investigacion y de
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extension para las universidades locales. Son ellas las
instituciones privilegiadas, pero no las tinicas, para de-
sarrollar permanentemente estos conceptos, para entre-
garlos en programas contemporaneos de formacion de
pregrado v posgrado —en este ltimo caso, en progra-
mas dirigidos al tema del desarrollo territorial— y para
difundirlos a un publico mas amplio. Después de todo,

v

Conclusiones

El proceso de globalizacion produce importantes cam-
bios en la geografia de la produccion, no s6lo manufac-
turera, sino en su acepcion mas amplia, incluyendo ac-
tividades como la agricultura y el turismo. La libre cir-
culacién del capital en nuevos espacios ampliados de
comercio y los procesos de reconversion a los que se
ven empujados los territorios, sumados a las innovacio-
nes tecnoldgicas, generan nuevos mapas productivos,
con sus inevitables balances de pérdidas y ganancias.
Las nuevas actividades en nuevos espacios abren
posibilidades ciertas de generar procesos de crecimien-
to local, los cuales pueden servir de base y entorno para
procesos mas complejos de desarrollo local endogeno.
Que los procesos de crecimiento se asimilen o no a los
modelos comentados —distritos industriales, concen-

Dror (1994) tiene mucha razén al sostener que s¢ “re-
quieren elites de gobernacion democraticas, y adecua-
damente cualificadas para representar el futuro y los in-
tereses de la humanidad, v para perfeccionar el eslabén
entre conocimiento y poder. Al mismo tiempo deben ha-
cerse vigorosos esfuerzos para elevar el nivel de enten-
dimiento popular en relacién con temas complejos™.

tracién geografica de empresas, cambio enddgeno—
dependera de la calidad de la respuesta local,
influenciada a su vez por la catalisis que los sistemas
locales de investigacion y desarrollo, principalmente
las universidades, puedan introducir en el medio local.
El papel de las universidades subnacionales, es-
pecialmente, resulta de la mayor importancia, no s6lo
en términos de la transferencia tecnoldgica a procesos
fabriles y organizacionales. El aporte crucial de las
universidades debe manifestarse en su contribucion a
la creacion y difusion de marcos cognitivos nuevos,
contemporaneos y pertinentes para dar respaldo cien-
tifico a las intervenciones de la propia sociedad sobre
los dos procesos de cambio social mds importantes para
ella misma: el crecimiento y el desarrollo territorial.
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El procedimiento de solucion
de controversias de la OMC.
La experiencia de América

Latina y el Caribe

Gonzalo Biggs

ste articulo analiza la trascendencia para la region latinoamerica-
na del procedimiento de solucién de controversias que, en 1994, apro-
bara el Acuerdo de Marrakech por el que se establece la Organizacion
Mundial de Comercio (omc). Su trascendencia proviene del aumento del
volumen del comercio internacional de la regiéon y el incremento consi-
guiente de las controversias comerciales en que participa. El procedi-
miento se aplica a las controversias entre algunos de los 148 paises
miembros respecto de las materias que abarca dicho Acuerdo y los 29
acuerdos multilaterales conexos que son su parte integrante. Destaca
sus diferencias con las anteriores normas del GaTT y los demas procedi-
mientos de solucién de controversias internacionales. Describe los
acuerdos que han generado el mayor numero de controversias
—antidumping, de subvenciones y medidas compensatorias, y de salva-
guardias—, comenta la politica de Estados Unidos y detalla las contro-
versias en que han participado los palses latinoamericanos, con espe-

cial referencia a la experiencia de Brasil.


mailto:gbiggs@fivalabogados.cl

64 REVISTA DE LA CEPAL 86 -

AGOSTO 2005

[

Introduccién

De todos los organismos internacionales existentes, ¢l
mas importante para América Latina, en nuestra opi-
nidn, es la omc. Segun un autor, seria ¢l organismo in-
ternacional de mayor gravitacién econdémica en el
mundo.!

Su importancia esta asociada a las reformas
macroecondémicas y de apertura comercial del decenio
de 1980, que convirtieron al comercio internacional en
el motor principal del desarrollo econémico de la re-
gién latinoamericana, y cuyo volumen pricticamente
se triplico en diez afios. En efecto, en 1994 las expor-
taciones ¢ importaciones de la regién sumaban 323.000
millones de ddlares y, en 2004, se elevaron a 860.000
millones. Paralelamente, el aumento del volumen del
comercio mundial en ¢l mismo periodo estuvo acom-

11

pafiado, como es logico, del aumento consiguiente de
las controversias o diferencias comerciales internacio-
nales. Estos distintos factores explican la importancia
critica para los paises de la regidn del procedimiento que
administra el Organo de Solucion de Diferencias (osp)
de la omc?

Este articulo analiza la trascendencia para la region
latinoamericana del mencionado procedimiento o Enten-
dimiento sobre solucién de diferencias en la omc (al que
en adelante llamaremos Entendimiento) y que abarca los
temas siguientes: evolucion historica e institucionalidad;
innovaciones y comparacion con otros procedimientos;
politica de Estados Unidos; controversias mas frecuen-
tes; experiencia de los paises latinoamericanos y del Ca-
ribe; experiencia de Brasil, y conclusiones.

Evolucién histérica e

institucionalidad de la omc

1. Antecedentes

En 1946 la Conferencia de Bretton Woods dio naci-
miento al Banco Mundial, al Fondo Monetario Inter-
nacional (Fvr) y a la Organizacion Internacional del
Comercio o, seglin su sigla en inglés, rro (International
Trade Organization). Esta trilogia de instituciones tuvo
por objeto promover las inversiones para el desarrollo
y regular las balanzas de pagos y ¢l comercio interna-
cional, respectivamente. La creacion de la 1to fue ne-
gociada por las Naciones Unidas y culminé en la Car-

[ El autor ha sido incluido a propuesta del Gobierno de Chile en
la lista indicativa de expertos no gubernamentales de la omc. Fue
panelista en el reclamo de Canada contra Estados Unidos por los
derechos compensatorios provisionales aplicados a las importacio-
nes de madera blanda, y en el reclamo de Brasil y otros paises
contra las Comunidades Europeas por sus subsidios al azucar.

V' Véase The World Trade Organization. Constitution and Jurisprudence
(Jackson, 1999, p.101).

2 El comercio exterior representd en 2004 el 44% del pis de la region
(cePAL, 2004, p. 8, v cEPAL, 1994, p. 39).

ta de La Habana de 1948. Paralelamente, la liberacion
de los aranceles comerciales fue regulada por el Acuer-
do General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio de
1947, mas conocido como caTT, cuya aplicacién y su-
pervision fue asignada a la mo. Sin embargo, el Con-
greso de los Estados Unidos rechazo establecer la 1To,
con lo cual quedd vigente el caTT pero sin esa
institucionalidad. Esa vigencia, ademas, fue solo pro-
visional por cuanto el Acuerdo nunca obtuvo el nimero
de ratificaciones exigido por su estatuto.* Estos vacios
los llenaron la secretaria temporal que creara las Na-
ciones Unidas y que, con el tiempo, se convirtié en se-
cretaria permanente, y ¢l articulo XXV que establecio

3 El osp fue establecido por el articulo 2 del Entendimiento que se
aprobd en Marrakech junto con la creacion de la omc.

4 El articulo XX VI del GaTT exigi6é para la entrada en vigencia del
Acuerdo la aceptacion de los gobiernos enumerados en el Anexo H
cuyos territorios representaran el 85% del comercio exterior total
de los territorios de esos gobiernos. El plazo fijado por esta dispo-
sicion expird sin que se lograra esa aceptacion. Véase Petersmann
(1997, vol. 11, p.46).
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un mecanismo de reuniones de las partes contratantes
para asegurar la ejecucion del Acuerdo, las que al ac-
tuar colectivamente se llamarian Partes Contratantes.

Ademas de exhibir esta débil institucionalidad, el
aATT nacid con dos grandes limitaciones. La primera fue
la escasa presencia de paises en desarrollo, ya que solo
habia siete de ellos entre los 23 miembros originales del
aaTT. De América Latina, los miembros originales y
suscriptores del Acuerdo fueron Brasil, Chile y Cuba.’

La segunda limitacion fue que su actividad estu-
vo limitada exclusivamente a la regulacion de los aran-
celes aduaneros del comercio de bienes entre los pai-
ses industrializados, sobre la base de los principios de
trato nacional y de nacion mds favorecida. A pesar de
estas limitaciones, el catT logrd subsistir y perdurar
durante practicamente 50 afios. Ademas, a través de sus
ocho rondas de negociaciones, pudo adoptar decisio-
nes, resoluciones y protocolos que le permitieron evo-
lucionar y ampliar su radio de accion, su represen-
tatividad y, muy gradualmente, sus responsabilidades
hacia los paises en desarrollo.

2. Las controversias bajo el catT

Las controversias bajo el cart en el periodo 1948-1994
del catT se rigieron por sus articulos XXII y XXIII,
los que, como se¢ explica mas adelante, permanecen
vigentes. Estos articulos establecieron el derecho de los
Miembros a formular, en los términos alli indicados,
consultas o reclamos relativos a la aplicacién del Acuer-
do. Sin embargo, no establecieron un procedimiento para
administrar las controversias; y entregaron a las Partes
Contratantes —y no a 6rganos independientes— la au-
toridad para resolver esas controversias. Tampoco se
contempld un procedimiento de apelacion.

Durante las etapas iniciales, las disputas eran so-
metidas directamente a las Partes Contratantes; poste-
riormente, las resoluciones fueron entregadas a grupos
de trabajo de hasta 20 delegados o representantes de
los gobiernos —inclusive de las partes en disputa—
cuyas recomendaciones se entregaban a las Partes
Contratantes para su decision final. En 1952 se esta-
blecieron paneles para resolver los reclamos fundados
en el citado articulo XXIII y se acordd el principio
segun el cual se presume que una medida que infringe
los acuerdos contraidos constituye un caso de nulidad

3> Véase el preambulo del carr de 1947, en Los resultados de la
Ronda Uruguay de negociaciones comerciales multilaterales. Los
textos juridicos (Gatt, 1994, p. 504). Las proximas citas al Acuerdo
sobre la omc y a los acuerdos conexos, todos aprobados en
Marrakech, se refieren a dicha publicacion.

o menoscabo de los beneficios conferidos por las nor-
mas del carr. En virtud de esta modificacion, los
miembros de los paneles ya no podian provenir de las
partes en disputa, pero sus recomendaciones continua-
ban siendo entregadas a la decision final de las Partes
Contratantes. Las sucesivas resoluciones adoptadas a
partir de 1952 suplieron la falta de un procedimiento
definido y culminaron en 1989 con la aprobacion de
una nueva normativa, mas claborada y objetiva, que
rigié hasta el término de la Ronda Uruguay .®

Sin embargo, el hecho de que las decisiones fina-
les exigieran el consenso de todas las Partes Contratan-
tes, inclusive de las partes en disputa, significd que, en
definitiva, las controversias se resolvieran por la via
diplomatica o politica. Durante el periodo 1948-1994 se
resolvieron 196 disputas, pero solo en un caso se auto-
riz6 la suspensién de concesiones por incumplimiento
de las obligaciones de un Miembro bajo el Acuerdo.”

3. Estructura institucional de la omc

Antes de la actual y atn no concluida Ronda Doha, la
Ronda Uruguay fue la tltima ronda de negociacién del
GaTT y la primera en un pais en desarrollo. Culmind
con la reunién de Marrakech, de 15 de abril de 1994,
y la aprobacion por los 124 paises participantes y las
Comunidades Europeas?® del Acuerdo de Marrakech por
el que se establece la creacidn de la omc (al que en
adelante llamaremos Acuerdo sobre la omc), y de 29
acuerdos multilaterales conexos, 28 decisiones ministe-
riales y declaraciones, cuatro acuerdos plurilaterales® y
un entendimiento respecto de compromisos financieros.

Las negociaciones de la Ronda Uruguay se desa-
rrollaron a nivel politico y de ministerios de comercio.
Sin embargo, la solucion de las controversias genera-
das por la aplicacién de los acuerdos respectivos han
sido y son materias fundamentalmente juridicas, como
lo explicamos mas adelante.

En contraste con la fragmentacidon que imperd
bajo el ¢aTT, en que no todas las partes ratificaron los
mismos acuerdos (por ejemplo, dos tercios de los
miembros no suscribieron los acuerdos de la Ronda

6 Decision de las Partes Contratantes del gatt, de 12 de abril de
1989, que aprobd normas y procedimientos para la solucion de
diferencias (omc, 1995, p. 638).

7 Véase Petersmann (1997, vol. II, p. 46).

8 En la nomenclatura de la omc se utiliza la denominacion “Comu-
nidades Europeas” para referirse a la Union Europea, especialmen-
te en relacion con los procesos de solucion de controversias. Por
ese motivo en este articulo aparecen ambas denominaciones.

° Los cuatro acuerdos comerciales plurilaterales solo obligan a los
paises que los ratificaron.
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Tokyo de 1979), el Acuerdo sobre la onvc v los acuer-
dos conexos aprobados en Marrakech constituyen un
acuerdo global integrado cuyos textos son igualmente
obligatorios para la totalidad de los Miembros.!° La
normativa de la omc se extiende no solo al comercio
de bienes y servicios sino también a los subsidios,
salvaguardias, medidas antidumping, normas de origen
v demds materias comprendidas en los 29 acuerdos
mencionados. La omc es una organizacion con perso-
nalidad juridica internacional —lo que no fue el caso
del catT— y tiene la responsabilidad de supervisar la
aplicacién del acuerdo principal v sus acuerdos co-
nexos, incluido por cierto el Entendimiento.'!

Los 148 paises miembros siempre forman parte
de los tres principales 6rganos de la omc —la Confe-
rencia Ministerial, el Consejo General y el Organo de
Solucion de Diferencias (osp)— vy estan representados
en cllos. Esta original modalidad asegura el cardcter
multilateral y la representatividad de las decisiones de
dichos 6rganos:

i) la Conferencia Ministerial esta conformada por los
representantes ministeriales de los Estados Miem-
bros. Se retine cada dos afios y tiene autoridad para
resolver todos los asuntos comprendidos en los
acuerdos multilaterales adoptados en Marrakech;

i) el Consejo General esta conformado por los re-
presentantes acreditados en Ginebra de los gobier-
nos de los mismos Estados Miembros. En los
intervalos entre las reuniones de la Conferencia
Ministerial desempefia las funciones de esta. Se
reune con la frecuencia que considera proceden-
te y administra y supervisa los distintos Consejos
establecidos por el Acuerdo (comercio de servi-
cios, mercancias y aspectos comerciales relacio-

11

nados con la propiedad intelectual)'? y desempe-

fia ademads, cuando procede, las funciones de

Organo de Solucién de Diferencias;

iii) el Organo de Solucién de Diferencias (osp) esta
conformado por los mismos representantes del
Consejo General. Administra las normas y proce-
dimientos del Entendimiento y la solucion de las
diferencias que surjan de la aplicaciéon de los
acuerdos multilaterales abarcados. Sus funciones,
como se ha dicho, son desempefiadas por el Con-
sejo General. Se reine mensualmente, puede te-
ner su propio presidente y aprobar las normas que
sean necesarias para el cumplimiento de sus fun-
ciones;? y

iv) una Secretaria a cargo de un Director General que
es designado por la Conferencia Ministerial y que,
a su vez, designa al personal, se desempefia como
jefe del personal y establece sus deberes y condi-
ciones de servicio. Tanto el Director General como
el personal de la Secretaria son funcionarios in-
ternacionales y no responden a las instrucciones
de gobierno alguno.'*

En las reuniones de la Conferencia Ministerial y
del Consejo General, cada miembro tiene un voto. La
practica del gatT v de la omc es que las decisiones se
adoptan por consenso, el cual se produce cuando nin-
gun Miembro presente en las reuniones en que estas se
adoptan se opone formalmente a ellas. Asi, una ausen-
cia o abstencién no impide el consenso. A falta de con-
senso y salvo disposicion en contrario, las decisiones de
la Conferencia Ministerial y del Consejo se adoptan por
la mayoria de los votos emitidos.'> La disposicion en
contrario, 0 excepcion a esta regla, son las decisiones
del osp, que solo pueden adoptarse por consenso.!'®

El procedimiento de la omc para

la solucion de diferencias

Algunas innovaciones de la omc en el procedimiento
de solucién de diferencias, que lo distinguen de cual-
quier otro procedimiento internacional similar y que
explican su eficiencia y eficacia, son entre otras las re-

10 Articulo II (2) v (3) del Acuerdo sobre la omc.
1 Véase los articulos VIII y IIT del Acuerdo sobre la OMC.

ferentes a la obligatoriedad y exclusividad de su juris-
diccidn, el cardcter multilateral, la automaticidad, ¢l

12 Véase el articulo IV(5) del Acuerdo sobre la omc.
13 Véase el articulo IV(3) del Acuerdo sobre la omc.
14 Véase el articulo VI del Acuerdo sobre la omc.

15 Véase el articulo IX (I) del Acuerdo sobre la omc.
16 Véase el Articulo 2 (4) del Entendimiento.
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predominio de la ley en la resolucién de las controver-
sias, la preferencia por soluciones no contenciosas, el
bajo costo, la rapidez v las modalidades de cumpli-
miento y ¢jecucidn de las resoluciones.

1. Jurisdiccion

La jurisdiccién de la omc es obligatoria, exclusiva,
excluyente y multilateral.

Todo pais Miembro que considera que otro Miem-
bro ha infringido sus obligaciones bajo la omc o sus
acuerdos conexos, o que sus beneficios han sido
menoscabados o anulados, tiene ¢l derecho de iniciar
—mediante las consultas correspondientes— ¢l proce-
dimiento de solucién de diferencias.!” En ciertos casos,
un Miembro con un interés comercial sustancial pue-
de —con la aceptacion del Miembro solicitante— aso-
ciarse a las consultas'® y procedimientos posteriores.

El Miembro emplazado, a su vez, esta obligado a
responder y no puede —como en otros organismos—
cuestionar con éxito esa jurisdiccion, por cuanto esta
ya fue aceptada cuando ratificé el Acuerdo sobre la
omc y los acuerdos multilaterales conexos. Esta parti-
cularidad debe contrastarse con los procedimientos de
otros tribunales internacionales donde los cuestiona-
mientos a la jurisdiccion y otras incidencias son fre-
cuentes y pueden retrasar u obstaculizar por afios la
resolucién del fondo de una controversia.

La jurisdiccion es también exclusiva y excluyen-
te en el sentido de que cualquier infraccidn a los acuer-
dos de la onmc solo puede ser juzgada o reparada con-
forme a sus normas y procedimientos.'® Un pais Miem-
bro no puede demandar a otro o pretender reparacio-
nes por tales infracciones ante una jurisdiccion o me-
diante procedimientos, nacionales o internacionales,
distintos de aquellos establecidos por ¢l sistema de la
omc y el Entendimiento.

El procedimiento es también multilateral en un
doble sentido. En primer lugar, porque una vez infrin-
gido o cuestionado un acuerdo, el afectado no puede,
legitimamente, responder con acciones unilaterales sin
incurrir, a su vez, en una infraccién. Su tnica accion
posible debe canalizarse a través del procedimiento
multilateral de la omc. En segundo lugar, porque cada
etapa del procedimiento debe ser aprobada por ¢l osp
que estd integrado por los representantes del conjunto

17 Entendimiento, articulo 4 (4).
18 Entendimiento, articulo 4 (11).
19 Entendimiento, articulo 23 (1) y (2).

de los Miembros de la omc. Asi, por egjemplo, la ini-
ciacion de consultas, 1a formacion y fallo de un panel,
el fallo del Organo Permanente de Apelacién (en ade-
lante Organo de Apelacién) o las resoluciones que
aprucban la suspension de concesiones u obligaciones,
deben ser aprobadas por ¢l osp. Ademads, una vez ini-
ciado el procedimiento, cualquier solucién acordada
mutuamente entre las partes debe ser concordante con
la omc y sus acuerdos conexos, y notificarse al osp y
Comités correspondientes. Esto ultimo permite que
otros Miembros puedan cuestionar las consecuencias
que esa solucion bilateral pueda tener sobre los acuer-
dos multilaterales respectivos.?’

2. Resolucién de diferencias: predominio de la
ley. Descripcion de los érganos pertinentes

Un cambio radical respecto del catT ha sido el reem-
plazo de procedimientos en que prevalecian los acuer-
dos politicos y diplomaticos por uno en que las con-
troversias son resueltas por tribunales independientes
conforme a los hechos y 1a ley pertinente.

La ley aplicable es el conjunto de acuerdos
conexos al Acuerdo sobre la omc y del cual son una
parte integrante. El catt de 1994 es uno de estos acuer-
dos conexos que, a su vez, incluye al catr de 1947 y
las decisiones, los procedimientos y la practica consue-
tudinaria de sus Partes Contratantes.?!

Los paneles se forman a peticion del pais recla-
mante y deben ser aprobados por ¢l osp, a menos que
por consenso este decida no hacerlo.?? Son integrados
por tres personas independientes altamente calificadas,
funcionarios gubernamentales o no, que no pueden ser
nacionales de las partes en la diferencia o de los ter-
ceros paises que, por tener un interés sustancial, parti-
cipan en la controversia, a menos que las partes acuer-
den lo contrario.?* Sus nombres son propuestos por la
Secretaria v solo pueden ser rechazados por razones
imperiosas.?* Si no hay acuerdo, son designados por el
Director General, en consulta con el Presidente del
osp. %

Los paneles tienen ¢l derecho de recabar la infor-
macion que sea pertinente a la controversia planteada,
de cualquier individuo u organizacién que esté dentro

20 Entendimiento, articulo 3 (6).

21 Articulo XVI (1) del Acuerdo sobre la omc.
22 Entendimiento, articulo 6.

23 Entendimiento, articulo 8 (1) y (3).

24 Entendimiento, articulo 8 (6).

25 Entendimiento, articulo 8.
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de la jurisdiccion de un pais Miembro, sin otro requi-
sito que el de informar previamente a sus autoridades.
A su vez, los paises Miembros estan legalmente obli-
gados a proveerla y negarse a hacerlo justifica una
inferencia negativa por parte del panel respecto de ese
Miembro.?

El Organo de Apelacion esta integrado por sicte
personas de prestigio reconocido y competencia acre-
ditada en derecho, comercio internacional y la temati-
ca de los acuerdos abarcados en general. Ellas no pue-
den estar vinculadas a gobierno alguno y actian solo
tres, conforme a un turno ya determinado.?” Son de-
signadas por el osp, duran en funciones un periodo de
cuatro afios, renovable una sola vez, y representan en
general la composicion de la omc.?® Solo las partes
pueden recurrir de apelacion. Los terceros que hayan
notificado al osp un interés esencial en el asunto pue-
den presentar comunicaciones por escrito y ser oidos. >

El Organo de Apelacion solo examina cuestiones
de derecho o las interpretaciones legales que el panel
efectna de un caso.3° El andlisis y evaluacion de los
hechos y de la prueba incumbe exclusivamente al pa-
nel. Sin embargo, se ha resuelto que la consideracion
de la prueba por un panel es una cuestion de derecho
y. por lo tanto, revisable por el Organo de Apelacion.
Ademas, se ha opinado que el catr, el Acuerdo sobre
la omc y sus acuerdos conexos son parte integrante del
derecho internacional publico y, por lo tanto, estan
regidos por los principios generales del derecho inter-
nacional 3! Conforme a ello, el Organo de Apelacion
invoca regularmente las reglas de interpretacion de la
Convencién de Viena sobre el Derecho de los Trata-
dos y particularmente su articulo 31.32

Las resoluciones de los paneles y del Organo de
Apelacion no aplican el principio stare decisis del
derecho anglosajén, segun ¢l cual los tribunales estan
obligados a aplicar ¢l derecho establecido en fallos

26 Entendimiento, articulo 13.

27 Entendimiento, articulo 17 (1) y (3).

28 Entendimiento, articulo 17 (2) y (3).

29 Entendimiento, articulo 17 (4).

30 Entendimiento, articulo 17 (6).

31 Debra Steger cita la opinioén del Organo de Apelacion en el caso
de la gasolina (documento WT/DS2/AB/R, de 20 de mayo de 1996,
p- 17), segin la cual las disposiciones del Acuerdo sobre la omc
que establecieron dicha organizacioén no pueden ser consideradas
“clinicamente aisladas” del derecho internacional publico (Steger,
2005).

32 El articulo 31 (1) de la Convencién de Viena dice: “Un tratado
deberd interpretarse de buena fe conforme al sentido corriente que
haya de atribuirse a los términos del tratado en el contexto de estos
y teniendo en cuenta su objeto y fin”.

anteriores sobre unas mismas materias. Los paneles y
el Organo de Apelacion de la ovc adoptan sus deci-
siones libremente, conforme al mérito de los hechos y
del derecho aplicable en cada caso. Sin embargo, en
la practica, aunque no sean obligatorios, los fallos
anteriores son siempre analizados y considerados
prolijamente en cada resolucion que se adopta. Cons-
tituyen, ademads, una fuente principal de informacion
para aquellos paises que proyectan presentar un recla-
mo ante la omc.

Los paises miembros deben asegurar que sus le-
yes, reglamentos y procedimientos administrativos sean
concordantes con las obligaciones contraidas bajo el
Acuerdo de la omc y acuerdos conexos.> La existen-
cia de una legislacion contraria a esos acuerdos —por
ejemplo, que sea violatoria del trato nacional o del
procedimiento de aplicacion de derechos compensa-
torios—, justifica que un Miembro solicite su modifi-
cacién o derogacion. Ejemplo de ello ha sido ¢l recla-
mo de varios paises, entre ellos Brasil, México y Chi-
le contra Estados Unidos por la llamada Enmienda
Byrd del 2000, que modifico la legislacion de ese pais
y autorizé el pago directo de los derechos compensa-
torios a los denunciantes de importaciones supuesta-
mente subvencionadas o a precios de dumping. El fa-
llo, comentado mas adelante, acogi6 el reclamo y es-
tableci6é que dicha enmienda era contraria a, ¢ incom-
patible con, las disposiciones del Acuerdo antidumping
(app), del Acuerdo sobre subvenciones y medidas
compensatorias (smc) y del gatr de 199434

La jurisprudencia ha distinguido, sin embargo, en-
tre la legislacién contraria ¢ imperativa —que si seria
reclamable— de aquella que, aunque también contraria,
es meramente facultativa o discrecional, que no lo seria.

3. Automaticidad o regla del consenso inverso o
negativo

En contraste con las resoluciones de los 6rganos del
GATT —que para tener validez requerian del consenso
de las Partes Contratantes, con lo cual un solo Miem-
bro podia impedir la formacién de un panel o la adop-
cidén o cumplimiento de un fallo—, en la omc rige la
norma del consenso inverso. Esto significa que las
resoluciones del osp tienen efecto automatico a menos
que exista consenso por parte de los Miembros en

3 Articulo XVI (4) del Acuerdo sobre la omc.
3 Documentos WT/DS217/AB/R y WT/DS234/AB/ R y resolu-
cion del osp de 27 de enero de 2003.

EL PROCEDIMIENTO DE’SOLUCIC')N DE CONTROVERSIAS DE LA OMC. LA EXPERIENCIA
DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE « GONZALO BIGGS



REVISTA DE LA CEPAL 86 -

AGOSTO 2005 69

contra de su adopcidén. Como es obvio, el consenso de
los Miembros para rechazar la formacion de un panel,
la aprobacion de un fallo o la suspension de concesio-
nes jamas se ha producido. En cambio, en el GaTT
bastaba ¢l rechazo de esas resoluciones por parte de
un Miembro para impedir el consenso, lo que al final
obligaba a las partes a negociar una solucién politica.
Esta innovacion, entre otras, explica la rapidez y ex-
pediciéon de los procedimientos de la omc. Tenemos,
asi, que cuando un pais solicita consultas o la forma-
cién de un panel arbitral, las resoluciones del osp a
favor o en contra tienen efecto inmediato, a menos que
exista consenso en contra. Lo mismo rige para las re-
soluciones del osp respecto de los fallos de los pane-
les arbitrales.3 los del Organo de Apelacion,* o los que
aprucban suspender concesiones u otras obligaciones
cuando la parte reclamada no cumple lo resuelto por
dicho Organo.3” En todos estos casos, las resoluciones
pertinentes solo pueden ser revocadas si existe consen-
so de los Miembros en contra de su adopcion.

4. Preferencia por soluciones no contenciosas

El primer objetivo del procedimiento es lograr una
solucién mutuamente aceptable y positiva para las
partes en la diferencia.*® Conforme a ello, el procedi-
miento no puede iniciarse por una via directamente
contenciosa sino que debe comenzar, imperativamente,
con una mera consulta que se notifica al osp y el Miem-
bro al cual se dirige esta obligado a responder. Esta
consulta es confidencial y solo cuando fracasa puede
solicitarse la formacién de un panel. Sin perjuicio de
esto, el procedimiento permite y facilita que las partes
puedan, con sujecion a sus reglas —incluida la notifi-
cacion al osp— solucionar sus diferencias bilateral-
mente en cualquiera de sus etapas posteriores.

5. Costos

En contraste con otros mecanismos, los procedimien-
tos ante la omc tienen un bajo costo. Las partes no
pagan por administracion, gastos de secretaria u hono-
rarios de arbitros. La totalidad de estos costos son asu-
midos por la Organizacién con cargo a su presupuesto
general ¥

35 Entendimiento, articulo 6 (1).
36 Entendimiento, articulo 16 (4).
37 Entendimiento, articulo 22 (6).
3% Entendimiento, articulo 3 (7).
3 Entendimiento, articulo 8 (11).

En las controversias internacionales, sin embar-
20, los mayores costos son los legales y en esto la omc
también difiere de otras entidades. Desde octubre de
2001 opera el Centro de Asesoria Legal en Asuntos de
la omc. Este Centro es un organismo internacional
publico ¢ independiente, con personalidad juridica
propia, que en encro de 2005 contaba con 37 paises
miembros (10 de paises industrializados y 27 de pai-
ses en desarrollo). Esta basado en Ginebra y su obje-
tivo es proporcionar asesoria legal, a precios razona-
bles, a los paises en desarrollo en los temas de 1a omc,
especialmente en la solucién de diferencias. Su actual
presidente fue con anterioridad asesor legal de la omc.
Hasta enero de 2005, Honduras, Nicaragua, Ecuador,
Perti, Colombia y Venezuela habian recibido la aseso-
ria legal del Centro en algunas de sus controversias
ante la omc. En ciertos casos, esta asesoria fue propor-
cionada directamente por el Centro; en otros, por un
asesor legal externo.*

6. Rapidez

Una vez iniciada una consulta, el procedimiento tiene
un cronograma preestablecido y muy estricto, cuyas
eventuales prorrogas solo pueden ser autorizadas por
el osp. En la prictica, si se le compara con otros pro-
cedimientos internacionales, ¢l de la omc es el mas
rapido v también el mas flexible. Su flexibilidad pro-
viene, entre otros factores, de que se¢ inicia con una
gestidn no contenciosa —la consulta— y que la ma-
voria de las consultas terminan con el acuerdo mutuo
de las partes o la mera expiraciéon del plazo sin que
alguna de las partes solicite la formacion de un panel.*!
La excepcidn, por lo tanto, es la persistencia de los
desacuerdos y su solucion por un panel. Inclusive, en
algunos casos las partes resuelven de mutuo acuerdo
sus diferencias aun después de constituido un panel.
El cronograma es de 60 dias para la consulta,*y
de seis meses, desde la fecha de la formacién del pa-
nel, para que este emita su fallo, o informe cuando no
hay apelacion. Salvo una prorroga del osp,* en ningiin

40 www.acwl.ch.

4l Desde el 1 de enero de 1996 al 22 de octubre de 2004 habian
ingresado 317 consultas y solo en 129 casos éstas llevaron a la
formacioén de un panel (véase omc, 2004a, p. 48).

42 Entendimiento, articulo 4 (7).

43 A instancias de la parte reclamante, el trabajo del panel puede
suspenderse hasta por 12 meses y, en tal caso, los plazos estableci-
dos en el procedimiento se prorrogaran por el periodo de esa suspen-
si6n; pero si los trabajos se suspendieran por mas de 12 meses cesa-
ran las funciones del panel. Véase Entendimiento, articulo 12 (12).
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caso el periodo que transcurre entre ¢l establecimien-
to del panel y la distribucién del informe por el osp a
los Miembros puede exceder de nueve meses, y de
doce meses cuando hay apelacion.** Cuando hay ape-
lacion, el fallo debe distribuirse dentro de los 60 dias
desde que se notifica formalmente la decision de ape-
lar.®

Una vez adoptado el fallo por el panel o el Orga-
no de Apelacion, el Miembro afectado debera infor-
mar al osp su proposito de cumplir con las decisiones
adoptadas. De no cumplirlas de inmediato, deberd
hacerlo dentro de un término prudencial que normal-
mente no podra exceder de 15 meses desde la fecha
del fallo del panel o del Organo de Apelacion. Sin
embargo, cuando el panel o el Organo de Apelacién
haya prorrogado los plazos para la emision de los fa-
llos respectivos, ¢l plazo adicional se afiadird al perio-
do de 15 meses con la salvedad de que, a menos que
las partes convengan en que concurren circunstancias
excepcionales, el periodo total no podra exceder de 18
meses desde la mencionada fecha.*

7. Cumplimiento o ejecucién

Si el panel o el Organo de Apelacion resuelve que la
medida reclamada es incompatible con un acuerdo
abarcado, recomendara que ¢l Miembro afectado la
ponga en conformidad con ese acuerdo, y podra suge-
rir la forma de hacerlo.

Si hay desacuerdo respecto de las medidas de
cumplimiento o su compatibilidad con un acuerdo
abarcado, e¢sa diferencia se resolvera conforme al mis-
mo procedimiento y, de ser posible, por el panel que
intervino originalmente y dentro de los 90 dias tras
serle sometido el asunto.*® Si el Miembro afectado o
perjudicado por el fallo no cumple dentro del plazo
prudencial con las medidas acordadas, ese Miembro,
si asi se lo pide la otra parte, debera negociar una com-
pensacion mutuamente aceptable. La compensacion es,
ademads, voluntaria, en el sentido de que el pais puede
negarse, en cuyo caso vale la suspension indefinida de
las concesiones hasta que el pais cumpla, y en caso de
otorgarse, debe ser compatible con los acuerdos perti-
nentes.* Si dentro de 20 dias de expirado el plazo

4 Entendimiento, articulo 12 (8) y (9) y articulo 20.
43 Entendimiento, articulo 17 (5).
46 Entendimiento, articulo 21 (3).
47 Entendimiento, articulo 19 (1).
48 Entendimiento, articulo 21 (5).
4% Entendimiento, articulo 22 (1).

prudencial acordado ello no ha ocurrido, cualquiera de
las partes que haya recurrido al procedimiento de so-
lucién de diferencias podra pedir al osp que se suspen-
dan temporalmente al Miembro afectado las concesio-
nes u otras obligaciones resultantes de los acuerdos
abarcados.*”

Las suspensiones o represalias se autorizaran por
el osp hasta que se haya suprimido la medida declara-
da incompatible con el acuerdo abarcado o hasta que
¢l Miembro afectado ofrezca solucionar la anulacion
0 menoscabo o llegar a una solucién mutuamente sa-
tisfactoria.’! Sin embargo, el Miembro afectado puede
impugnar el nivel de la suspension propuesta o los
procedimientos seguidos, en cuyo caso la diferencia se
sometera al arbitraje del panel original si estuviera
disponible o, de no estarlo, de un arbitro designado por
el Director General > Por otra parte, el nivel de sus-
pension de concesiones u otras obligaciones que auto-
rice el osp debe ser equivalente al nivel de anulacion
o menoscabo del acuerdo infringido.>

En los diez afios de vigencia de la omc ha habido
solo seis casos en que el cumplimiento de una resolu-
cion final del Organo de Apelacion ha sido cuestiona-
do y ha requerido que el osp autorice la suspension de
concesiones u otras obligaciones en contra del miem-
bro infractor. D¢ estos seis casos, tres han involucrado,
segtin se indica mas adelante, a paises latinoameri-
canos.

8. Algunas insuficiencias

Una de las insuficiencias del procedimiento es que este
no contempla el otorgamiento de medidas precautorias
o provisionales que aseguren a la parte reclamante los
resultados de la controversia. Ademas, las decisiones
finales de los paneles o del Organo de Apelacion solo
rigen para el futuro y no desde la fecha en que se co-
metid la infraccion recurrida.

Respecto a las compensaciones o suspension de
concesiones 1 otras obligaciones que podran imponerse
a un Miembro infractor para dar cumplimiento a las
resoluciones del osp, estas deben ser equivalentes al
nivel de la anulacién o menoscabo de los acuerdos
infringidos.>* El problema con esta exigencia de pro-
porcionalidad es que tiene un impacto minimo sobre

30 Entendimiento, articulo 22 (2).
3! Entendimiento, articulo 22 (8).
32 Entendimiento, articulo 22 (6).
33 Entendimiento, articulo 22 (4).
34 Entendimiento, articulo 22 (4).
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un pais industrializado cuando el reclamante es un pais
en desarrollo. Ademas, la suspension de concesiones
aumenta los aranceles aplicables al pais sancionado y,
por consiguiente, eleva el precio de las importaciones
que deberdn pagar los consumidores del pais importa-
dor. Finalmente, quizas la limitacion mds seria es que
el osp carece de imperio, esto es, de la facultad de
aplicar medidas coercitivas para hacer cumplir sus
decisiones. Esta limitacion debe contrastarse con la
norma del Centro Internacional de Arreglo de Diferen-
cias Relativas a Inversiones (ciapi), que otorga valor
¢jecutivo dentro de todos los Estados Miembros de esa
entidad a los laudos arbitrales dictados conforme a las
disposiciones del convenio constitutivo del crapr.

9. Comparacién con otros mecanismos

En comparacion con otros procedimientos de solucion
de controversias internacionales, ¢l de 1a omc es el mas
eficiente. Es un procedimiento o codigo de reglas ob-
jetivo, rapido, predecible, de bajo costo y que —pese
a las limitaciones ya mencionadas— responde de
manera efectiva a las necesidades de los paises en
desarrollo. Con anterioridad, era dificil o improbable
que un reclamo comercial de un pais en desarrollo
pudiera prosperar ante los tribunales de un pais
industrializado o, durante sus primeras décadas, ante
los 6rganos del catt. El cambio mds fundamental ha
sido el reemplazo de un sistema en que predominan
consideraciones politicas, por uno administrado por
organos independientes que deben aplicar un estatuto
juridico que reconoce y protege la igualdad de dere-
chos de todos sus Miembros. Esto significa —como
veremos— que actualmente cualquier pais en desarro-
llo puede reclamar con éxito el incumplimiento por un
pais industrializado de sus obligaciones con la owmc.
Dos gjemplos, entre muchos, que no habrian sido
posibles bajo el catT, son ilustrativos de los beneficios
que la omc ha traido a los paises latinoamericanos.
El primero fue el reclamo de Costa Rica contra
Estados Unidos por sus restricciones y salvaguardias
a las importaciones de productos textiles. El Panel
acogié el reclamo y resolvidé que Estados Unidos no
demostrd que las exportaciones de Costa Rica fueran
un dafio serio o amenaza real o actual a su industria
interna y que, por lo tanto, sus restricciones infringie-

35 Véase el articulo 54 del Convenio sobre Arreglos de Diferencias
Relativas a Inversiones entre Estados y Nacionales de otros Esta-
dos que dio origen al ciaprL

ron los articulos 6.2 y 6.4 del Acuerdo Textil. Ademas,
al no otorgar trato preferente a las reexportaciones de
Costa Rica, las medidas estadounidenses infringieron
el articulo 6.6 d) del mismo Acuerdo.*®

El segundo fue el reclamo del Pert contra las
Comunidades Europeas, por impedirle utilizar la de-
signacion “sardinas” en sus exportaciones de esta es-
pecie, aduciendo que no coincidia con la descripcion
europea; este reclamo fue acogido por el Organo de
Apelacion. El fallo resolvid que las normas europeas
infringian el articulo 2.4 del Acuerdo sobre Obstacu-
los Técnicos al Comercio y el articulo XVI(4) del
Acuerdo sobre la omc, que exige a los paises asegurar
que su legislacion, reglamentaciéon y procedimientos
administrativos guarden conformidad con las obliga-
ciones impuestas por acuerdos conexos como ¢l men-
cionado.”’

El dinamismo y la amplia jurisdiccién del proce-
dimiento de la omc contrastan con aquellos de la Cor-
te Internacional de Justicia (c1r); del ciap1, cuyo Con-
sejo de Administracion estd encabezado por el Presi-
dente del Banco Mundial, y de los que administré el
aaTT hasta 1995.

La c1y administra exclusivamente controversias
entre Estados y estos pueden formular reservas o re-
chazar su jurisdiccion obligatoria. La onmc también
administra controversias entre Estados pero, en contras-
te con la cur, no admite reservas®® ni que pueda
cuestionarse la jurisdiccion de sus dérganos de solucion
de controversias. Distinta es la situacion de la c11, don-
de 58 de sus miembros, incluidos cuatro de los cinco
miembros permanentes del Consejo de Seguridad de
las Naciones Unidas han rechazado su jurisdiccion
obligatoria.>® Su desempefio tampoco ha sido trascen-
dente. En efecto, desde 1947 hasta 2004, esto es, en
mas de 57 afios, la cir ha dictado solamente 61 fallos
v 23 opiniones consultivas.

Respecto del c1apr, su jurisdiccion se limita a las
controversias entre algunos de sus 148 Estados Miem-
bros y un nacional o inversionista de esos Estados.
Desde su creacion, en octubre de 1966, hasta el fin del
afio fiscal 2004, tenia registrados 159 casos y los jui-
cios concluidos o pendientes eran 86.5°

36 Documento WT/DSB/M/29 y resolucion del osp de 25 de febre-
ro de 1997.

57 Documento DS/231/AB/R y resolucién del osp de 26 de noviem-
bre de 2002.

38 Articulo XVI(5) del Acuerdo sobre la omc.

% Véase Petersmann (1997, p.23.)

60 crapr (2004, p.4).
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En cuanto al catr, en casi 50 afios —desde 1948
a 1994— se resolvieron 196 reclamos.®! Las anterio-
res cifras deben compararse con las 317 consultas in-

IV

gresadas v 129 paneles formados en la omc en ocho
afios, desde 1996 hasta el 22 de octubre de 2004, se-
gtin se detalla mas adelante %>

La politica estadounidense

La politica estadounidense desde la época del catT
hasta la omc ha sido de consistente apoyo al libre co-
mercio y rechazo a las practicas desleales.®® Esta poli-
tica ha estado fuertemente influenciada por la drama-
tica experiencia de la crisis de 1930 y las erradas poli-
ticas que la precipitaron y que incluyeron, entre otras,
a la ley Smoot-Hawley, ejemplo histérico del protec-
cionismo comercial mas primitivo.®*

Sin perjuicio de lo anterior, fuertes grupos de
presiodn, con gran influencia politica, han perpetuado la
proteccion de industrias —particularmente en el sector
agricola— que no podrian haber subsistido en un ver-
dadero régimen de libre comercio.®® Ejemplos de esto
son, entre otros, la industria del azicar®® y del algodon.
Paralelamente, la contingencia politica ha llevado a los
gobiernos a adoptar, de tiempo en tiempo, medidas de
proteccion en favor de determinadas industrias. Ejem-
plo de ello fue la reciente alza de los aranceles sobre
las importaciones de acero, la cual motivo un reclamo
ante la omc que comentamos mas adelante.

1 omc (1995, pp. 771-787).

52 omc (2004a, p. 48).

63 Durante las negociaciones de la Ronda Uruguay, Estados Unidos
aceptd derogar la seccion 301 de su ley de comercio de 1974 que
lo autorizaba para aplicar represalias unilaterales en contra de aque-
llas practicas de otros paises consideradas restrictivas o
discriminatorias para el comercio de Estados Unidos. Bajo esta ley
fueron aplicadas represalias a paises latinoamericanos en no menos
de once casos. Brasil fue uno de los paises mas afectados por estas
medidas. (Véase Husted, 1993, p. 261).

64 La ley Smoot-Hawley de 1930 elevé los aranceles comerciales de
Estados Unidos a los niveles mas altos de su historia. Como conse-
cuencia hubo una drastica caida del comercio exterior y se acelero la
depresion. (Véase Columbia Electronic Encyclopedia, 2003.)

5 El apoyo a la agricultura en los paises de la organizacion de
cooperacion y Desarrollo Econémicos (ocpe) fue estimado en
350.000 millones de dolares en 2003, de los cuales Estados Unidos,
la Unién Europea y Japdn representaron colectivamente cuatro
quintos. (Véase ocpg, 2004).

66 La proteccion a la industria del azucar serfa un obstaculo a la
aprobacion de un acuerdo de libre comercio entre Estados Unidos
y los paises de Centroamérica. (Véase Barrionuevo y Becker, 2005,
p. Cl)

Aunque el apoyo al libre comercio se mantiene
en lo sustancial, los fallos adversos de los 6rganos de
la omc han hecho surgir, como veremos, fuertes
cuestionamientos de distintos sectores de Estados
Unidos a sus procedimientos y resoluciones.

Sin perjuicio de lo mencionado, un informe del
gobierno estadounidense de 1997 entregd su irrestricto
apoyo al procedimiento de la omc y, concretamente, al
trmite de las consultas, sefialando: /as nuevas reglas
del procedimiento de disputas nos permiten obtener
con frecuencia el cumplimiento de los acuerdos de la
oMC sin que jamds tengamos que acudir a la resolu-
cion de un panel. A continuacion, el informe apoy6 su
conclusion con la cita de siete casos que fueron resuel-
tos de esta manera.®’

Por otra parte, hasta hace poco, la opinion pibli-
ca y sectores politicos estadounidenses no concebian
que las decisiones de sus autoridades administrativas
o judiciales en materias comerciales o de inversiones
pudieran ser revocadas o modificadas por tribunales
internacionales. Cuando esto sucede, surge un ambiente
de rechazo hacia lo que se percibe como una intromi-
sion inaceptable en la soberania del pais. Este cambio
se produce muy gradualmente. Primero, con motivo de
algunas resoluciones de los tribunales arbitrales esta-
blecidos bajo el acuerdo bilateral de libre comercio de
1987 con Canada y, posteriormente, con algunos de los
fallos de los tribunales establecidos bajo el Tratado de
Libre Comercio de América del Norte, del ciapt y,
finalmente, de la omc. Algunas de estas experiencias
han provocado hostilidad hacia las jurisdicciones in-
ternacionales que son percibidas como contrarias a la
soberania nacional y se argumenta que la interpreta-
cidn de la legislacion de Estados Unidos solo corres-
ponde a sus propios tribunales y no a burdcratas sin

7 Oficina del Representante de Comercio de Estados Unidos, In-
forme sobre las prioridades de expansion del comercio, citado por
Horlick (1998, p. 685.) Cita en cursiva traducida del inglés por el
autor.
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rostro, escondidos en Ginebra. Estas reacciones y de-
fensas de la soberania, curiosamente, coinciden con las
antiguas experiencias —ya en parte superadas— que
nuestra regiéon ha tenido con el Fondo Monetario In-
ternacional, las condicionalidades de los organismos
financieros internacionales v las politicas unilaterales
de algunos paises.

Las actuales criticas fueron enunciadas al discutir-
se el acuerdo de la omc con la afirmacion de que /as
decisiones de las ciudadanias y sus legitimos represen-
tantes quedardn seriamente restringidas por una buro-
cracia y organos de solucion de disputas ubicados en
Ginebra que trabajardn en secreto sin las garantias de
debido proceso y la participacion ciudadana que esta-
blecen las legislaciones y judicaturas nacionales.®

En concordancia con estas reservas, una resolu-
cion del Senado de marzo de 2003, conocida como
“propuesta Dole”, establecié una Comision de cinco
miembros que deberd revisar las resoluciones de los
paneles v del Organo de Apelacién adversas a Esta-
dos Unidos ¢ informar de ello al gobierno. Concreta-
mente, la Comisidon deberd determinar si los mencio-
nados organos de la omc han excedido su autoridad o
mandato, han agregado obligaciones o reducido los
derechos de Estados Unidos bajo los acuerdos de
Marrakech, han actuado arbitraria o caprichosamente
o se han desviado de la norma del articulo 17.6 del
Acuerdo app (que hace prevalecer en las investigacio-
nes antidumping las resoluciones de las entidades na-
cionales sobre aquellas de los 6rganos de la onc).%

Una resolucion posterior de la Camara de Repre-
sentantes rechazo el fallo del Organo de Apelacion que
establecid que las salvaguardias a las importaciones de
acero no eran compatibles con los acuerdos de la omc.”®
Sin embargo, con posterioridad, el gobierno estadouni-
dense ha dado cumplimiento a dicho fallo.

Una critica mas general provino de ambas ramas
del Congreso respecto de la interpretacion de los acuer-
dos antidumping (app), sobre subsidios y medidas
compensatorias (smc) v sobre salvaguardias (sva). Se
recomend6 al Presidente que se asegurara de que en los
procedimientos de la onmc se observaran o aplicaran las
diversas medidas que alli se mencionan, incluyendo,
entre otras, que el articulo 17.6 del Acuerdo apr —que
hace prevalecer las decisiones de las jurisdicciones na-

% Testimonio de Ralph Nader ante el 104° Congreso de Estados
Unidos, en 1994. La cita en cursiva fue traducida del inglés por el
autor.

69 Resolucion del Senado N° 676 , de 20 de marzo de 2003.

70 Resolucion de la Camara de Representantes N° 445, de 18 de
noviembre de 2003.

cionales sobre las de los drganos de la omc— se apli-
que no solo a las investigaciones antidumping sino tam-
bién a las investigaciones sobre subvenciones y salva-
guardias.”! Segtin un autor, con el cual concordamos,
esta ultima interpretacion no tendria base legal.”?

Contradice las anteriores aprensiones ¢l informe
de 30 de julio de 2003 de la Oficina General de Con-
tabilidad estadounidense (General Accounting Office-
@a0). Segun ese informe, la mayoria de los expertos
consultados, tanto del sector piiblico como del priva-
do, opina que la omc no habria excedido su autoridad
en la aplicacion del Acuerdo app, que todos sus Miem-
bros son tratados de la misma manera y que no se les
habrian impuesto nuevas obligaciones o reducido sus
derechos. Sin embargo, las reglas sobre causalidad y
circunstancias imprevistas en materia de salvaguardias
fueron consideradas confusas.”

Las criticas desde circulos académicos y profesio-
nales también han sido fuertes y persistentes. Una
opinién muy difundida, pero no apoyada por la reali-
dad, es que los paneles han estado resolviendo casi
universalmente en contra de los Estados Unidos du-
rante muchos afios.” Sin embargo, el citado informe
de la cao afirma que 11 de 13 reclamos de paises
Miembros en contra de la compatibilidad de distintas
leyes comerciales de Estados Unidos con la normati-
va de la omc fueron rechazadas y que en 21 determi-
naciones de autoridades locales en investigaciones
antidumping o sobre subvenciones, el numero de re-
chazos contra las determinaciones estadounidenses fue
equivalente al nimero de rechazos contra las determi-
naciones de otros paises.”

Un rechazo frecuente es el que despierta el lla-
mado “activismo judicial”, o adopcion por los drganos
de la omc de resoluciones sobre materias no legisla-
das, ambiguas, contradictorias o que no fueron acor-
dadas en Marrakech. Segun los criticos, los paneles o
el Organo de Apelacion deberian abstenerse de resol-
ver materias de esta naturaleza y entregar su resolu-
cion a los 6rganos politicos de la omc.”

Los anteriores comentarios no han cambiado, sin
embargo, ¢l apoyo de sucesivos gobiernos estadouni-
denses a la omc, que se ha manifestado, entre otras

71 Resolucion concurrente del Senado y la Camara de Representan-
tes N° 243, de 15 de julio de 2003.

72 Jackson (1999, p. 90).

73 gao (2003, p. 30).

74 Ragosta, Joneja y Zeldovich (2003, p. 750). Cita traducida del
inglés por el autor.

75 gao (2003, p. 12).

76 Ragosta, Joneja y Zeldovic (2003, p. 751).
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conductas, en su cumplimiento —aunque con atrasos
y cuestionamientos discutibles— de las resoluciones
adversas. A ello se agrega que Estados Unidos ha sido
el mayor usuario del sistema. Hasta mayo de 2005,
habia participado como reclamante, reclamado o ter-
cero, con una sola excepcidn, en todas las controver-
sias resueltas por el Organo de Apelacion.”” Este he-
cho por si solo confirmaria, en nuestra opinién, el
apoyo de Estados Unidos a la omc.

v

Una perspectiva estadounidense bastante equili-
brada ha sido la del profesor John Jackson. El cita dos
opiniones que, segun estima, resumirian el actual de-
bate. La primera seria del jefe demécrata Tip O’ Neill,
para quien “todo en politica es local”. La segunda se-
ria del economista Peter F. Drucker, para quien “todo
en economia es internacional”. Para Jackson, conciliar
estas dos percepciones es el futuro gran desafio de las
relaciones comerciales internacionales.”®

Las controversias mas frecuentes

Las controversias mas frecuentes en que han par-
ticipado los paises latinoamericanos, como demandan-
tes o como demandados, han sido generalmente sobre
la aplicacion de los acuerdos conexos sobre subven-
ciones v medidas compensatorias (smc), antidumping
(app), sobre salvaguardias (asa), asi como de determi-
nadas secciones del catt de 1994. Estos acuerdos son
parte integrante del Acuerdo sobre la onmc y vinculantes
para todos sus Miembros.” Coincidentemente, las cri-
ticas de algunos sectores estadounidenses a las resolu-
ciones de los 6rganos de la omc han estado dirigidas
principalmente, como veremos, a la forma como se han
aplicado ¢ interpretado estos tres acuerdos conexos.

1. Acuerdo sobre subvenciones y medidas
compensatorias (smc)

Existe subvencidn cuando hay una contribucion finan-
ciera de un gobierno u organismo publico en el terri-
torio de un Miembro o alguna forma de sostenimiento
de los ingresos o de los precios y con cllo se otorga
un beneficio.®° Subvenciones prohibidas son las sub-
venciones supeditadas de jure o de facto a los resulta-
dos de exportacion y las supeditadas al empleo de
productos nacionales con preferencia a los importados,
en ambos casos como condicién tinica o entre otras
varias condiciones.®! A los Miembros les esta prohibi-
do originar, mediante algunas de las subvenciones
mencionadas, efectos desfavorables que causen dafio

77 Smith (2004), citado en Shaffer (2005).
78 Jackson (1999, p. 104).

7 Articulo II (2) del Acuerdo sobre la omc.
80 Articulos 1.1 y 1.2 del Acuerdo smc.

81 Articulo 3.1 a) y b) del Acuerdo smc.

a la produccion nacional, o anulacién o menoscabo de
las ventajas resultantes directamente del catT de 1994
(en particular de las concesiones ya consolidadas) o
perjuicio grave a los intereses de otro Miembro.®?

Los Miembros solamente pueden aplicar derechos
compensatorios después de iniciada y concluida una
investigacion que haya acreditado la existencia, grado
y efectos de la supuesta subvencién. Las investigacio-
nes deben iniciarse a solicitud escrita de una rama de
la produccién nacional o, excepcionalmente, por la
autoridad, cuando esta tenga prucbas suficientes de la
existencia de una subvencion, del dafio y de la rela-
cién causal entre las importaciones subvencionadas y
el supuesto dafio.® Por derecho compensatorio se en-
tiende “un derecho especial percibido para neutralizar
cualquier subvencion concedida directa o indirectamen-
te a la fabricacidén, producciéon o exportacién de un
producto, de conformidad con lo dispuesto en el pa-
rrafo 3 del articulo VI del caTT de 19947 34

2. Acuerdo antidumping (App)
El Acuerdo app establece que las medidas antidumping

se aplicaran en las circunstancias previstas en el articulo
VI del catr de 1994,% y en virtud de investigaciones

82 Articulo 5 del Acuerdo smc.

83 Articulos 10 y 11 del Acuerdo smc.

84 Nota 36 al Articulo 10 del Acuerdo smc. El articulo VI del garr
1994 se refiere a los derechos antidumping y derechos compensatorios.
85 Las circunstancias que menciona el articulo VI del GaTT son que
el producto introducido al mercado de otro pais a un precio inferior
a su valor normal cause o amenace causar un dafio importante a una
rama de produccion existente en una parte contratante o retrase de
manera importante la creaciéon de una rama de produccion nacional.
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iniciadas y realizadas en conformidad con el mismo
Acuerdo.?® Para tales efectos, considera que un produc-
to es objeto de dumping “si se introduce en el merca-
do de otro pais a un precio inferior a su valor normal,
cuando su precio de exportacion al exportarse de un
pais a otro sea menor que el precio comparable, en ¢l
curso de operaciones normales, de un producto simi-
lar destinado al consumo en el pais exportador”.*” En
términos similares al Acuerdo smc, el Acuerdo App
exige, como requisito para la aplicacion de derechos
compensatorios, la realizaciéon de una investigacion
previa por una rama de la produccién nacional o, por
excepciony cuando las circunstancias asi lo justifiquen,
por la propia autoridad.®®

Horas antes de que concluyera la Ronda Uru-
guay, Estados Unidos logré incorporar una disposi-
cion que ha generado bastante controversia.?” Se tra-
ta del articulo 17.6 que establece que los paneles, al
evaluar los hechos en un reclamo App, deberdn deter-
minar si las autoridades locales han establecido ade-
cuadamente los hechos y realizado una evaluacion
imparcial y objetiva de ellos. Si los paneles asi lo es-
tablecen, esa evaluacion no podra invalidarse, aunque
el panel hubiera llegado a una evaluacion distinta. En
otras palabras, prevalece la evaluacion de los hechos
realizada por las autoridades locales sobre aquella que
hagan los tribunales de la omc. Agrega el articulo
mencionado que el panel deberd, ademds, interpretar
las disposiciones pertinentes del Acuerdo app confor-
me a las reglas consuctudinarias del derecho interna-
cional publico. Sin embargo, si concluye que esas dis-
posiciones se prestan a diversas interpretaciones admi-

86 Articulo 1 del Acuerdo ApP.

87 Articulo 2.1 del Acuerdo app.

88 Articulos 1y 5 del Acuerdo app.

89 Petersmann (1997, p. 54, nota 98).

%0 Articulo 17.6 ii) del Acuerdo app.

°Una de las medidas de salvaguardia que menciona el articulo XIX
es la siguiente: cuando, como consecuencia de la evolucion impre-
vista de las circunstancias y por efecto de las obligaciones, inclui-
das las concesiones arancelarias, contraidas por una parte contra-
tante, las importaciones de un producto en el territorio de esa parte

sibles, debera preferir aquella interpretacion que favo-
rezca la medida adoptada por las autoridades locales.™

3. Acuerdo sobre salvaguardias (asc)

El asc reglamenta la aplicacion de las medidas de sal-
vaguardia previstas en el articulo XIX del catT de
1994°!y establece que un Miembro solo podra aplicar
tales medidas si dicho Miembro ha determinado, con
arreglo al asc, que las importaciones de un producto
en su territorio han aumentado en tal cantidad, en tér-
minos absolutos o en relaciéon con la produccion na-
cional, y se realizan en condiciones tales que causan o
amenazan causar un dafio grave a la rama de la pro-
duccién nacional que entrega productos similares o di-
rectamente competidores. El asa, sin embargo, no men-
ciona “las circunstancias imprevistas” que podrian ha-
ber causado las importaciones excesivas conforme al
articulo XIX del catr, lo cual ha generado controver-
sias respecto de cudl disposicidén o acuerdo prevalece.

Las medidas solo pueden adoptarse después de
una investigacidn por las autoridades competentes de
ese Miembro y con arreglo a un procedimiento publi-
co preestablecido.®? Su aplicacion, ademds, sera sola-
mente en tanto sean necesarias para prevenir o reparar
¢l dafio grave y facilitar el reajuste® y no pueden du-
rar mas de cuatro afios, salvo que haya prorroga.®* El
Acuerdo establecié un Comité de Salvaguardias bajo
la autoridad del Consejo de Comercio de Mercancias
que vigila y supervisa su aplicacion.®>

contratante han aumentado en tal cantidad y se realizan en condi-
ciones tales que causan dafio o amenazan causar dafio grave a los
productores nacionales de productos similares o directamente com-
petidores en ese territorio, dicha parte contratante podra, en la medida
y durante el tiempo que sean necesarios para prevenir o reparar ese
daiio, suspender total o parcialmente la obligacion contraida con
respecto a dicho producto o retirar o modificar la concesion.

92 Articulo 3 del asa.

93 Articulo 5 (1) del asa.

%4 Articulo 7 (1) del asa.

95 Articulo 13 (1) del asc.
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VI

La experiencia de América Latina

y el Caribe®

Desde el 1 de enero de 1996 hasta el 22 de octubre de
2004, habian ingresado 317 consultas a la omc que lle-
varon a la formacién de 129 paneles para 159 dispu-
tas.”” Estos paneles emitieron 90 fallos de los cuales
59 fueron apelados vy, por lo tanto, en 31 casos las
partes aceptaron lo resuelto por el panel.”® Respecto de
las consultas, 188 terminaron por acuerdo mutuo de las
partes o, las diferencias, por distintas razones, fueron
resueltas y no fue necesaria la formacion de un panel.

De estas consultas, la mayoria fueron hechas por
los paises industrializados, 204 como reclamantes y 191
como reclamados. Los paises en desarrollo, en cambio,
formularon 136 consultas y fueron objeto de 122.7°

Las consultas mds frecuentes han sido en materia
de antidumping, de subvenciones y medidas compensa-
torias, y de salvaguardias.

Respecto de antidumping, desde 1995 los paises
que han aplicado el mayor numero de medidas han sido
India (279), Estados Unidos (211), la Unién Europea
(193) y Argentina (139); y han sido objeto del mayor
miamero de estas medidas China (272), la Unién Euro-
pea y sus paises miembros (213) y la Republica de
Corea (110).1%°

Respecto de subvenciones y medidas compensato-
rias, durante el periodo 1995- 2003, fueron notificadas
168 investigaciones y las principales fueron aplicadas
por Estados Unidos (69) y la Unién Europea (42).1°!
Por otra parte, los paises que han aplicado el mayor
numero de salvaguardias han sido India (8), Estados
Unidos (6) y Chile, la Republica Checay Filipinas, con
5 cada uno.

En cuanto al cumplimiento de los fallos de los
paneles o del Organo de Apelacion, en general, la gran
mayoria s¢ ha cumplido dentro del plazo razonable
establecido por el articulo 21.3 del Entendimiento.'%?

% Las cifras de esta seccion tienen ligeras discrepancias con las
dadas en otras partes de este documento debido a que las fuentes
provienen de periodos distintos.

7 omc (2004a, p. 48, nota 93).

% omc (2004a, p .49, nota 96).

% omc (2004a, p. 49, nota 953).

100 ome (20044, pp. 38 y 39, nota 67).

101 oM (2004a, p. 39, nota 68).

192 omc (2004a, p. 49, nota 97), y Entendimiento, articulo 21(3).

La excepcién han sido los casos en que las partes no
estuvieron de acuerdo y la parte favorecida debid so-
licitar la autorizacidn del osp para suspender concesio-
nes u otras obligaciones respecto del infractor. Desde
1995, estos casos han sido seis y los siguientes tres han
involucrado a paises latinoamericanos:'%

— Demandas de Estados Unidos, Ecuador, Guatema-
la, Honduras, México y otros paises contra las
restricciones a las importaciones de bananos de las
Comunidades Europeas.

— Demandas de Canada contra Brasil por las sub-
venciones al financiamiento de las exportaciones
de su aviacion civil.

— Demandas de Brasil contra Canada por las sub-
venciones a los créditos de exportaciéon y garan-
tias de préstamos a su aviacion civil.!%*

1. Las consultas

Una consecuencia de la estructura gradual del proce-
dimiento y la preferencia por soluciones no contencio-
sas es que una gran proporcion de las consultas del
periodo 1995-marzo 2005 terminaron con el acuerdo
de las partes, sin que fuera necesaria la formacion de
un panel. Este resultado ha sido destacado por Esta-
dos Unidos y la Unidén Europea como uno de los gran-
des éxitos del procedimiento.

Brasil y Argentina han sido los mayores usuarios
latinoamericanos del procedimiento de consultas. Bra-
sil ha sido solicitante de 22 y solicitado de 12 consul-
tas, y Argentina ha sido solicitante de 9 y solicitado
de 15 consultas.'%

2. Las controversias resueltas por el érgano de
Apelacién

Desde el 20 de mayo de 1996 al 19 de mayo de 2005
fueron 68 las controversias resueltas mediante fallos o

103 Véase mas atras en el presente articulo el Gltimo parrafo de la
seccion II1, apartado 7.

104 ome (2004a, p. 49, nota 97).

105 ome (2004a, p. 48).
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informes definitivos del Organo de Apelacion de la
omc. 108

Aproximadamente un tercio (22) de estos 68 fa-
llos recayeron en controversias en que los paises lati-
noamericanos fueron demandantes o demandados,'”” y
en tres de estos 22 casos las controversias fueron en-
tre paises latinoamericanos exclusivamente. Por lo tan-
to, las restantes 19 se produjeron entre paises latinoa-
mericanos y paises no latinoamericanos.

De las 19 controversias mencionadas, hubo ocho
en las que los paises latinoamericanos interpusieron sus
demandas individualmente y cinco en las que sus de-
mandas fueron interpuestas junto con otros paises.

Por otra parte, hubo seis controversias en que los
paises latinoamericanos fueron los demandados.

El detalle de estas controversias se expone a con-
tinuacion.

a) Demandas individuales de paises latinoamerica-
nos y del Caribe
Estas demandas fueron las ocho siguientes y los

fallos favorecieron a los demandantes en todos los

casos, excepto dos:'%3

i)  Costa Rica contra Estados Unidos por sus restric-
ciones a las importaciones de productos textiles;
el fallo favorecio a Costa Rica.!”

i) Brasil contra las Comunidades Europeas por las
restricciones a las importaciones de productos
avicolas; el fallo favorecié a las Comunidades
Europeas.!”

iii) Brasil contra Canada por los subsidios a la expor-
tacion de su aviacion civil; el fallo favorecio a
Brasil.!!!

iv) Peru contra las Comunidades Europeas por el
impedimento de utilizar la denominacién “sardi-
nas” en sus exportaciones a esa region; el fallo

favoreci6 a Perfi.!?

106 wyww.wio.org/english/tratop/_e/dispu_e/ab_ reports_e.html.

197 Dentro de estos 22 fallos se incluye el del 20 de abril de 2005
que resolvio la controversia de Antigua y Barbuda con Estados
Unidos sobre suministro transfronterizo de servicios de apuestas y
juego ( documento del Organo de Apelacién WT/DS267/AB/R.).
108 T as excepciones fueron la demanda de Brasil en contra de las
Comunidades Europeas por sus restricciones a las importaciones de
productos avicolas, y de Antigua y Barbuda contra Estados Unidos
por sus restricciones transfronterizas a los servicios de apuestas y
juegos. Los fallos favorecieron a las Comunidades Europeas y Es-
tados Unidos, respectivamente.

199 Documento WT/DS24/AB/R de 20 de marzo de 1997. Este
documento y otros con signaturas similares que se citan en adelante
correponden al Organo de Apelacion.

10 Documento WT/DS69/AB/R de 23 de julio de 1998.

1 Documento WT/DS70/AB/R de 20 de agosto de 1999.

112 Documento WT/DS231/AB/R de 23 de octubre de 2002.

v) Brasil contra las Comunidades Europeas por la
aplicacion de medidas antidumping a las expor-
taciones de tubos de acero; ¢l fallo favorecio a
Brasil.'!3

vi) Argentina contra Estados Unidos por la aplicacion
de medidas antidumping a las importaciones de
tubos de acero argentinas para la industria petro-
lifera; el fallo favorecid a Argentina.'!#

vii) Brasil contra Estados Unidos por los subsidios a la
industria del algodon; el fallo favoreci6 a Brasil.''

viii) Antigua y Barbuda contra Estados Unidos por
restricciones al suministro transfronterizo de ser-
vicios de apuestas y juegos; ¢l fallo favorecié a
Estados Unidos.!'®

b) Demandas de paises latinoamericanos junto con
otros paises
Estas demandas fueron cinco y todos los fallos

favorecieron a los demandantes:

i) Brasil y Venezuela contra Estados Unidos por sus
restricciones a las importaciones de gasolina.'!”

ii) Ecuador, Guatemala, Honduras, México y Esta-
dos Unidos contra las Comunidades Europeas por
sus restricciones a las importaciones de bana-
nos.'®

iii) Brasil, Chile, México, las Comunidades Europeas
y otros paises contra Estados Unidos por la lla-
mada Enmienda Byrd.'!”

iv) Brasil, las Comunidades Europeas y otros paises
contra las salvaguardias de Estados Unidos a las
importaciones de acero.!?°

v) Brasil, Australia y Tailandia contra las Comuni-
dades Europeas por sus subsidios al aziicar.!?!

c) Controversias en que los paises latinoamericanos
han sido los demandados
Estas controversias han sido seis y, con una sola
excepcion, los fallos han sido todos desfavorables a los
demandados:
1)  Filipinas contra Brasil por la aplicacion de medi-
das compensatorias a las importaciones de coco
desecado de Filipinas; el fallo favoreci6 a Brasil.'??

113 Documento WT/DS219/AB/R de 18 de agosto de 2003.

114 Documento WT/DS268/AB/R de 17 de diciembre de 2004.
115 Documento WT/DS/267/AB/R de 21 de marzo de 2005.

116 Documento WTDS285/AB/R de 20 de abril de 2005.

17 Documento WT/DS2/AB/R, de 20 de mayo de 1996.

18 Documento WT/DS27/AB/R, de 25 de septiembre de 1997.
119 Documento WT/DS217/AB/R, de 27 de enero de 2003.

120 Documento WT/DS248/AB//R de 10 de diciembre de 2003.
121 Documento WT/DS265/AB/R de 19 de mayo de 2005.

122 Documento WT/DS22/AB/R de 20 de marzo de 1997.
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i1) Estados Unidos contra Argentina por la aplicacion
de derechos no contemplados en las listas de con-
cesiones a las importaciones de calzado y prendas
de vestir; el fallo favorecié a Estados Unidos.!??

iii) Canada contra Brasil por los subsidios de expor-
tacién a su industria acrondutica civil; el fallo
favoreci6 a Canada.'>*

iv) Comunidades Europeas contra Chile por los im-
puestos aplicados por Chile a las importaciones
de bebidas alcohdlicas; el fallo favorecid a las
Comunidades.'?

v) Comunidades Europeas contra Argentina por sal-
vaguardias a las importaciones de calzado; el fa-
llo favoreci6 a las Comunidades.'?®

vi) Estados Unidos contra México por la aplicacién
de derechos antidumping a las importaciones es-
tadounidenses de jarabe de fructosa; el fallo fa-
vorecié a Estados Unidos.'?’

d) Controversias entre paises latinoamericanos
Estas controversias fueron las tres siguientes:

i)  México contra Guatemala por la aplicacion de me-
didas provisionales a las importaciones mexicanas
de cemento; el fallo favorecié a Guatemala.!®

i) Argentina contra Chile por el sistema de bandas
de precios aplicados a las importaciones de pro-
ductos agricolas; el fallo favorecio a Argentina.!*

iii) Honduras contra la Republica Dominicana por la
aplicacion dominicana de un impuesto de estam-
pillas a la importacion y venta de cigarrillos; el
fallo favorecié a Honduras.'3°

e) La demanda de Antigua y Barbuda contra Esta-
dos Unidos'!

Nos referimos a esta controversia porque su tema
es bastante novedoso —la aplicaciéon del Acuerdo
General sobre el Comercio de Servicios— y fue una
de las tltimas resueltas por el Organo de Apelacion.
Se trata, ademas, de la demanda de un pais muy pe-
quefio en contra del mas poderoso del plancta.

Antigua y Barbuda reclam6 en contra de las res-
tricciones aplicadas por Estados Unidos al suministro,

123 Documento WT/DS56/AB/R de 22 de abril de 1998.

124 Documento WT/DS46/AB/R de 20 de agosto de 1999.

125 Documento WT/DS/AB/R de 12 de enero de 2000.

126 Documento WT/DS121/AB/R de 12 de enero de 2000

127 Documento WT/DS132/AB/RW de 21 de noviembre de 2001.
128 Documento WT/DS60/AB/R de 25 de noviembre de 1998.

129 Documento WT/DS207/AB//R de 23 de octubre de 2002.

130 Documento WT/DS302/AB//R de 19 de mayo de 2005.

131 Documento WT/DS285/AB/R de 20 de abril de 2005.

en general, de servicios de apuestas y juegos de azar
por Internet, y, en particular, de carreras de caballos.
Segun la demandante, en la lista de concesiones de
acceso a su mercado, aprobada por Estados Unidos,'3?
se mencionaron “otros servicios recreacionales” y que
esta referencia debia entenderse que incluia los servi-
cios de apuestas v juegos de azar. Estados Unidos re-
chazé esa interpretacion y sefialéd que jamas habia sido
€sa su intencién por cuanto existian tres leyes federales
vigentes que prohibian los juegos de azar entre estados
y aun dentro de ciertos estados. Sin embargo, el Panel
acogi6 el reclamo por cuanto estimé que la menciona-
da lista no habia prohibido de manera explicita esos
servicios v, ademas, Estados Unidos no habia logrado
justificar que las leyes federales invocadas calificaran
dentro de la excepcidn del articulo XTIV a) del Acuer-
do General sobre el Comercio de Servicios, esto s, que
fueran “necesarias para proteger la moral o mantener
el orden publico”. Acept6, ademads, el reclamo de la
parte demandante en contra de la Ley interestatal so-
bre carreras de caballos, por cuanto concluy6 que dis-
criminaba en contra de los proveedores de servicios de
apuestas por medios electrdnicos remotos.

El Organo de Apelacion revoco parcialmente la
resolucion del Panel. Por una parte, aceptd la defensa
de Estados Unidos vy la legitimidad de las restricciones
establecidas por las tres leyes federales y resolvié que
estaban justificadas por ser “necesarias para proteger la
moral o mantener el orden publico”. En cambio, con-
firmé la resolucidn del Panel y el reclamo de Antigua'y
Barbuda de que la Ley interestatal sobre carreras de
caballos discriminaba en contra de los servicios
transfronterizos que entregaba por Internet. Su conclu-
sion fue que Estados Unidos no logré demostrar que las
restricciones de la ley mencionada a los proveedores
extranjeros de esas apuestas se¢ aplicaran de la misma
manera a los proveedores nacionales. Esto ultimo infrin-
gia la regla del trato nacional y el propio articulo XIV
del Acuerdo General sobre el Comercio de Servicios.

f)  Balance
Segun la informacioén expuesta —excluyendo las
tres controversias entre paises latinoamericanos— du-
rante ¢l periodo que va de mayo de 1996 a mayo del
2005, el balance es ¢l siguiente:
— de un total de 19 controversias, los paises latino-
americanos han sido demandantes individuales o

132 T.a lista de concesiones de acceso a su mercado fue aprobada
por Estados Unidos conforme al articulo II del GaTT, que constituye
uno de los acuerdos conexos del Acuerdo sobre la omc.
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junto con otros paises en 13 casos, y demanda-
dos en 6 casos;

— de un total de 13 demandas, los paises latinoame-
ricanos han prevalecido en 11 controversias y han
perdido 2;

— de un total de 6 demandas en contra de paises
latinoamericanos, estos ultimos, con una sola
excepcion, las han perdido todas;

— de un total de 19 controversias en que los paises
latinoamericanos fueron demandantes o demanda-
dos, los paises latinoamericanos prevalecieron en
12, esto es, en dos tercios del total, y perdieron
en 7 casos;

VII

La experiencia

1. Resumen

Desde 1996, Brasil ha recurrido de manera consisten-
te y con singular éxito a la omc para resolver sus dis-
putas comerciales. Junto con Venezuela, fue el recla-
mante del primer caso planteado ante la omc —el jui-
cio de la gasolina— y también, junto con otros paises,
ha sido el reclamante de uno de los ultimos casos —el
juicio contra las Comunidades Europeas por las sub-
venciones al azicar.

Brasil ha participado en 10 controversias ante la
omc. Ha sido demandante en 8 casos y perdido solo
uno y, de los 2 en que ha sido demandado, ha perdido
uno. En total, 8 victorias y 2 derrotas.

Las dos derrotas de Brasil han sido: en su deman-
da contra las Comunidades Europeas por las restriccio-
nes a las importaciones de productos avicolas; y en la
demanda en su contra de Canadd por las subvencio-
nes a la industria acrondutica que se mencionan mas
adelante.

Las 10 controversias en que ha participado Bra-
sil aparecen en el cuadro 1.

2. Descripcion de las controversias en que ha
participado Brasil

A continuacién hacemos una breve referencia a los
principales juicios en que ha participado Brasil, por
considerar que tienen relevancia y utilidad.

— de las 12 victorias latinoamericanas, 8 correspon-
dieron a juicios ganados por Brasil. Por lo tanto,
si se excluye a Brasil, el resto de los paises tuvo
4 victorias;

— de las 7 derrotas latinoamericanas, 2 fueron de
Brasil. Por lo tanto, si se excluye a Brasil, los
demads paises tuvieron 5 derrotas.

En las cifras anteriores se ha incluido, entre las
derrotas, la demanda de Antigua y Barbuda en contra
de Estados Unidos, a pesar de que en algunos aspec-
tos fue favorable a la parte demandante, como se ex-
plico antes.

de Brasil

a) Brasil y Venezuela contra Estados Unidos por sus
restricciones a las importaciones de gasolina
Brasil reclamé el 12 de abril de 1995, junto con

Venezuela, contra 1a normativa aprobada por Estados

Unidos para las importaciones de gasolina extranjera.

En las modificaciones a la Ley de aire limpio de 1990,

de este ultimo pais, se establecié que en los centros

metropolitanos mas contaminados debia venderse so-
lamente gasolina limpia o “reformulada”. Los recla-
mantes sostuvieron que la metodologia utilizada por
esa ley era discriminatoria y sujetaba a la gasolina
importada a un trato menos favorable que el dado a la
gasolina nacional. E1 Organo de Apelacion acogio el
reclamo y resolvid que la mencionada normativa era
una “discriminacion injustificable” y una “restriccion
encubierta al comercio internacional” prohibida por el
articulo XX del gatT de 1994 y ordend a Estados
Unidos modificarla y hacerla consistente con las reglas
pertinentes del catt de 1994133

b) Filipinas contra Brasil por las medidas compen-
satorias aplicadas a las importaciones de coco
desecado
Brasil aplicé medidas compensatorias provisiona-

les v definitivas a las importaciones de coco desecado

133 Documento WT/DS/2/R y resolucion del osp del 20 de mayo de
1996.
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CUADRO 1

Resoluciones del Organo de Apelacién en que ha sido parte Brasil

Demandante Materia

Demandado Resultado

Brasil y Venezuela Restricciones a las importaciones de

Estados Unidos Favorable a Brasil y

gasolina Venezuela
Filipinas Medidas compensatorias a las importaciones Brasil Favorable a Brasil
de coco desecado
Brasil Restricciones a las importaciones de productos Comunidades Favorable a las
avicolas Europeas Comunidades
Brasil Subvenciones a la exportacion de aeronaves Canada Favorable a Brasil
Canada Subvenciones a la exportacion de aeronaves Brasil Favorable a Canada

Brasil, Chile, México

y otros paises subsidios y medidas compensatorias)

Brasil Derechos antidumping a las importaciones

de tubos de fundicion

Brasil, Comunidades
Europeas y otros

Brasil Subvenciones a la industria del algodén

Brasil y otros

Enmienda Byrd (acuerdos antidumping,

Subvenciones a las importaciones de acero

Subvenciones a la industria del azucar

Estados Unidos Favorable a Brasil y otros

Comunidades Favorable a Brasil

Europeas

Estados Unidos Favorable a Brasil y otros

Estados Unidos Favorable a Brasil

Estados Unidos Favorable a Brasil

Fuente: Elaboracion propia.

de Filipinas. Sin embargo, ¢l Organo de Apelacion
rehusé considerar el reclamo de Filipinas, por razones
formales. Estim6 que su justificacion legal fue equi-
vocada y no estuvo especificada en el mandato perti-
nente. '3

¢) Brasil contra las Comunidades Furopeas por las
restricciones a las importaciones brasilefias de
productos avicolas

La resolucion final de esta demanda de Brasil ante
la omc le fue desfavorable.

Brasil afirm6 que las Comunidades Europeas no
habrian cumplido adecuadamente sus obligaciones de
aplicar los aranceles vy cuotas de importacion de pro-
ductos avicolas establecidas en un acuerdo bilateral
entre ambos paises y, por consiguiente, habrian infrin-
gido el articulo XXVIII del catT, que regula las mo-
dificaciones a las listas de concesiones. Afirmo, tam-
bién, que se habria infringido el articulo XIII del catT,
referente a la aplicacion no discriminatoria de restric-

ciones cuantitativas, el articulo X del caTT sobre trans-
parencia, diversas disposiciones del contrato de licen-
cia entre ambas partes, las normas sobre trato nacio-
nal del caTT y sobre disposiciones de salvaguardia
especial del articulo 5 del Acuerdo sobre la Agricul-
tura.

El Panel, entre otras consideraciones, resolvid que
Brasil no habia logrado demostrar que las Comunida-
des Europeas hubieran faltado a sus obligaciones de
administrar adecuadamente las normas sobre arance-
les y cuotas de importacion de productos avicolas.
Apelada la resolucién del Panel, el Organo de Apela-
cidén confirmé sus conclusiones con algunas modifica-
ciones. Ambas resoluciones fueron refrendadas por el
osp el 23 de julio de 1998.1%

d) Brasil contra Canada por subvenciones a la ex-
portacién de aeronaves civiles'3®
Brasil y Canada han tenido un largo diferendo res-
pecto de los subsidios de ambos paises a sus respecti-

134 Documento WT/DS/22/AB/R y resoluciéon del osp de 20 de
marzo de 1997.

135 Documento WT/DS69/AB/R de 23 de julio de 1998.
136 Documento WT/DS/70 de 20 de agosto de 1999.
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vas industrias acronduticas civiles, el que con posterio-
ridad se ha resuelto por mutuo acuerdo de las partes.

Se trata de dos controversias principales y dos
controversias subsidiarias surgidas, estas tiltimas, al no
producirse acuerdo respecto del cumplimiento de los
fallos respectivos del Organo de Apelacion.

A continuacion describimos la demanda interpues-
ta por Brasil, cuyo fallo favorecié a este pais.

Brasil reclamé contra las subvenciones de Cana-
da y algunas de sus provincias a su industria acroniu-
tica, debido a que estarian prohibidas por los articulos
3.1 a) y 3.2 del Acuerdo sme. El panel resolvid el 14
de abril de 1999 que dos de las medidas reclamadas
constituian “subvenciones supeditadas de facto a los
resultados de exportacion” y, por lo tanto, prohibidas
por los articulos mencionados.

El Organo de Apelacion acogi6 el reclamo de
Brasil y ordend la eliminacion de las medidas cuestio-
nadas. Sin embargo, no hubo acuerdo respecto del
cumplimiento del fallo, por lo cual Brasil solicité auto-
rizacion para suspender concesiones y otras obligacio-
nes mediante contramedidas conforme a los articulos
22.2 del Entendimiento, 4.10 del Acuerdo smc y
VI(6)(a) del caTT por el equivalente a 3.360 millones
de dolares. Esta peticion fue rechazada por Canada y
el asunto fue sometido a arbitraje conforme al articulo
22.6 del Entendimiento. La resolucion arbitral aprobo
la suspension de concesiones v la adopcion de
“contramedidas apropiadas” pero resolvid que, confor-
me al articulo 4.10 del Acuerdo smvc, la suma apropia-
da era de 247.797.000 dolares, monto por ¢l cual Bra-
sil fue autorizado a efectuar suspensiones. Sin perjui-
cio de esto ultimo, el arbitro sefiald que, conforme al
articulo 22.8 del Entendimiento, la suspension de con-
cesiones u otras obligaciones seria temporal y solo se
aplicaria hasta que se hubiera suprimido la medida
prohibida. Agrego, también, que sabia que las partes
realizaban consultas para llegar a una solucién mutua-
mente satisfactoria y que, dadas las circunstancias del
caso y en un contexto mas amplio, esa parecia ser la
soluciéon mas apropiada.'?”

e) Canadda contra Brasil por subvenciones a la ex-
portacién de aeronaves civiles'3®
Esta demanda de Canada fue contra el financia-
miento subsidiado de Brasil al Programa de incentivos
a las exportaciones (PrOEX), que fomentaba la expor-

137 Véanse los articulos VIII y IIT del Acuerdo sobre la omc.
138 Documento WT/DS46/AB/R de 20 de agosto de 1999.

tacion de acronaves civiles, v el panel correspondien-
te fue establecido el 23 de julio de 1998.

El Organo de Apelacion acogié el reclamo de que
los intereses pagados bajo el PrRoEx constituian una
subvencion conforme al articulo 1° del Acuerdo smc.
Resolvié que Brasil no habia cumplido con sus obli-
gaciones, bajo el articulo 27.4 de dicho Acuerdo, de
no aumentar “el nivel de sus subvenciones a la expor-
tacion”. Ademads, por ser subvenciones “supeditadas a
los resultados de exportacion” le eran aplicables las
prohibiciones del articulo 3.1a) del mismo Acuerdo.
Enseguida, confirmé la conclusién del panel de que
Brasil no habia demostrado que las subvenciones a
PROEX no hubieran sido utilizadas “para lograr una
ventaja importante en las condiciones de los créditos
a la exportacion”.'> En base a estas consideraciones
se resolvid que Brasil debia retirar las subvenciones a
la exportacion de sus acronaves bajo el ProEX, lo que
fue confirmado por el osp el 20 de agosto de 1999.

Al no haber acuerdo respecto del cumplimiento
del fallo por parte de Brasil, Canada solicit6 la forma-
cién de un panel conforme al articulo 21.5 del Enten-
dimiento, el cual se establecio el 9 de diciembre de
1999. En su informe, el Panel concluyé que Brasil no
habia puesto su rroEx en conformidad con el Acuerdo
smce. Brasil apeld y, ademads, solicitd arbitraje'° para
que se determinara la justificacion de las contramedidas
solicitadas por Canada. El Organo de Apelacion con-
firmo la resolucion del Panel de que Brasil no habia
puesto en conformidad el prRoEx con el Acuerdo smc,
lo que fue aprobado por ¢l osp el 4 de agosto de 2000.

Por otra parte, los arbitros resolvieron que Cana-
da podia justificar contramedidas hasta por 344 millo-
nes de ddlares canadienses por afio durante seis afios
y suspender concesiones por ese monto. Esto fue apro-
bado por el osp el 12 de diciembre de 2000. En esa
misma fecha, Brasil informé al osp de los cambios
efectuados en el proEx v de la conformidad de este
ultimo con el Acuerdo SMC. Sin embargo, Canada no
estuvo de acuerdo vy solicitd, por segunda vez, la for-
macioén de un panel en virtud del articulo 21.5 del
Entendimiento. El Panel, esta vez, concluyd que las
revisiones efectuadas por Brasil al proex III no eran
inconsistentes con el Acuerdo smc, lo que fue aproba-
do por el osp el 23 de agosto de 2001.

13 Véase el Anexo I del Acuerdo smc.
140 Respecto del concepto de arbitraje, véase mds atras la seccion
111, apartado 7.
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f)  Brasil, Chile, México, las Comunidades Europeas
y otros paises contra Estados Unidos por la En-
mienda Byrd"™!

La legislacion estadounidense del 2000 conocida
como Enmienda Byrd, modificé una Ley de aranceles
de 1930 y permiti6 que los derechos de importacion
recaudados por el Tesoro bajo la legislacidon anti-
dumping y sobre derechos compensatorios fueran trans-
feridos a las empresas que hubieran denunciado infrac-
ciones a la mencionada legislacion.

El Organo de Apelacion resolvié que la Enmien-
da mencionada seria una medida especifica contra el
dumping o las subvenciones no permitida y contraria
a los Acuerdos app y smc. Resolvid que Estados Uni-
dos habria infringido esos Acuerdos y el articulo
XVI(4) del Acuerdo sobre la omc que obliga a los pai-
ses miembros a asegurar la conformidad de sus leyes,
reglamentos y procedimientos administrativos con las
obligaciones que les imponen los acuerdos multilaterales
conexos. Al incurrir en estas infracciones, Estados Uni-
dos habria anulado o menoscabado los beneficios con-
feridos a los reclamantes por esos acuerdos.

Al discrepar las partes respecto de las medidas
adoptadas por Estados Unidos para dar cumplimiento
al fallo, Brasil solicitd suspender concesiones arance-
larias y obligaciones conexas al GaTT de 1994, lo que
fue sometido a una decisidn arbitral. La resolucion
adoptada establecié que Brasil podia suspender con-
cesiones mediante la imposicion de derechos de impor-
tacion adicionales a una lista definitiva de productos
originarios de Estados Unidos. Esta lista abarcaria,
anualmente, un valor total de comercio no superior al
importe de una determinada ecuacidn. Esta considera-
ria la cuantia de los desembolsos bajo la Enmienda
Byrd durante el altimo afio del cual se dispusiera de
datos sobre los derechos antidumping o compensatorios
pagados por Brasil en ese afio, multiplicado por un
coeficiente que deberia asegurar que el nivel de sus-
pension seria equivalente al de la anulacion o menos-
cabo de los beneficios que los acuerdos infringidos
confirieron a Brasil.'** Estados Unidos informé que el
3 de marzo de 2005 fue presentada a la Camara de
Representantes una ley que derogaria la Enmienda
Byrd. '+

141 Brasil fue uno de varios reclamantes. Esta referencia es solo al
reclamo de Brasil.

142 Documento WT/DS217/ABB/BR de 31 de agosto de 2004,

143 Informacion sobre el osp de 21 de marzo de 2003, contenida en
omc (2005).

g) Brasil contra las Comunidades Europeas por
derechos antidumping a las importaciones brasi-
leiias de tubos de fundicion maleable
Brasil reclamé contra las Comunidades Europeas

por haber infringido el Acuerdo App en su aplicacion

de derechos antidumping a las mencionadas importa-
ciones. Chile participd como tercero interesado y for-
mulé observaciones al fallo.

El Organo de Apelacion resolvié que las Comu-
nidades habrian infringido los articulos 6.2 y 6.4 del
Acuerdo apr al no entregar a los exportadores brasile-
fios, durante el proceso de investigacion de la denun-
cia de dumping, la informacion disponible acerca de
los factores enumerados en el articulo 3.4 de ese Acuer-
do, que afectarian la produccidén nacional respectiva.
Como estos factores ¢ indicadores econdmicos influian
en ¢l estado de la rama de la produccion nacional afec-
tada por el dumping, los exportadores brasilefios no ha-
brian tenido acceso a una adecuada defensa durante esa
investigacion. E1 Organo de Apelacion fall6 a favor de
Brasil por estimar que la entrega oportuna de tal in-
formacion por parte de las Comunidades Europeas era
un componente esencial del proceso v que su omision
no podia sancarse retroactivamente.

h) Brasil, las Comunidades Europeas y otros paises
contra Estados Unidos por las salvaguardias a las
importaciones de acero
Las Comunidades Europeas, Brasil y otros pai-

ses reclamaron en contra de las salvaguardias aplica-

das por Estados Unidos a las importaciones de acero

por estimar que habrian infringido los articulos XIX

1) a) del catr de 1994 y 3.1 del Acuerdo SVG. La

peticién se basé en que Estados Unidos no habria

entregado una explicacidén adecuada y razonada de las

“circunstancias imprevistas” que habrian provocado un

aumento de las importaciones en cantidad tal que

habria causado un dafio grave a los productores na-
cionales pertinentes.

El Organo de Apelacion acogié los reclamos y
agreg6 que la aplicacion de salvaguardias a ciertos pro-
ductos de acero era inconsistente con los requisitos de
los articulos 2.1 y 3.1 del Acuerdo sva, por cuanto Es-
tados Unidos no fundament6 los hechos que apoyaron
su determinacidn respecto del aumento de las importa-
ciones. También, estimd que era inconsistente con los
articulos 2.1 v 4.2 del Acuerdo sva, por cuanto Estados
Unidos no cumpli6é con el requisito de “paralelismo”
entre los productos respecto de los cuales las salvaguar-
dias fueron establecidas y los productos a los cuales
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fueron aplicadas las medidas.'** El Organo de Apela-
cion recomendo, y el osp acordd que las medidas cues-
tionadas fueran puestas en conformidad con las dispo-
siciones del Acuerdo svay el 4 de diciembre de 2003
la Casa Blanca anuncio el término de estas medidas.'+

i) Brasil contra Estados Unidos por sus subvencio-

nes a la industria del algodon

El reclamo de Brasil contra los subvenciones de
Estados Unidos a su industria del algodon fue acogi-
do por el Organo de Apelacién y aprobado por el osp
el 21 de marzo de 2005. Se resolvid que los pagos v
apoyo de Estados Unidos a esta industria, estimados
en mas de 3.000 millones de doélares anuales, infrin-
gieron el Acuerdo sobre la Agricultura, el Acuerdo smc
y el aatt de 1994. Constituyeron una “ayuda a un
producto basico especifico” prohibido por el Acuerdo
sobre la Agricultura, y los efectuados durante los afios
1999, 2000, 2001 y 2002 excedieron los otorgados en
1992 y quedaron afectos a las acciones de los articu-
los 5y 6 del smc y XVI (1) del garr de 1994. Ade-
mas, subvaloraron los precios internos y perjudicaron
asi al producto importado con infraccion del articulo
6(2) ii), y fueron subvenciones prohibidas por los ar-
ticulos 3.1(b) y 3.2 del Acuerdo smc, respectivamen-
te. Los créditos v garantias fueron calificados como
subvenciones supeditadas a la exportacion y, por lo
tanto, igualmente prohibidas por el Acuerdo smc. Se
concluyé que las mencionadas medidas no eran com-
patibles con el Acuerdo sobre la Agricultura y el
Acuerdo smc y que debian ser puestas en conformidad
con las disposiciones de estos ultimos acuerdos.

1) Brasil, Australia y Tailandia contra las Comuni-
dades FEuropeas, por sus subvenciones a la indus-
tria del aziicar (2005)
Una particularidad de esta controversia fue que,
ademas de las partes directamente involucradas, parti-

ciparon como terceros interesados un total de 22 pai-
ses, entre ellos China, Canada, Estados Unidos, India,
y también paises productores de azicar de Africa, el
Caribe y el Pacifico. Estos tltimos, llamados “paises
acp”, reciben apoyo financiero de las Comunidades
Europeas.

Los reclamantes afirmaron que los subsidios otor-
gados por las Comunidades Europeas a la industria del
azficar eran superiores a los limites especificados en
sus respectivas listas de concesiones, lo cual infringia
el Acuerdo sobre la Agriculturay el Acuerdo smc. De
manera especial, los reclamantes sostuvieron que las
Comunidades Europeas garantizaban un alto precio al
azacar incluido dentro de las respectivas cuotas de pro-
duccién, pero que el aziicar que excedia esas cuotas,
llamada aztcar C, no podia ser vendida internamente
sino que debia ser exportada. Los altos precios paga-
dos a los productores y procesadores permitian finan-
ciar la produccion y exportacion del azucar C a pre-
cios inferiores a sus costos de produccidén. Ademas, se
afirmo6 que las Comunidades otorgaban subsidios de
exportacion a aproximadamente 1,6 millones de tone-
ladas, cuyo valor seria equivalente al de las importa-
ciones recibidas de los paises acp. Al exceder los va-
lores y voliimenes de estas exportaciones los limites
comprometidos y acordados, los subsidios de las Co-
munidades Europeas habrian infringido las disposicio-
nes pertinentes del Acuerdo sobre la Agricultura y del
Acuerdo swc, 140

La resolucién del Panel acogié los reclamos de
los demandantes y fue confirmada por el Organo de
Apelacion. Se resolvié que las infracciones de las Co-
munidades Europeas anulaban o menoscababan los
beneficios que el Acuerdo sobre la Agricultura con-
ferian a los demandantes y se recomendé a las Co-
munidades enmendar su reglamentacién sobre el azii-
car y conformarla a las disposiciones del menciona-
do Acuerdo.

144 Documento WTS251/AB/R y resolucion del osp de 10 de di-
ciembre de 2003.
145 www.whitehouse.gov.newsrelease.

146 Articulo 3.3, articulo 8 y articulo 9.1 a) y ¢) o, en la alternativa,
articulo 10.1 del Acuerdo sobre la Agricultura, y articulo I, acapite
1.1, incisos a)l) i) y a)l) iv), e incisos a)2) b) del Acuerdo smc.
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VIII

Conclusiones

Sin perjuicio de que los gobiernos deben siempre
priorizar la via diplomatica para resolver sus conflic-
tos comerciales con otros paises,'” el procedimiento
de la omc presenta la ventaja de que, a través de la
consulta, pueden lograrse soluciones bastante simila-
res. La informacién analizada muestra que cuando la
consulta fracasa y las controversias son entregadas a
la decision de un panel, en general los resultados han
favorecido a los paises latinoamericanos. Esto debe
atribuirse al hecho de que el procedimiento es
predecible y es administrado por tribunales indepen-
dientes que aplican ¢ interpretan de manera objetiva
reglas acordadas multilateralmente.

Dado que las controversias son exclusivamente
entre Estados, pero interesan y afectan a intereses pri-
vados, es fundamental que los gobiernos mantengan
una estrecha coordinacidén con los exportadores ¢
importadores nacionales. Esta coordinacion deberia ser
constante y no surgir solamente ante una determinada
controversia. Su objetivo debe ser la prevencién, de
manera de anticipar los problemas y asi poder adoptar
las medidas o conductas que sean pertinentes. Por lo
general son los ministerios de relaciones exteriores o
de comercio, 0 ambos, los que representan los intere-
ses de los Estados en estas materias frente a la omc.
Sin perjuicio de ello, la complejidad y naturaleza téc-
nica de estos asuntos exigen que, para su debida aten-
cién, los gobiernos dispongan del apoyo de profesio-
nales especializados, particularmente en el area legal.
Una opcién que muchos paises —particularmente los
mas débiles— deberian considerar antes de iniciar o
responder un reclamo es la de solicitar la asesoria del
va mencionado Centro de Asesoria Legal en Asuntos
de la omc, de Ginebra, cuyos costos son inmensamente
inferiores a los de cualquier bufete internacional.

La jurisprudencia reiterada de los tltimos diez
afios permite, en determinadas materias, anticipar los

resultados de una controversia y obliga a los paises a
examinarla cuidadosamente antes de presentar un re-
clamo. Sin embargo, factores de politica interna gene-
ran a veces reacciones precipitadas, destinadas sola-
mente a satisfacer la opinion publica local, o presio-
nes a veces inconsultas del sector privado perjudica-
do. Estas reacciones, ademas de resultar generalmente
infructuosas, terminan invariablemente por afectar la
credibilidad de los gobiernos v deben ser siempre re-
sistidas.

Hay dos opciones que los gobiernos latinoameri-
canos deberian considerar.

La primera es participar con alguna frecuencia
como terceros interesados en aquellas controversias
que comprometan sus intereses, aunque sea indirecta-
mente. Esta participacion no reviste mayores costos y
permite a los gobiernos familiarizarse con los proce-
dimientos y funcionamiento del sistema y adquirir asi
la experiencia necesaria para enfrentar con éxito futu-
ras controversias ante la omc.

La otra opcidn es que los gobiernos consideren
asociarse con otros paises —particularmente de la
ocDE— en controversias de gran magnitud. Las veces
que lo han hecho, los resultados han sido generalmen-
te favorables. Casos ilustrativos han sido los reclamos:
de Ecuador junto con Estados Unidos y otros paises
contra las Comunidades Europeas por las restricciones
a las importaciones de bananos; de Brasil junto con las
Comunidades Europeas y con otros paises contra Es-
tados Unidos por los aranceles impuestos a las impor-
taciones de acero; y de Brasil, Chile, México y las
Comunidades Europeas contra la Enmienda Byrd. Los
resultados de todos estos reclamos han favorecido
siempre a los reclamantes y, posiblemente, esto no
habria ocurrido si los paises latinoamericanos hubie-
ran actuado de manera aislada.

47 Un buen ejemplo de la utilizacién exitosa de la via diplomatica
para resolver o prevenir controversias fue la gestion realizada por

Chile para impedir la aplicacion por las Comunidades Europeas de
salvaguardias a las importaciones de salmon.
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Programas de transferencias
monetarias condicionadas:
experiencias en América Latina

Pablo Villatoro

n este articulo se analiza la experiencia de cinco programas de
transferencias monetarias condicionadas en América Latina que apun-
tan a reducir la pobreza y fomentar el capital humano en educacion,
salud y nutricion. Estos programas innovadores pueden contribuir al lo-
gro de los Objetivos de Desarrollo del Milenio, y algunos han llegado a
ser componentes fundamentales de las politicas antipobreza de sus res-
pectivos paises. En este articulo se presentan en primer lugar algunos
conceptos que fundamentan la implementacion de los programas de
transferencias condicionadas. A continuacion, se examinan las experien-
cias siguientes: Programa Bolsa Escola y Programa para la Erradicacion
del Trabajo Infantil (Brasil); Familias en Accién (Colombia); Red de Pro-
teccion Social (Nicaragua), y Programa Oportunidades (México), anali-
zando sus objetivos, componentes, mecanismos de focalizaciéon, impac-
tos y eficiencia. Finalmente, se plantean recomendaciones de politica y
se identifican elementos de disefio que podrian constituirse en buenas

précticas al momento de aplicar este tipo de programas.
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Introduccién

En la Cumbre del Milenio se establecieron como me-
tas de desarrollo para el 2015, entre otras, la reduccion
a la mitad de la pobreza y el hambre, la universaliza-
cién de la educacidn primaria, el acceso equitativo a
todos los niveles de educacion y la reduccion de la
mortalidad materno-infantil. Para cumplir con estas
metas se requiere ¢l compromiso del sector publico en
la implementacién de estrategias multisectoriales que
contribuyan simultineamente al logro de los objetivos
propuestos (Naciones Unidas, 2001).

Este articulo analiza las experiencias de cinco
programas de transferencias monetarias condicionadas
en América Latina que apuntan a reducir la pobreza y
fomentar el capital humano en educacion, salud y nu-
tricion, y que pueden constituirse en instrumentos re-
levantes para el logro de las metas de desarrollo de las
Naciones Unidas. Estas experiencias fueron selecciona-
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das por razones de disponibilidad de bibliografia y no
necesariamente porque representen las mejores practi-
cas en este tipo de programas.

Después de esta seccion introductoria, en la sec-
cion II se presentan los conceptos que sustentan la
implementacioén de los programas de transferencias
condicionadas. En la seccién III se analizan las expe-
riencias del Programa Bolsa Escola (de becas escola-
res) y el Programa de Erradicacion del Trabajo Infan-
til, ambos de Brasil; ¢l programa Familias en Accidn,
de Colombia; la Red de Proteccion Social, de Nicara-
gua, v el Programa Oportunidades, de México, en lo
que se refiere a sus objetivos, componentes, mecanis-
mos de focalizacion, impactos y costo-efectividad. Fi-
nalmente, en la secciéon I'V se formulan algunas reco-
mendaciones de politica y se identifican elementos de
disefio que podrian ser tutiles al momento de
implementar este tipo de programas.

Conceptos preliminares

Los programas que condicionan las transferencias mo-
netarias a la inversion en capital humano deben ser en-
tendidos en el contexto de un nuevo enfoque de la pro-
teccidn social. En rigor, las consecuencias sociales de
las crisis economicas y de los programas de ajuste es-
tructural han generado un debate en torno a la raciona-
lidad de esa proteccion (Ravallion, 2003). Del debate se
desprende que el sistema de proteccion ha evoluciona-
do desde una perspectiva centrada en la reduccion de la
pobreza en el corto plazo, hacia un enfoque de manejo
de riesgos, que tiene como objetivo acrecentar el capi-
tal humano y superar la pobreza en el largo plazo.
Segtn ¢l enfoque de manejo de riesgos sociales
(Holzmann y Jorgensen, 2000), las personas, hogares
y comunidades estan expuestos a multiples riesgos. La
pobreza implica una mayor vulnerabilidad, ya que los
pobres tienen poco acceso a instrumentos adecuados
para manejar riesgos y se encuentran en peores condi-
ciones para afrontar situaciones de crisis. Los meca-
nismos mas utilizados por las familias pobres para

enfrentar las perturbaciones econdmicas son las estra-
tegias informales (por ejemplo, sacar a los nifios de la
escuela), cuya ineficiencia puede reducir de manera
irreversible el capital humano y perpetuar ¢l ciclo
intergeneracional de la pobreza.

El modelo de manejo de riesgos asigna tres fun-
ciones a la politica piblica: prevenciéon, mitigaciéon y
enfrentamiento. El sistema de proteccion social desa-
rrolla estrategias de mitigacidn, orientadas a reducir el
impacto de un riesgo futuro, y de enfrentamiento, que
buscan atenuar el impacto del riesgo una vez que este
se ha generado (Banco Mundial, 2001c; Hicks y
Wodon, 2001). Desde esta logica, las acciones de pro-
teccion social constituyen inversiones en capital huma-
no que fomentan el acceso a servicios basicos y evi-
tan estrategias con consecuencias adversas en el largo
plazo, y que benefician a: i) las personas que viven en
pobreza estructural, ii) a las que se encuentran leve-
mente por sobre la lineca de pobreza, v iii) a los gru-
pos con necesidades especiales.
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Los programas de transferencias condicionadas se
enmarcan en ¢l concepto de proteccidén social como
inversion en capital humano. Tienen como premisa que
la reproduccidn intergeneracional de 1a pobreza se debe
a la falta de inversién en capital humano, y buscan,
mediante ¢l condicionamiento de las transferencias,
generar incentivos para esa inversion (cepar, 2000).
Las transferencias condicionadas podrian ser mas efi-
caces que las intervenciones tradicionales porque el
condicionamiento reduciria el costo de oportunidad de
la escolarizacion; esto a su vez reforzaria el efecto-
ingreso de la transferencia, dado que la asistencia a la
escuela y el trabajo infantil son sustitutos entre si
(Skoufias y Parker, 2001).

Skoufias y Parker (2001) proponen un modelo
econdmico para comprender en qué forma las transfe-
rencias condicionadas interactiian con las preferencias
y restricciones de ingresos de las familias. Este mode-
lo sefiala que las condiciones que plantea el programa
afectaran de diversa manera la asignacion de tiempos
en la familia, lo que dependera de las preferencias del
hogar y de su posiciéon presupuestaria anterior a la
implementacioén del programa. En los hogares para los
cuales las condiciones del programa sean vinculantes
(los nifios deben ir a la escuela), el programa tendria
efectos de agregacioén y sustitucion del ingreso que
reforzarian su impacto. Entre los hogares que no estén
en esa situacion, la intervencion solo tendria efectos
en los ingresos monetarios.

Si un nifio destina mas tiempo al trabajo y menos
a la escuela, la familia podrd consumir bienes adicio-
nales, cuyo valor monetario sera igual al salario de
mercado que se paga por ¢l trabajo infantil. En cam-
bio, si un nifio deja de usar su tiempo en actividades
laborales y asiste a la escuela, seran menos los bienes
adicionales que podra consumir el grupo familiar. Si
se relacionan estas asignaciones presupuestarias con el
supuesto de maximizacion de la utilidad, se puede
concluir que habra un monto minimo de transferencia
que resultara en incentivos >0 para enviar los nifios a
la escuela. Para Skoufias y Parker (2001), las transfe-
rencias condicionadas de montos superiores a este
minimo tendrian una alta probabilidad de lograr efec-
tos positivos en la escolarizacion de los nifios.

Entre las principales limitaciones que podrian
tener las transferencias condicionadas, s¢ ha sefialado
la no consideracion del eslabén empleo en la cadena
de reproduccion intergeneracional de la pobreza. La
cepaL (2002) y Britto (2005) han advertido que no se
puede garantizar la conversion de mayores logros edu-
cativos en un incremento de los ingresos monetarios

en el largo plazo, debido a que esta relacion esta me-
diada por variables como la calidad de la oferta edu-
cativa, la rentabilidad de la educacion y el desempleo.

También se ha planteado que estos modelos no
incorporan los factores culturales y psicosociales que
podrian incidir en las elecciones v preferencias de los
sujetos, y que no toman en cuenta las imperfecciones
de los mercados. Como indica la cerar (2000), cons-
tituyen obstaculos a las intervenciones de subsidio a
la demanda: i) que los padres de familia no siempre
actian como consumidores racionales; ii) que la ofer-
ta en el mercado educacional no es transparente, y iii)
que la educacion no puede ser considerada exclusiva-
mente como un bien de consumo.

Desde una perspectiva mas empirica, una mayor
asistencia del nifio a la escuela no siempre implicaria
una reduccion en la incidencia e intensidad de todas
las clases de trabajo infantil. Por ejemplo, al evaluar el
impacto del programa de transferencias condicionadas
de Bangladesh se encontr6é que el aumento de la asis-
tencia escolar tuvo lugar a expensas de la disminucién
del tiempo libre de los nifios (Ravalliony Wodon, 1999).
También es importante saber si los programas provocan
cambios en las actitudes de las familias ante la educa-
cién y el trabajo infantil, ya que si no hay modifica-
ciones en este dmbito los efectos de las intervencio-
nes podrian no ser sostenibles en el largo plazo.

Al mismo tiempo, el incremento de la demanda
de educacion podria generar externalidades negativas
si la oferta se mantuviera constante, lo que indica la
necesidad de establecer subsidios compensatorios a la
oferta. Algunos autores han sefialado asimismo la im-
portancia de analizar cdmo reciben los actores
institucionales del sistema escolar la nueva demanda
generada por las transferencias, v de establecer si los
subsidios a la demanda contribuyen a mejorar el apren-
dizaje de los nifios mds pobres, y también se han pre-
guntado si la expansion de la oferta educacional podria
ser una via mas costo-efectiva que las transferencias
condicionadas para mejorar ¢l acceso a la educacion e
incrementar el capital humano de las familias pobres
(Coady y Parker, 2002; Skoufias y Parker, 2001).

En cuanto a los ingresos monetarios, se ha soste-
nido que los efectos de las transferencias condiciona-
das podrian ser limitados, debido a la situacion de
extrema vulnerabilidad de las familias que reciben los
beneficios (por ejemplo, las intervenciones podrian
ser eficaces para disminuir la brecha de pobreza,
pero no para superarla), y que las transferencias mo-
netarias no siempre ayudarian a mejorar la calidad
de la alimentacién de los mas pobres. La literatura
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muestra elasticidades calorias-ingreso que oscilan en-
tre valores bastante altos, de 0,54, v muy bajos, de 0,01
(Hoddinot y Skoufias, 2003); esto sugiere que se¢ debe
analizar la varianza adicional a las transferencias que
podrian aportar intervenciones de cardcter psicosocial
y cultural encaminadas a fomentar actitudes favorables
a un consumo alimentario de mejor calidad.
También resulta de interés analizar los datos so-
bre la eficiencia y eficacia de las diferentes modalida-
des de implementacion de los programas de transferen-
cias condicionadas, en lo que se refiere a la incorpora-
cién de distintos componentes (intervenciones unidi-
mensionales o multidimensionales), al tipo de gestion
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(centralizada o descentralizada) v a los mecanismos de
focalizacion. Es igualmente importante conocer la par-
ticipacion de la sociedad civil en los espacios de toma
de decisiones y de prestacion de servicios, y estudiar
de qué manera se aborda la atencidén a poblaciones mas
complejas, como los nifios trabajadores de la calle.
El analisis de las cinco experiencias de transfe-
rencias monetarias condicionadas que se hace en la
seccion siguiente considera los elementos conceptua-
les plantecados en los parrafos anteriores, recoge v
sistematiza la evidencia disponible, ¢ intenta entregar
herramientas para el debate como aporte a las practi-
cas de implementacidn de este tipo de programas.

Experiencias de transferencias monetarias

condicionadas en América Latina

1. El Programa Nacional de Bolsa Escola (Brasil)

Este programa de becas escolares fue implementado
inicialmente por el gobierno estadual de Campinhas en
1995. Ese mismo afio se¢ comenz6 a aplicar una nueva
version en el Distrito Federal de Brasilia. En los afios
siguientes, el programa se expandi6 con rapidez: en el
2001 eran siete los estados y mds de 200 los munici-
pios que llevaban a cabo intervenciones tipo Bolsa
Escola (Godoy, 2004). Posteriormente, estos progra-
mas pasaron a depender del Ministerio de Educacion,
v en el 2003, en el contexto de la nueva estrategia na-
cional antipobreza Fome Zero, fueron incluidos en el
programa federal Bolsa Familia, que centralizd la ad-
ministracion de todos los dispositivos de transferencias
condicionadas.

El Programa Bolsa Fscola fue creado para exten-
der la permanencia en la educacién primaria y secun-
daria de nifios de 6 a 15 afios de edad, matriculados
en algun establecimiento de educacion primaria o se-
cundaria, y pertenecientes a familias con ingresos
mensuales per capita de hasta 90 reales; mediante las
transferencias, el programa fomenta la asistencia a la
escuela y procura disminuir el trabajo infantil (Secre-
taria do Programa Nacional de Bolsa Escola, 2002). Se
espera que el incremento del capital humano educacio-
nal de los nifios permita reducir la pobreza en el largo
plazo (Banco Mundial, 2001a).

Dicho programa tiene un componente, de educa-
cion, mediante el cual se hacen transferencias moneta-
rias a familias pobres con nifios en edad escolar. Las
transferencias se entregan con la condicién de que los
nifios asistan a la escuela como minimo ¢l 85% de la
jornada escolar en el mes (Secretaria do Programa Na-
cional de Bolsa Escola, 2002). Los montos de las trans-
ferencias no dependen del nimero, 1a edad o el géne-
ro de los nifios de las familias beneficiarias, y varian
mucho de un municipio a otro (Banco Mundial, 2001a).

Se ha sugerido que un ajuste de los montos de las
transferencias conforme a las caracteristicas de las
familias atendidas podria mejorar la eficiencia y efi-
cacia del programa (Banco Mundial, 2001a). Por ¢jem-
plo, el costo de oportunidad de la asistencia a la es-
cuela de los nifios adolescentes podria ser superior al
de los nifios de edades mas bajas, lo que reduciria el
incentivo para enviar a los adolescentes a la escuela
(Skoufias y Parker, 2001). Segun ¢l Banco Mundial
(2001a), el monto de la transferencia deberia determi-
narse atendiendo a la jerarquizacion de los objetivos
del programa (paliacién o superacion de la pobreza).

Los procesos de seleccion de beneficiarios del Pro-
grama Bolsa Escola se hallaban inicialmente en manos
de las municipalidades. Dentro de estas, el programa
elegia primero a las localidades mas pobres y luego
seleccionaba a sus familias mas vulnerables, mediante
un sistema de puntaje que integraba distintos
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indicadores de los estdndares de vida familiar. El pro-
grama no disponia en sus comienzos de un sistema de
focalizacion nacional, que permitiera optimizar la se-
leccidn de las areas geograficas mas pobres y eliminar
ineficiencias administrativas (Banco Mundial, 2001a).

Posteriormente, el gobierno brasilefio establecid
un catastro nacional de familias beneficiarias de pro-
gramas federales, con el propdsito de mejorar la focali-
zacion. En el 2002, el proceso de seleccion de benefi-
ciarios abarcaba ¢l levantamiento de datos por los
municipios, la seleccion de familias elegibles por una
instancia del gobierno federal, y la eleccion definitiva
de las familias beneficiarias desde el dambito local con
la participacion de Consejos de Control Social, que
incluyen a representantes de organizaciones de la so-
ciedad civil (Secretaria do Programa Nacional de Bol-
sa Escola, 2002).

La evidencia sugiere que ¢l programa ha sido exi-
toso en la focalizacién, debido a que las tasas de fuga
han sido mas bien bajas. Sin embargo, los indicadores
de subcobertura (la poblacidn objetivo que no es alcan-
zada por el programa) han sido altos, lo que se atribu-
ye a los escasos recursos financieros de las municipa-
lidades mas pobres (Banco Mundial, 2001a). Ademas,
se detecta la exclusion de las familias con nifios pre-
escolares y adolescentes. Se han sugerido dos alterna-
tivas para la incorporaciéon de estos grupos: la
implementacién de programas paralelos, o bien la in-
tegracidn de estos segmentos al Programa Bolsa
Escola, lo que implicaria un componente nutricional
y de salud adicional (Banco Mundial, 2001a).

Uno de los principales problemas para la incor-
poracién de las poblaciones no cubiertas es el finan-
ciamiento: como los programas son financiados prin-
cipalmente con recursos locales, los municipios mas
pobres no pueden implantarlos. Especificamente, se ha
sugerido la entrega de recursos adicionales a los mu-
nicipios que cuentan con menos recursos, dado que los
recortes en los montos de las transferencias podrian
comprometer la eficacia del Programa Bolsa Escola
(Banco Mundial, 2001a). Sin embargo, en los ultimos
afios se ha tendido a incrementar la cobertura median-
te la reduccién de los montos transferidos (Godoy,
2004).

También se han planteado objeciones en torno a los
limites de permanencia definidos por dicho programa
(entre 1y 2 afios), los que reflejarian una falta de ga-
rantias en términos de la continuidad del beneficio. La
imposicion de estos umbrales de permanencia se atri-
buye a que la mayor parte de la legislacion de progra-
mas de beca escolar no tiene como propdsito “que los

nifios concluyan la ensefianza fundamental, sino sacar-
los de las calles, lo que refuerza un caricter
asistencialista del programa en detrimento de su impacto
redistributivo” (Godoy, 2004, p. 22).

Con relacién a los impactos del Programa Bolsa
Escola en la acumulacion de capital humano, la eviden-
cia muestra resultados positivos en la asistencia escolar
y en la reduccién de 1a brecha edad/afio escolar. Algu-
nos estudios han mostrado que la asistencia a la escue-
la es mas alta y la desercidn es mas baja en los benefi-
ciarios del programa que en grupos no atendidos, v que
mas nifios beneficiarios ingresan a la escuela a la edad
adecuada con relacion a los sujetos de grupos de com-
paracion (Banco Mundial, 2001a). Se ha sefialado que
el Programa Bolsa Escola ha contribuido a desmontar
los mecanismos usados por las escuelas para excluir a
los estudiantes mas pobres, debido a que en circuns-
tancias normales, las escuelas —con el pretexto de cri-
terios académicos— tienden a excluir a los estudian-
tes mas vulnerables (Banco Mundial, 2001a).

Una pregunta que ha recibido poca atencion es si
los programas de transferencias condicionadas a la
inversion en capital humano educativo tienen inciden-
cia en los resultados de aprendizaje. Igualmente es
importante disponer de informacion sobre los proce-
sos de recepcion en las escuelas de la demanda adi-
cional creada por ¢l programa. Para responder a estas
preguntas, se efectud un estudio cuasi experimental con
dos mediciones (antes del ingreso al programa y un afio
después) sobre una muestra de nifios de familias be-
neficiarias de Bolsa Escola y un grupo de comparacion,
integrado por nifios de familias no incluidas en el pro-
grama (Banco Mundial, 2001a).

La investigacion mostrd que las percepciones de
los profesores y directores de las escuelas sobre el
programa eran favorables. Estos actores consideraron
que la intervencion del Programa Bolsa Escola refor-
zaba su accién educativa, y que proporcionaba opor-
tunidades para mejorar su trabajo con los nifios mas
pobres y elevar sus niveles de aprendizaje. Sin embar-
g0, el estudio no mostré diferencias en los niveles de
aprendizaje entre los sujetos del programa y los del
grupo de comparacién (Banco Mundial, 2001a). Estos
datos indican que es necesario desarrollar acciones
adicionales para mejorar la calidad de la oferta.

Al mismo tiempo, no existe evidencia concluyente
que permita afirmar que el Programa Bolsa Escola
reduce el trabajo infantil (Banco Mundial, 2001a). En
todo caso, si se supone que el programa ha incremen-
tado la asistencia a la escucla, se puede sostener que
ha disminuido las horas disponibles para el trabajo de
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los nifios. En este campo existe un doble desafio: evi-
tar el trabajo infantil en las horas no cubiertas por la
escuela, v analizar la capacidad de diferentes montos
de transferencias condicionadas para incentivar la re-
duccién del trabajo infantil.

Por otra parte, en estudios seccionales se ha ob-
servado que el programa aminora la brecha de pobre-
za que afecta a las familias beneficiarias (Banco Mun-
dial, 2001a), pero la evidencia sobre la reduccion de
la pobreza no es consistente. Por ejemplo, segun el
Banco Mundial (2001a), el Programa Bolsa Escola
disminuye la prevalencia de la pobreza. Sin embargo,
para Godoy (2004), las becas escolares han tenido poco
impacto en la reduccion de la pobreza, lo que se ex-
plica por ¢l bajo monto de las transferencias y la pre-
caria situacion de las familias beneficiarias.

Godoy (2004) también sefiala que el Programa
Bolsa Escola no ha contribuido a mejorar las capaci-
dades de generacion de ingresos autonomos de las
familias. En una encuesta a familias beneficiarias de
Campinhas, se observo que apenas el 1% de los suje-
tos que se desvincularon del programa lo hicieron por
haber obtenido autonomia econémica, y que entre to-
das las familias que dejaron el programa, ninguna re-
solvié sus problemas econdémicos. Segun Godoy, esta
situacion es atribuible a la escasa articulacion de las
intervenciones del Programa Bolsa Escola con las ini-
ciativas de capacitacién ¢ insercion laboral.

2. El Programa para la Erradicacién del Trabajo
Infantil (pemi), de Brasil

Este programa fue creado por ¢l gobierno de Brasil
con ¢l proposito de erradicar las peores formas de
trabajo infantil en las zonas rurales. A inicios de 1999,
el pETT comenzd a expandirse a dreas urbanas para
enfrentar el trabajo de los nifios de la calle, teniendo
como poblacién objetivo 266 mil nifios de 10 a 14
afios de edad que desarrollan actividades como la
prostitucidn, el trafico de drogas, la recoleccion de
basura y la venta callejera. En los ultimos afios, ¢l
gobierno brasilefio unificéd el pETT con el Fondo de
Garantia de la Renta Minima, creando el programa
Alborada, para mejorar la complementariedad, efi-
ciencia y eficacia de las intervenciones.

El pETI tiene objetivos similares a los del Progra-
ma Bolsa Escola, ya que apunta a elevar el logro edu-
cacional y acrecentar la reduccion de la pobreza, pero
su principal propdsito es erradicar el trabajo infantil.
Para lograr esta meta, hace transferencias a familias
con nifios en edad escolar (7 a 14 afios) de zonas rura-

les vy urbanas, con la condiciéon de que ellas garanti-
cen que los nifios asistirdn a un 80% de las horas de
escuela y que participaran en el subprograma Jornada
Ampliada, en el que se desarrollan actividades despucs
de la escuela. Los montos de las transferencias son mas
altos en las zonas urbanas que en las rurales, difieren
de un estado a otro y en algunas ocasiones dependen
del mimero de nifios por familia. Las transferencias son
entregadas mayoritariamente a la madre.

El programa también tiene un componente psico-
social, orientado a promover cambios en las creencias
y actitudes prevalecientes en muchas familias pobres,
cuya precaria situacion lleva a que perciban como bajos
los beneficios de la educacién y tengan una alta valo-
racion del trabajo infantil. Al mismo tiempo, el PETI
entrega recursos a los municipios para el financia-
miento del subprograma Jornada Ampliada, con el fin
de evitar que los nifios asistan a la escuela y a la vez
trabajen. Por lo tanto, este subsidio a la oferta busca
limitar el tiempo disponible para el trabajo infantil.

En el proceso de focalizacion que emplea el pETI,
primero se seleccionan las zonas que evidencian las
incidencias mas altas de trabajo infantil, y luego, den-
tro de las localidades, se¢ recolecta informacion sobre
los hogares. Estos datos son remitidos al nivel fede-
ral, ambito en el que se realiza una preseleccion de
familias elegibles. Finalmente, la poblacion beneficia-
ria es seleccionada en el nivel local, con la participa-
cién de representantes de la sociedad civil. Este pro-
cedimiento tiene dos ventajas: i) minimiza el error de
exclusion vy ii) permite implementar el programa en
zonas que no cuentan con medios suficientes.

Existe alguna evidencia que indica que el progra-
ma en zonas rurales esta correctamente focalizado. Por
ejemplo, se ha observado que las familias beneficiarias
tienden a ser bastante grandes (hasta sicte integrantes),
v que un tercio de las madres nunca asistio a la escuela.
En un estudio cualitativo realizado en Pernambuco, 1a
mayor parte de los beneficiarios afirmé que gastaba las
transferencias en bienes de primera necesidad, como
ropa y alimentos (Banco Mundial, 2001b).

El pETI comenzo6 en 1999 a trabajar para la erra-
dicacion de las peores modalidades de trabajo infantil
en zonas urbanas. Con esto han aparecido dificultades
vinculadas al disefio del programa, sus mecanismos de
focalizacion, la determinacidén de los montos de sus
transferencias y la seleccion de sus componentes. Pri-
mero, los datos sobre los nifios trabajadores de 1a ca-
Ile en zonas urbanas son poco confiables o
inexistentes, lo que hace mas compleja la focalizacion.
Segundo, por la heterogeneidad del trabajo infantil
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urbano la especificacion del monto de las transferen-
cias es mas compleja que en las zonas rurales. Terce-
ro, los problemas del trabajo infantil callejero estan
vinculados al abandono familiar, la violencia, las dro-
gas y las vulnerabilidades de salud, por lo cual es in-
dispensable incorporar en ¢l programa componentes
psicocomunitarios v de salud.

Hasta ahora, las intervenciones psicosociales del
PETT ante la prostitucion infantil han sido preventivas
y de asistencia, y se han focalizado en nifios y nifias
de 7 a 14 afios provenientes de familias con ingresos
per capita menores a la mitad del salario minimo. Entre
las acciones preventivas, cabe mencionar una campa-
fla nacional para generar conciencia social sobre el
problema y la realizacion de seminarios y talleres. Las
medidas tendientes a mejorar la asistencia a la escuela
incluyeron intervenciones para facilitar el acceso de los
nifios y nifias a las redes institucionales de apoyo y para
fomentar la interrelacion entre las familias, las escue-
las y la comunidad. El peT1 no ha llevado a cabo ac-
ciones destinadas a reducir ¢l trabajo doméstico infantil
en zonas urbanas.

Se ha propuesto que el pETI incorpore experien-
cias de organizaciones no gubernamentales (oNG), por-
que el modelo pETT s consistente con las metodologias
utilizadas por esas organizaciones (Banco Mundial,
2001b). En particular, se ha sugerido la conveniencia
de que tome medidas encaminadas a mejorar la
autoestima y las habilidades sociales de los nifios, y
que implemente acciones educativas en salud y dere-
chos humanos. Una alternativa a la incorporacion de
nuevos componentes al pETT podria ser la de condicio-
nar las transferencias a la participacion de los nifios en
programas preventivos y de asistencia llevados a cabo
por onG. De esta manera se evitarian los costos de agre-
gar un nuevo componente, v se utilizaria la experien-
cia de estas organizaciones.

Con relacién a los efectos del peTI, solamente se
dispone de datos sobre el programa rural. En rigor, se
efectud una evaluacién del impacto del pETT mediante
una encuesta que incluyé a tres municipalidades parti-
cipantes en el programa y tres no participantes (Ban-
co Mundial, 2001b). Esta encuesta recopilé informa-
cién sobre los efectos del programa en el mimero de
horas escolares, los afios de educacion alcanzados, la
relacion edad/afios de escolaridad, el trabajo infantil y
la participacion de los nifios en actividades laborales
de riesgo.

Los resultados de la evaluacién muestran que el
pETI duplico las horas dedicadas a la escuela y redujo
significativamente el trabajo infantil. Segun Sedlacek,

Yap vy Orazem (2002), lo que explicé la menor parti-
cipacion de los nifios en la fuerza de trabajo fue el
programa Jornada Ampliada. Sin embargo, estos au-
tores sefialan que el PETI tuvo menos éxito en dismi-
nuir ¢l nimero de horas de trabajo infantil. En los
estados de Bahia y Sergipe se¢ aprecid un “efecto de-
rrame” que se tradujo en un incremento de 1a probabi-
lidad de trabajo infantil en nifios no incluidos en el
programa.

También se han realizado estudios para estable-
cer los efectos del componente psicosocial del pETI en
las actitudes de los adultos hacia la educacion y el tra-
bajo infantil de los nifios. En general, una minoria de
los adultos beneficiarios opina que es necesario que los
nifios vayan a la escuela (18% en Bahiay 11% en Per-
nambuco), v mas de la mitad no cree que el trabajo
infantil sea negativo para el desarrollo de los nifios. Estas
cifras se¢ ven corroboradas con lo sucedido en algunos
municipios que se han atrasado en la entrega de las
transferencias: ante este evento, algunos beneficiarios
amenazan con sacar a sus nifios de la escuela, lo que
revela la dificultad de cambiar las creencias sobre la
educacion y el trabajo infantil (Banco Mundial, 2001b).

En cuanto a los efectos en la situacion de la mu-
jer, algunos estudios han mostrado que ¢l hecho de que
el programa entregue la transferencia a la madre per-
mite que las mujeres adquieran mayor responsabilidad,
independencia y protagonismo en la familia. Las mu-
jeres encuestadas sefialaron mayoritariamente que sus
vidas cambiaron después de comenzar a recibir las
transferencias, porque pudieron destinar mas tiempo al
trabajo como resultado de la asistencia a la escuela de
sus hijos (Banco Mundial, 2001b).

3. El programa Familias en Accién, de Colombia

Este programa fue aplicado en el marco de la creacion
en 1999 de la Red de Apoyo Social (rRas), una red tem-
poral de seguridad social desarrollada por el gobierno
colombiano para paliar las consecuencias de la rece-
sion econdmica y de los ajustes de politica fiscal en el
bienestar de las poblaciones mas vulnerables. Junto a
Familias en Accion, fueron puestos en marcha otros
dos programas sociales: Jovenes en Accién y Empleo
en Accidn.

Familias en Accidn es un dispositivo de transfe-
rencias monetarias condicionadas, destinado inicial-
mente a aminorar ¢l impacto de la recesidén en los
hogares pobres. El objetivo especifico del programa
es proteger v promover la formacioén de capital hu-
mano en nifios de 0 a 17 afios de edad pertenccientes
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a hogares en situacion de pobreza, mediante el apoyo
y fomento de las inversiones de las familias pobres en
salud, nutricién y educacion.

Al igual que el Programa Bolsa Escola y el pETI,
Familias en Accidn presta asistencia mediante un com-
ponente de educacidn, pero a este agrega servicios de
salud y nutriciéon. El componente educacion entrega
una transferencia que equivale al costo directo que
supone para las familias mds pobres el hecho de man-
dar a sus nifios de 7 a 18 afios a la escuela. Este mon-
to alcanzaba a 6 dolares mensuales per capita en los
establecimientos de educacion primaria, y a 12 dola-
res en las escuelas secundarias (Rawlings, 2002). El
monto de la transferencia no esta determinado por el
costo de oportunidad del trabajo infantil, lo que podria
deberse tanto a que el programa no tiene metas expli-
citas en ese ambito como a los objetivos de enfrenta-
miento de la crisis.

El segundo componente —salud y nutricion—
transfiere recursos a familias pobres con nifios de 0 a
6 afios de edad. Las ayudas monetarias s¢ entregan a
la madre de familia, para garantizar que sea invertida
en el nifio, y también para dar mds autonomia a las
mujeres.

En cuanto a las condiciones que impone ¢l pro-
grama, en el componente de salud y nutricion la fami-
lia mantendra los beneficios siempre y cuando lleve a
los nifios a los servicios de salud primaria para los
controles del crecimiento y las inmunizaciones corres-
pondientes. En el componente educacion, las transfe-
rencias se suspenderdn si los nifios presentan una tasa
de inasistencias injustificadas superior al 20% y/o si
repiten mas de un afio escolar.

Desde el punto de vista de los mecanismos de
focalizacién, Familias en Accién atiende zonas rura-
les y urbanas no cubiertas por ¢l programa Empleo en
Accidn. Estas areas deben cumplir con criterios basi-
cos de clegibilidad, como la presencia de un banco y
la existencia de una oferta adecuada en materia de
educacion y salud. Dentro de las localidades que cum-
plen con las condiciones de elegibilidad, el programa
selecciona a familias clasificadas como siseenN 1, que
corresponden a los grupos mas vulnerables. No se da
apoyo en salud y nutricion a las familias sisBen 1 que
tengan a sus hijos de 0 a 6 afios de edad en Hogares
Comunitarios de Bienestar.

Familias en Accion ha mostrado un buen desem-
pefio en lo que se refiere a minimizar los errores de
inclusiéon. Un 71% de las familias que ingreso al pro-
grama estaba en situacion de indigencia al momento
de iniciarse la intervencion (Attanasio, Meghir y otros,

2004). Sin embargo, ha habido problemas para cubrir
areas rurales aisladas que carecen de servicios socia-
les y financieros, lo que configura una probabilidad
importante de error de exclusion.

El programa cuenta con un sistema de evaluacion
de impacto que comenz6 a aplicarse en el 2002. En ese
afio se empezé a recoger informacién sobre tres gru-
pos de poblacién: i) familias con tres meses de inter-
vencion; ii) familias por intervenir y, iii) familias para
las cuales no hay una intervencion planificada. El di-
sefio de la evaluacion considera la realizacion de me-
diciones repetidas de seguimiento a los tres grupos se-
leccionados (Departamento Nacional de Planeacion,
2003).

Los primeros informes de evaluacién muestran
efectos favorables del programa en las areas de edu-
cacion, salud y nutricién. Tuvo impactos positivos en
la asistencia a la escuela entre los nifios rurales y ur-
banos de 12 a 17 afios, pero no entre los de 8 a 11 afios.
Segun Attanasio, Battistin y otros (2005), esta situa-
cidn se explica porque los nifios de menor edad tenian
tasas de asistencia a la escuela muy altas antes de in-
gresar al programa.

En salud, Familias en Accion increment6 signifi-
cativamente el porcentaje de nifios menores de 48
meses con controles preventivos al dia y redujo la
proporcion de nifios rurales con diarrea. En la dimen-
sion nutricional, el programa aument6é considerable-
mente el consumo de alimentos, principalmente en
zonas rurales. La mayor parte del incremento se debid
al consumo de una mayor variedad de alimentos, es-
pecialmente de aquellos ricos en proteinas (Attanasio,
Battistin y otros, 2005).

4. LaRed de Proteccién Social (rps), de Nicaragua

Este programa promueve ¢l desarrollo del capital hu-
mano educacional, nutricional y de salud en familias
rurales extremadamente pobres. El disefio de la rps
contempla una fase piloto, que considera dos etapas.
En la primera etapa, ¢l programa ha beneficiado a 6.000
familias de 21 arcas censales, scleccionadas mediante
criterios de focalizacién geografica y de hogares. En
la segunda ctapa, la res beneficiard a 4.000 familias.

El programa tiene dos componentes: 1) salud/se-
guridad alimentaria y ii) educacion. Interviene median-
te transferencias monetarias y otros servicios destina-
dos a incentivar la demanda y a mejorar la oferta en
educacién y en salud. En el componente salud/seguri-
dad alimentaria, la transferencia se hace para garanti-
zar la compra de alimentos por familias pobres con
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nifios menores de 5 afios, beneficio que esta condicio-
nado a la asistencia de la madre a talleres de saludy a
la concurrencia de los nifios a controles médicos.

Los talleres para las madres se abocan a capaci-
tarlas en habilidades basicas en materia de nutricion y
salud reproductiva. Por medio de controles médicos,
se entregan servicios de vigilancia del crecimiento y
de vacunacién y se¢ proporcionan vitaminas y
antiparasitarios a los nifios. También se realizan visi-
tas preventivas mensuales a los nifios menores de 2
afios. Al mismo tiempo, s¢ capacita a prestadores de
atencion en salud de organizaciones no gubernamen-
tales, para asegurar la entrega de servicios médicos de
calidad a las comunidades beneficiarias.

En el componente educacion, ¢l programa entre-
ga a familias pobres con nifios de 7 a 13 afios de edad
una transferencia monetaria condicionada a que los
nifios se¢ matriculen y cumplan con un 85% de 1a asis-
tencia a la escuela. Este beneficio consiste en un monto
fijo por hogar, que no varia segun el nimero de nifios
en la familia. A esto se agrega una transferencia para
la compra de bienes necesarios para la escuela (ropa,
utiles escolares), cuyo monto si se determina confor-
me al nimero de nifios en la familia.

El componente educacion también considera un
subsidio a la oferta, el que se expresa en una pequefia
transferencia a los profesores. En ocasiones, las organi-
zaciones de apoderados solicitan apoyo monetario para
afianzar el trabajo de los profesores. También es frecuen-
te que se entregue esta ayuda econdmica a las familias,
las cuales hacen llegar los montos correspondientes a
los profesores. Estos ultimos pueden emplear los re-
cursos para la compra de articulos escolares y guardar
una parte de la transferencia para uso posterior.

La transferencia para alimentos alcanza a un 13%
del gasto total anual de las familias beneficiarias an-
tes de su ingreso al programa, y ¢l apoyo monetario
para la educacion representa un 8% del gasto anual
familiar. La transferencia total equivale nominalmen-
te a un incremento de 21% del consumo de las fami-
lias, cifra comparable a la asistencia proporcionada por
el Programa Oportunidades en México y el Programa
de Asignacion Familiar (PraF) en Honduras. Pero a
diferencia de esos dos programas, ¢l aporte de la res
no se ajusta segun las tasas de inflacidn, de manera que
ha experimentado caidas de aproximadamente 7% en
el valor real de las transferencias (tFpri, 2002).

Para poner en marcha la res hubo esfuerzos de
coordinacion en los niveles nacional, regional y local.
En el ambito local, la planificacion fue efectuada por
comités en los que participaron funcionarios ministe-

riales, representantes de 1a sociedad civil y personal del
rps. Esta colaboracion resulté importante para adecuar
la oferta, en un escenario de incremento de la deman-
da de atencién en salud y educacion.

En la fase piloto de la rrs, las transferencias se han
entregado generalmente a la madre de familia, debido
a que la administracioén de los recursos por las muje-
res lleva a mejores resultados en la seguridad alimen-
taria de la familia y en la calidad de vida de los nifios
(rrr1, 2002). En ocasiones se hizo una transferencia
adicional a las familias que cumplieron con todos los
compromisos y metas educacionales y de salud.

En la fase piloto de la rps se realizé una evalua-
cién de impacto que contempld un disefio cuasi expe-
rimental, con grupos de intervencion y control, medi-
ciones de la linca de base y seguimiento. El estudio
permitié estimar los principales efecto del programa en
los ingresos, la alimentacion, la nutricion y la educa-
cién (wpr1, 2002).

La res tuvo un impacto de 20% en el gasto per
capita de los hogares beneficiarios, lo que se explica
principalmente por una contraccion de los ingresos en
el grupo de control. En efecto, los datos no evidencian
un aumento en los ingresos del grupo beneficiario, pero
si muestran una caida significativa en los ingresos de
las familias ajenas al programa, lo que seria atribuible
a la crisis econémica que afectd a las zonas donde se
implement6 la res. Todo esto indica que el programa
esta operando como un mitigador de las consecuencias
adversas de una recesion. Al mismo tiempo, el porcen-
taje de gastos en alimentos de las familias del grupo
de intervencidén se mantuvo en niveles altos (70% del
gasto total), lo que implica que las transferencias no
han tenido efectos sustantivos en los indicadores de po-
breza.

También se observd que la participaciéon en el
programa promueve el consumo de una alimentacion
mas diversa, tanto en la cantidad como en la calidad
de los alimentos. Por ejemplo, las familias del grupo
de intervenciéon compran cuatro tipos mas de alimen-
tos que el grupo de comparacidn y tienden a gastar mas
recursos monetarios en alimentos de mayor calidad
nutricional. Por otra parte, no hay evidencia de que el
programa haya llevado a realizar inversiones para
mejorar la vivienda o adquirir bienes durables, v tam-
poco se aprecia que la transferencia haya operado como
un desincentivo al trabajo de los adultos.

En el ambito de salud se observan efectos positi-
vos del programa en el acceso a servicios de atencion
primaria. Aumenté ¢l nimero de nifios que pasé por
controles del crecimiento y el de aquellos a los que se
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les administré sulfato ferroso. Sin embargo, tanto el
grupo incluido en la res como el de comparacion su-
bieron de manera importante los niveles de vacunacion,
lo que sugiere que hubo un “efecto derrame” en la
distribucion de vacunas a las localidades y centros de
salud del grupo de control.

Finalmente, la res tuvo un impacto significativo
en la matricula escolar. Estos efectos fueron mas im-
portantes en el grupo de 7 a 9 afios y menos entre los
nifios de 12 a 13 afios. Las diferencias de efectos fue-
ron tres veces mas relevantes para familias en situa-
cién de extrema pobreza vy dos veces en el caso de las
familias pobres, si se comparan con las familias no
pobres. La diferencia en la retencidn escolar fue me-
nor, aunque siguié siendo favorable a la res (8%).
Adicionalmente, se observd que la distancia hasta los
centros escolares (costo de la escolarizacidn) constituye
un factor importante de la permanencia de los nifios
en la escuela, lo que subraya la necesidad de mejorar
el acceso a la oferta.

5. El Programa Oportunidades (ex PROGREsA), de
México

El rrocrEsA fue creado por el gobierno federal mexi-
cano en 1997, como una estrategia para apoyar a fa-
milias rurales extremadamente pobres. En el 2001,
durante la administracion del Presidente Fox, pasé a
llamarse Programa Oportunidades y amplié sus servi-
cios a poblaciones urbanas. El Programa Oportunida-
des constituye uno de los casos mas analizados y mejor
evaluados en el dmbito de las transferencias moneta-
rias condicionadas en América Latina, y su disefio
marca cambios significativos en la provision de servi-
cios sociales en México. Esos cambios se expresan en
los siguientes principios orientadores de la accion del
programa: i) focalizacion, ii) intersectorialidad, iii)
empoderamiento de las mujeres y iv) corresponsabi-
lidad (Skoufias y Parker, 2001).

El propésito del Programa Oportunidades es in-
crementar las capacidades de familias en situacion de
extrema pobreza, a través de la inversion en capital
humano. El programa tiene tres componentes: educa-
cién, salud y nutricién. En el componente educacion,
se entregan transferencias a familias con nifios meno-
res de 18 afios de edad, matriculados entre el primer
afio de ensefianza primaria y ¢l tercer afio de educacion
secundaria. Con el objeto de generar incentivos para que
las familias inviertan en capital humano, las transferen-
cias se condicionan a la asistencia de los nifios a la
escuela. Si se registra una tasa mensual de inasistencia

injustificada superior al 15%, la familia no recibe la
ayuda. El programa entrega recursos adicionales a las
escuelas emplazadas en comunidades donde estd en
marcha, para compensar las externalidades negativas
que podria generar el aumento de la demanda.

Los montos de las transferencias se determinan
atendiendo a los ingresos adicionales que los nifios
habrian aportado a sus familias si hubieran estado tra-
bajando. Los apoyos monetarios se incrementan a
medida que aumenta la edad de los nifios, y en la ense-
fianza secundaria, las transferencias son mayores para
las nifias. Los montos se¢ ajustan cada seis meses se-
gun la inflacion, lo que evita el deterioro del valor real
de la transferencia.

Por medio del componente salud, el Programa
Oportunidades proporciona atencidén en salud prima-
ria a todos los miembros de la familia. Estas presta-
ciones son entregadas por centros de la Secretaria de
Salud y del Instituto Mexicano del Seguro Social. El
componente nutricion contempla un apoyo monetario
fijo para mejorar el consumo de alimentos, y la entre-
ga de suplementos alimenticios destinados a nifios de
4 meses a 2 afios de edad, a lactantes y a mujeres que
amamantan. Estos suplementos también se entregan a
nifios de 2 a 5 afios que se encuentran en riesgo de
desnutricion o mal nutridos. Para mantener los bene-
ficios, las familias deben efectuar visitas periddicas a
los centros de salud.

Los beneficios monetarios se entregan a la madre
de familia. Se ha estimado que, en promedio, las trans-
ferencias monetarias entregadas representan el 22% de
los ingresos mensuales de las familias participantes.
Después de tres afios de permanencia, las familias
pueden solicitar la renovacion de su condicion de be-
neficiarias.

El procedimiento de focalizaciéon empleado por el
Programa Oportunidades implica una seleccion geogra-
fica a través de un indice de marginalidad construido
con datos censales. Dentro de las comunidades selec-
cionadas, las familias elegibles se determinan mediante
a un censo de todos los hogares de 1la comunidad. Fi-
nalmente, se selecciona a las familias beneficiarias en
un proceso que involucra a la comunidad mediante la
realizacion de asambleas.

Al respecto, se ha sefialado que la aproximacion
del Programa Oportunidades a la seleccidon de benefi-
ciarios es eficiente en la identificacion de areas geo-
graficas y familias extremadamente pobres, pero que es
menos efectiva para diferenciar entre “localidades u
hogares ubicados en la parte media de la escala”. Por
tal razén los programas de este tipo “pueden tener
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éxito en la reduccioén de la brecha de pobreza o en la
severidad de la misma, pero es posible que su impac-
to en la proporcidon de hogares pobres sea minimo”
(Skoufias, Davis y De la Vega, 1999, p. 19).

Ademads, se ha planteado que “los costos no eco-
némicos asociados a la focalizacién ameritan conside-
rarse a fondo para decidir si se debe emplear una es-
trategia de focalizacion a nivel de hogares. Las encues-
tas cualitativas de la evaluacion de PrRoGREsA muestran
que es probable que estos costos de focalizacidon en las
comunidades rurales, con frecuencia indigenas, no sean
nada insignificantes” (Skoufias, Davis y De la Vega,
1999, p. 19). En ese sentido, Gonzalez de la Rocha
(2003) ha puesto de relieve la importancia de conside-
rar qué efectos tienen los mecanismos de focalizacion
utilizados en el capital social de las comunidades y
familias beneficiarias.

Gonzalez de la Rocha (2003) plantea que la se-
leccion errada de familias es una de las principales
dificultades que enfrenta ¢l Programa Oportunidades,
por la insatisfaccidon que se genera entre las familias
pobres que no fueron elegidas. Se podrian gestar “di-
visiones sociales al interior de las comunidades debi-
do a que las percepciones sobre las condiciones pro-
pias y de las demds familias no corresponden con los
identificadores técnicos del programa” (Gonzalez de la
Rocha, 2003, p. 12). Sin embargo, también se obser-
van “relaciones de ayuda mutua ¢ intercambio social,
a pesar de la division entre familias beneficiarias y no
beneficiarias” (Gonzalez de la Rocha, 2003, p. 18).

Ademas, se¢ han detectado dificultades en la se-
leccidn de las familias mediante asambleas comunita-
rias, dado que en un niimero importante de comunida-
des estas asambleas no han funcionado en forma ade-
cuada, porque los participantes no se¢ atreven a mani-
festar sus opiniones abiertamente (Gonzalez de la
Rocha, 2003).

Uno de los aspectos distintivos del Programa
Oportunidades ha sido su sistema de evaluacion de
impacto, que ha permitido contrastar hipétesis basicas
para el disefio de los programas de transferencias con-
dicionadas, como su costo-cfectividad en comparacion
con otras modalidades de fomento del capital humano
educacional (como el subsidio a la oferta), su inciden-
cia en la distribucion del tiempo de los nifios (entre
escuela, trabajo y tiempo libre) y sus efectos en la si-
tuacion nutricional de los menores. Este sistema de
evaluacion considera métodos cuantitativos y cuali-
tativos, que han permitido detectar los efectos del
programa e identificar problemas y situaciones no
previstas.

El disefio de la evaluacidn del Programa Oportu-
nidades consider6 la asignacion aleatoria de 506 co-
munidades elegibles de siete estados a grupos de in-
tervencion y de control. Los 24.077 hogares existen-
tes en las localidades de control e intervencion fueron
censados con anterioridad al inicio del programa, me-
dicion que constituy6 la linea basal. Posteriormente, se
comenzd a efectuar encuestas de seguimiento cada seis
meses.

Skoufias y Parker (2001) encontraron que ¢l pro-
grama ha tenido efectos positivos en el incremento de
la matricula escolar y en la disminucion del trabajo de
los nifios, resultados que son mejores entre los adoles-
centes. Sin embargo, también observaron que los efec-
tos en la reduccidn de la participacion de los nifios en
actividades laborales fueron menores que los benefi-
cios obtenidos en la escolarizacion. En el caso de las
nifias, la mayor parte del ¢éxito del Programa Oportu-
nidades se dio respecto de adolescentes que combina-
ban la escuela con el trabajo doméstico, lo que podria
indicar una disminucion de su tiempo libre.

En el estudio cualitativo de Gonzdlez de la Ro-
cha y Escobar (2002), se observo que una parte de las
familias se manifestaba renuente a la permanencia de
los nifios en la escuela, actitud cruzada por distincio-
nes de género. Estos autores indican que “habia multi-
ples casos en los cuales los padres parecian buscar dis-
minuir su propia carga doméstica con ¢l trabajo de sus
hijas” (Gonzilez de la Rocha y Escobar, 2002, p. 27).
También se detectd que un obstaculo importante eran
las percepciones que tenian las familias pobres sobre
el trabajo infantil. Algunos beneficiarios del Programa
Oportunidades tendian a creer que ¢l trabajo infantil:
i) permite a los nifios insertarse mejor en el mundo
adulto; ii) evita la drogadiccion, la participacion en
pandillas y el alcoholismo v, iii) supone un ahorro para
la familia.

Al mismo tiempo, la participacion en el progra-
ma ha generado algunos conflictos dentro de la fami-
lia. Ha habido separaciones y abandonos por parte de
los hombres, asi como bajas en ¢l aporte de estos ul-
timos a la economia familiar. Sin embargo, también
hay solidaridad entre las mujeres para contrarrestar los
efectos de las reacciones masculinas ante la pérdida de
poder (Gonzalez de 1la Rocha y Escobar, 2002).

Otro tema es el costo-efectividad de los subsidios
condicionados a la demanda, en comparacion con el
incremento de la oferta (mejoramiento de la calidad
de los servicios educacionales y/o construccion de
mas escuelas). Sobre la base del andlisis de los datos
del Programa Oportunidades, Coady y Parker (2002)
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concluyen que las intervenciones orientadas a la de-
manda tendrian un costo-efectividad de 9.730 pesos
mexicanos por cada afio extra de escolaridad genera-
do, mientras que la expansion de la oferta alcanzaria
un costo-efectividad de 113.500 pesos mexicanos por
cada afio adicional de escuela.

Por ultimo, Hoddinot y Skoufias (2003) analiza-
ron los efectos en el consumo de calorias derivados de
la participacién en un subcomponente del Programa
Oportunidades —las platicas, que son actividades de

IV

Conclusiones

Los programas de transferencias condicionadas pro-
mueven la acumulacidn de capital humano entre los
nifios, nifias y jovenes, con miras a quebrar el ciclo
intergeneracional de la pobreza, y lo hacen creando
incentivos para que las familias inviertan en capital
humano educacional, nutricional y de salud. Estos pro-
gramas surgen de un enfoque que privilegia la accion
sobre las causas de la pobreza para lograr su superacion
en el largo plazo, a diferencia de los programas tradi-
cionales de asistencia que se centran en la redistribucion
y la reduccion de la pobreza en ¢l corto plazo.

Dichos programas de transferencias atienden pri-
mordialmente a poblaciones en situacion de pobreza
estructural, entregando asistencia y procurando redu-
cir riesgos futuros por la via de la promocion del ca-
pital humano. En su mayoria, no fueron disefiados
como redes de proteccidén ante las conmociones eco-
némicas (Hicks y Wodon, 2001). Sin embargo, algu-
nas iniciativas buscan explicitamente paliar las conse-
cuencias de una crisis econdmica para los mas pobres
(Familias en Accidn) y otras mitigaron los efectos de
una recesion (la res de Nicaragua), lo que indica que
las transferencias condicionadas pueden cumplir ese
papel (Sedlacek, Hahi y Gustafsson-Wright, 2000;
Rawlings, 2004). En todo caso, otros instrumentos,
como los programas de empleos temporales, parecen
ser mas adecuados para enfrentar los peores efectos de
las crisis (Morley v Coady, 2003)

La evidencia muestra que los programas de trans-
ferencias condicionadas son efectivos para incremen-
tar la matricula y la asistencia escolar en el corto pla-
zo0. Sin embargo, sus efectos en la reduccion del tra-
bajo infantil no son tan claros. El Programa Oportuni-

educacién nutricional—. Estos autores indican que, a
pesar de que el grupo beneficiario de dicho programa
incrementd la adquisicion de alimentos ricos en calo-
rias, este cambio es atribuible al aumento de ingresos
generado por las transferencias. Sin embargo, las pla-
ticas si tienen efectos en la diversificacion de la dieta
y la obtencion de calorias de productos animales, fru-
tas y vegetales. Estos datos grafican la importancia que
pueden tener las intervenciones psicosociales y educa-
tivas en los patrones de consumo de alimentos.

dades y el petT logran disminuir de la participacion de
los nifios en actividades laborales, pero en el caso del
Programa Bolsa Escola la evidencia no es concluyen-
te. Los elementos que marcan la diferencia podrian ser
el componente especifico del peETr que es la Jornada
Ampliada, y el método utilizado por ¢l Programa Opor-
tunidades para establecer el monto de la transferencia.

Segun Skoufias y Parker (2001), los datos del
Programa Oportunidades muestran una relacion inversa
entre el trabajo infantil y la asistencia a la escuela, lo
que indica que estas dos actividades son mutuamente
sustitutivas. Sin embargo, la informacidn sobre ¢l Pro-
grama Bolsa Escola y v el Programa Oportunidades
indica que es preciso hacer el seguimiento de la distri-
bucioén del tiempo entre la escuela, el trabajo remune-
rado y no remunerado y el tiempo libre, para evitar que
el logro de los objetivos escolares se obtenga a expen-
sas del tiempo libre de los nifios, o bien en coexisten-
cia con el trabajo doméstico.

Un aspecto crucial para el disefio de los progra-
mas de transferencias condicionadas en educacion es
el de determinar el monto de la ayuda monetaria. Como
se ha podido apreciar, los métodos difieren bastante de
un programa a otro. Quizas la modalidad optima para
establecer un monto que permita fomentar la asisten-
cia a la escuela y la eliminacion del trabajo infantil, es
estimarlo sobre la base del costo de oportunidad de
enviar los nifios a la escuela. Si se considera que este
costo podria incrementarse con las edades de los ni-
fios y también podria resultar mds alto para las nifias,
lo razonable seria establecer transferencias mayores
para los adolescentes y las nifias, tal como se hace en
el Programa Oportunidades.
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Al definir el monto de la transferencia también
deberia considerarse ¢l costo de la escolarizacion, es
decir, todos los gastos asociados al envio del nifio a la
escuela. Este método es el empleado por Familias en
Accidn. Las transferencias educativas tendrian que ser
entregadas en funcién del nimero de nifios en la fa-
milia, para evitar la una posible pérdida de incentivos
en los hogares mas numerosos, y deberian ser reajus-
tadas segun la inflacidn, para evitar la caida de sus
valores reales.

Un aspecto que debe tenerse en cuenta es el de
las percepciones de los beneficiarios sobre el trabajo
infantil y la educacion. Los estudios efectuados en el
PETI Y el Programa Oportunidades encontraron que las
familias atribuyen un valor limitado a la educacién y
no creen que el trabajo infantil sea perjudicial para el
futuro de sus hijos. Esto muestra la importancia de
efectuar intervenciones psicosociales encaminadas a
cambiar estas representaciones. En caso contrario, al
finalizar los programas, la probabilidad de que el nifio
retorne al trabajo y abandone la escuela podria ser alta,
lo que amenazaria la sostenibilidad de los cambios.

La entrega prioritaria de las transferencias a las
mujeres parece constituir una buena aproximacion: la
evidencia muestra que las mujeres administran las
ayudas econdmicas de manera mas eficiente que los
hombres (trpr1, 2002). Al mismo tiempo, esto les per-
mite ganar sentimientos de autonomia e independen-
cia, los cuales constituyen indicadores de empodera-
miento (Zimmerman, 1990 y 1995). Sin embargo, es
preciso evitar tanto las consecuencias adversas que
podrian generarse por reacciones de los hombres ante
la autonomia que adquieren las mujeres, como los
conflictos derivados de una menor participacion de las
nifias en ¢l trabajo doméstico.

Una buena practica es la implementacién de un
componente de oferta que compense las mayores exi-
gencias sobre el sistema escolar derivadas del aumen-
to de la demanda. La informacién disponible indica que
los subsidios a la demanda son bien recibidos por las
escuelas, pero que los aprendizajes no mejoran a par-
tir de la participacion de los nifios en los programas.
Esto plantea la necesidad de aplicar medidas para
mejorar la calidad de la educacidén que vayan mas alla
de una mera compensacion ante el crecimiento de la
demanda.

Hay indicios de que las transferencias condicio-
nadas en apoyo de la demanda son mds eficaces y efi-
cientes que la expansion de la oferta para elevar los
niveles educativos de los nifios de familias pobres.
Estos datos constituyen insumos para la toma de deci-

siones, pero habra que esperar los resultados de otras
investigaciones. La informacidén que proporcione el
sistema de evaluacién del Programa de Asignacion
Familiar en Honduras ayudard a tener un juicio mas
claro en la materia (Alvarez, 2001).

Los programas de transferencias condicionadas
logran, en algunos casos, reducir la brecha de pobreza
que afecta a las familias pobres, y en otros, mitigar las
consecuencias de una crisis econdémica. Sin embargo,
no esta clara su potencia para lograr que los benefi-
ciarios superen la linca de la pobreza, aunque se pue-
de hacer presente que la probabilidad de que los suje-
tos se empinen por sobre esa linea dependera del monto
de la transferencia, de la focalizacién del programa y
de la ausencia de contracciones econémicas.

En el largo plazo, la superacion de la pobreza
dependera del incremento de 1a capacidad de generar
ingresos de las familias. Aunque las simulaciones in-
dican ganancias salariales derivadas de mas afios de
escolaridad equivalentes a un 8% para los nifios del
Programa Oportunidades y a un 9% para los nifios de
la rprs en Nicaragua (Motley v Coady, 2003: Skoufias
v McClafferty, 2001), esta conversion no puede ser
automatica, debido a la incidencia de mediadores como
la calidad del aprendizaje y las tasas de desempleo. En
este sentido, resultan cruciales tanto ¢l mejoramiento
de la calidad de la educacion como los vinculos con
los programas orientados a la insercion laboral.

En cuanto a la salud y nutricién, ¢l programa
Familias en Accion tuvo efectos positivos en el acce-
so y uso de los servicios de la red de salud primaria.
A su vez, la evidencia respecto del Programa Oportu-
nidades indica que este tiene efectos positivos en la
alimentacién y tambié¢n muestra que la incorporacion
de componentes psicoeducativos permite que las fami-
lias diversifiquen y mejoren la calidad de su dieta.

Por otra parte, los programas difieren en sus com-
ponentes, modalidades de administracion y mecanis-
mos de focalizacion, lo que fue mas marcado en sus
inicios. En los ultimos afios se ha tendido a la conso-
lidacion de programas con multiples componentes
(educacion, salud y alimentacion), administrados a
nivel nacional y con mecanismos de focalizacion en
varias etapas, siguiendo el modelo del Programa Opor-
tunidades

Segun la literatura sobre ¢l tema, los programas
de este tipo permiten una intervenciéon mas integral
(debido a que atienden simultineamente a las distin-
tas dimensiones del capital humano), son mas eficien-
tes en sus procesos de planificacion y gestidén, y mas
eficaces en su focalizaciéon. Al mismo tiempo, sus
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intervenciones abarcan a la familia completa, por lo
cual tienen el potencial para generar sinergias y am-
pliar el impacto.

La inclusién/exclusion de familias pobres dentro
de las comunidades es un tema que deberd examinar-
se, atendiendo a los costos sociales y comunitarios que
podrian derivar de tales practicas. En este sentido, es
importante considerar la experiencia del Programa
Oportunidades en lo que se refiere a los sentimientos
de insatisfaccion apreciados en las familias que no
fueron seleccionadas por el programa, situacion que
podria generar conflictos dentro de la comunidad y
erosionar su capital social (Gonzalez de la Rocha,
2003). Para atenuar los costos no econdémicos de la
focalizacién habra que perfeccionar los espacios comu-
nitarios de participacién, como las asambleas comuni-
tarias del Programa Oportunidades o los consejos de
control social del Programa Bolsa Escola.

Los organismos de la sociedad civil se han
involucrado en alguna medida en la prestacién de ser-
vicios, la planificacién y la seleccion de los beneficia-
rios, tal como lo ilustra la experiencia de los consejos
de control social del Programa Bolsa Escola. Una al-
ternativa es la de subcontratar los servicios de organi-
zaciones no gubernamentales experimentadas en el

trabajo con poblaciones complejas, como los nifios de
la calle. Una condicion para efectuar las transferencias
podria ser la asistencia a programas ofrecidos por esas
ONG, lo que permitiria maximizar la eficiencia de las
intervenciones, al disminuir los costos asociados a la
expansion de la oferta y utilizarse la experiencia de
dichas instituciones.

Finalmente, lo que en definitiva marca una di-
ferencia de estos programas de transferencias condi-
cionadas con otras experiencias desarrolladas en
América Latina, es la implementacion de sistemas de
evaluacion de impacto como parte del disefio de los
programas. Algunas de las evaluaciones han contem-
plado la asignacion aleatoria de comunidades a gru-
pos experimentales y de control, y mediciones repe-
tidas. Los sistemas de evaluacidén han permitido es-
tablecer los efectos de las intervenciones y han faci-
litado la comparacidon de las hipdtesis que se encuen-
tran en la base de este tipo de programas. Particular-
mente rescatables son las experiencias del Programa
Oportunidades (M¢xico), de la Red de Proteccion
Social (Nicaragua) vy del programa Familias en Ac-
cion (Colombia). También cabe mencionar el disefio
del sistema de evaluacion del Programa de Asigna-
cién Familiar (Honduras).
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La dotacion de capital
humano de América
Latina y el Caribe

Gregorio Giménez

unqgue los trabajos tedricos y empiricos que emplean el concep-
to de capital humano son muy numerosos, no hay una definicion gene-
ralmente aceptada de él, y en muchos casos se le identifica con educa-
cion formal. En estas paginas se precisara el concepto de capital huma-
no, atendiendo a sus vias de adquisicién. Ademas, en ellas se elabora
un indicador internacional que recoge todos los matices que contempla
la definicion planteada y que, habitualmente, son dejados de lado por
los indicadores tradicionales. Asi, el indicador propuesto tendra en
cuenta la salud, la educacion de tipo formal e informal y la experiencia.
El analisis de las dotaciones de capital humano de los paises de Amé-
rica Latina y el Caribe pone de manifiesto una situacion de atraso con
respecto a ofras regiones. Sin embargo, cabe precisar que existen gran-
des diferencias entre paises, que se han reducido en las Ultimas déca-

das gracias a un proceso de convergencia regional.


mailto:gregim@unizar.es

104 REVISTA DE LA CEPAL 86 -

AGOSTO 2005

[

Introduccién

Desde muy diversas disciplinas —como la ciencia
politica, 1a filosofia o la sociologia—, siempre se¢ ha
concedido gran importancia a la educacion de los in-
dividuos, destacando ¢l modo en que esta condiciona-
ba el funcionamiento general de las sociedades. El
impacto que tenia la educacidn fue resaltado también
por la ciencia econdémica a partir del momento mismo
de su nacimiento. Pese a todo, ¢l interés por el estudio
del capital humano encontrd escaso eco entre los eco-
nomistas hasta la década de 1960. Es en esa época
cuando se empicza a publicar varios trabajos cruciales
sobre el concepto de capital humano, como los de
Becker (1962 y 1964), Schultz (1960, 1961y 1962) o
Denison (1962 v 1964).

De todas maneras, no serd hasta la aparicion de
los nuevos modelos de crecimiento enddgeno cuando
empiece a darse en la literatura econdémica un creciente
interés por el capital humano, al ver en él uno de los
factores artifices del crecimiento. Algunos de los mode-
los mas relevantes aparecen en Lucas (1988), Romer
(1990), King y Rebelo (1990), Rebelo (1991), Stokey
(1991), Young (1991), Lucas (1993) v Acemoglu
(1997). En ellos, el capital humano permite aumentar
la productividad del trabajo o actua a través de la
estimulacidn del cambio tecnolégico. En cuanto a la
evidencia empirica, entre los muchos trabajos recien-
tes que constatan la conexidn entre capital humano y
crecimiento econdmico se encuentran los de Azariadis
y Drazen (1990), Barro (1991), Levine y Renelt (1992),
Mankiw, Romer, y Weil (1992), Kyriacou (1992), Ba-
rro y Lee (1994), Benhabib y Spiegel (1994 v 1997),
de la Fuente y da Rocha (1996), Mingat y Tan (1996),
Krueger y Lindahl (1999) o de la Fuente y Doménech
(2001).

Ademas de constituir un destacado factor de cre-
cimiento, el capital humano también tiene una extraor-
dinaria importancia en otros muchos dmbitos. Asi,
como expresa la Organizacidn para la Cooperacion y

el Desarrollo Econémicos (ocpE, 1999), contribuye al
desarrollo cultural ¢ institucional, aumenta la cohesion
social, posibilita la reduccion de la delincuencia, favo-
rece el interés por ¢l cuidado del medioambiente, per-
mite mejorar las condiciones de salubridad y refuerza
la participacion en la vida politica, entre otras impor-
tantes contribuciones.

De la importancia que tiene el capital humano se
desprende por qué serd necesario que, tanto la defini-
cién del concepto como los indicadores construidos con
el fin de cuantificarlo, recojan con la mayor precision
los elementos subyacentes. Precisamente, uno de los
objetivos de estas paginas es ofrecer una definicion de
capital humano mas elaborada que la que suele incor-
porar la mayoria de los trabajos que se encuentran en
la literatura econémica. Ademas, a partir de la defini-
cidén propuesta, se construirdn diferentes indicadores
que nos aproximen a la medicion de todos los matices
que ella recoge, aglutinando posteriormente esta infor-
macién en un unico indicador. Sobre esta base, se pro-
cederd a realizar un analisis de la dotacidon de capital
humano de América Latina y el Caribe, resaltando las
diferencias intrarregionales ¢ interregionales pero cons-
tatando un proceso de convergencia.

Asi, el trabajo se estructura de la siguiente ma-
nera: después de esta introduccion, en la seccidn 11 se
profundiza en el concepto de capital humano y se
ofrece una propuesta amplia de definicion; en la sec-
cion 111 se construyen diversos indicadores basados en
los diferentes elementos que entran en la definicion
planteada; en la seccidon IV se elabora un indicador
global de capital humano y se evaltian sus propieda-
des con respecto al indicador tradicional de afios
medios de estudio; en la seccidn V se hace un diag-
néstico de la situacién en América Latina y el Caribe
a partir del indicador de capital humano desarrollado,
v finalmente, en la seccion VI se ofrecen las conclu-
siones del trabajo.
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El concepto de capital humano

En esta seccion se examina el concepto de capital hu-
mano en la literatura econdémica y se hace una propues-
ta amplia de definicion, realizando una labor de sintesis
y atendiendo a varios aspectos que se suele soslayar.

1. Sobre el concepto de capital humano

Las diferencias que nos separan a unos individuos de
otros son observables en muchos terrenos, incluyendo
el econdmico. Como consecuencia, la fuerza de traba-
jo no serd homogénea. Esto es, las personas desarro-
llaran diferentes actividades con distinto grado de efi-
ciencia, de forma que los trabajadores se distinguirdn
por las diferencias de productividad en la realizaciéon
de tareas similares. La adecuacion de cada trabajador
para adaptarse a las necesidades del mercado de tra-
bajo dependera de las habilidades que posea. El capi-
tal humano determinara, pues, la capacidad que un
individuo tiene para realizar un trabajo. Obsérvese que
se adopta una perspectiva marcadamente econdmica,
distinguiéndose el concepto de capital humano del
concepto tradicional de educacion, que tiene un matiz
mas social.

La idea subyacente en el concepto de capital hu-
mano no e¢s nueva. Hace mas de 200 afios, en 1776,
Adam Smith reconocié la importancia de las habilida-
des personales en la determinacion de la riqueza de los
individuos y las naciones (Smith, 1904). Sin embargo,
el concepto formal de capital humano no fue desarro-
Ilado hasta la década de 1960. Asi, en torno a dicho
concepto pueden destacarse los trabajos de Schultz
(1961) y Becker (1964). En ellos el capital humano se
relaciona con la productividad y es definido como la
suma de las inversiones en educacion, formacion en el
trabajo, emigracion o salud que tienen como conse-
cuencia un aumento en la productividad de los traba-
jadores. El objeto de dichos trabajos es concebir la
formacion de los individuos como un proceso de in-
version en el que la mayor capacitacion se traducird
en mayor productividad y, en consecuencia, en mayo-
res salarios. Asi, la denominacion de capital humano
se explica por el hecho de tratarse de una modalidad
de capital incorporado a las propias personas. El he-
cho de asociar el concepto de capital a los seres hu-
manos cred una gran polémica entre los economistas

de la época, pero pese a las criticas surgidas inicial-
mente, el capital humano pronto se perfilé como uno
de los conceptos econdémicos mas importantes de la
segunda mitad del siglo XX.

Mas recientemente, se ha ampliado el concepto
primigenio con el fin de incluir tanto el trabajo remu-
nerado como ¢l realizado fuera del mercado, conside-
rando el trabajo voluntario, el comunitario y ¢l domés-
tico: asi, se hace referencia a todas las actividades que
directa o indirectamente crean renta o riqueza. Aun asi,
los economistas han empezado a reconocer que estas
definiciones de capital humano son demasiado simples
y dejan de lado aspectos cruciales, por lo que contri-
buyen poco al disefio de una adecuada politica
formativa. Laroche, Merette y Ruggeri (1999) sugie-
ren que la definicién tradicional de capital humano de-
beria ampliarse para poder incluir el potencial de cap-
tacion de capital humano, asi como el capital poseido.
En dicho trabajo, se define el capital humano como /a
suma de habilidades innatas y del conocimiento y
destrezas que los individuos adquieren y desarrollan
a lo largo de su vida (p.89, traduccion del autor).

En esta misma linea, Ruggeri y Yu (2000) argu-
mentan que el capital humano es un concepto dinadmi-
co v multifacético. Consideran que su andlisis deberia
hacerse desde una perspectiva dindmica que cubra una
amplia variedad de propoésitos. De este modo, sugie-
ren que el concepto de capital humano deberia ampliar-
se para abarcar cuatro dimensiones: i) el potencial de
capital humano, ii) la adquisicion de capital humano,
iii) la disponibilidad de dicho capital y iv) el uso efec-
tivo del mismo. Asi el concepto incorporaria la utili-
zacion y el rendimiento obtenido, reflejando, de algun
modo, el lado de la demanda de capital humano.

En sintesis, tal y como sefiala Yu (2001), existen
diferentes definiciones de capital humano en la litera-
tura, aunque no hay una de general aceptacion, y ello
a pesar de que el capital humano es considerado uno
de los factores productivos clave. El término capital
humano ha sido tradicionalmente aplicado a la educa-
cién académica y solo recientemente se ha ampliado
para incluir otra serie de aspectos. Las nuevas defini-
ciones planteadas responden a las necesidades actua-
les de la economia y, al mismo tiempo, presentan nue-
vos retos para poder cuantificar el capital humano.
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2. Ladefinicién de capital humano

Sobre la base planteada, en este trabajo se elabora una
definicién de capital humano que incluye diversos ele-
mentos —algunos de ellos ya recogidos en la literatu-
ra anteriormente— y que se sustenta en las vias de ad-
quisicion y acumulacion de capital humano. Para ex-
plicar la definiciéon propuesta, se seguird ¢l esquema
contenido en el grafico 1.

De esta forma, se considera que el capital huma-
no puede tener un origen innato o adquirido. El capi-
tal humano innato comprende aptitudes de tipo fisi-
co ¢ intelectual, que pueden verse modificadas debido
a las condiciones de alimentacion y salud. El capital
humano adquirido se ird constituyendo a lo largo de
la vida de los sujetos, a través de la educacién formal,
de la educacién informal y de la experiencia acumula-
da. Estos tres tipos de formacion adquirida van a con-
dicionar la instruccidn laboral y ¢l sistema de valores
de los sujetos, que determinaran, junto a las aptitudes
innatas, su rendimiento en el trabajo.

La instruccion laboral vendra dada por los cono-
cimientos obtenidos para desarrollar una determinada

GRAFICO 1

tarea. En muchos casos, un mismo tipo de formaciéon
podra aplicarse a diversos trabajos. Por ejemplo, ¢l
aprendizaje del manejo de un ordenador personal cons-
tituira una clase de conocimiento, adquirido en la es-
cuela, el hogar o ¢l entorno de trabajo, aprovechable
para muy diferentes puestos laborales. Otras veces, un
determinado tipo de instruccioén laboral solo serd util
para el desempefio de una funcién concreta, como, por
ejemplo, la recibida para pilotar un avidon. En este ul-
timo caso, los empleados que poseen una formacion
especifica son dificilmente sustituibles por otros, siendo
necesario, en muchas ocasiones, incurrir en elevadas
inversiones para dotar a los nuevos trabajadores de
dichos conocimientos.

El sistema de valores de los individuos también
tiene un origen adquirido. Estos valores van a ser un
elemento clave de la capacidad laboral de los sujetos.
Los empresarios les conceden una gran importancia,
ya que de los valores poseidos dependeran la motiva-
cién, la fidelidad, la integridad, la diligencia o la cons-
tancia del trabajador a la hora de realizar su trabajo.

Una vez efectuada una primera aproximacion a los
elementos que conforman el capital humano, se va a

El concepto de capital humano

Capital
humano
Innato ~——- Adquirido
Aptitudes Aptitudes Educacion Educacion Experiencia
fisicas intelectuales Jformal informal
Salud Instruccion Sistema de
laboral valores

Fuente: Elaboracion propia.
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proceder a estudiarlos con mas detenimiento a lo lar-
go de las paginas siguientes.

a) Capital humano innato

Ya desde el nacimiento, los seres humanos se
distinguen por condicionantes genéticos, que van a
provocar que posean diferentes aptitudes fisicas e inte-
lectuales y que determinardn la eficiencia en el desem-
pefio de los trabajos que realizardn. Como aptitudes fi-
sicas se tendran, entre otras, la fuerza, el sentido del
equilibrio o la destreza manual; como aptitudes inte-
lectuales la inteligencia, 1a atencién o la concentracion.
Estas cualidades podran ser cultivadas a lo largo de la
vida a través del capital humano adquirido.

Aunque cada individuo posea caracteristicas dis-
tintas, sera 16gico suponer que la media de individuos
de un pais va a tener las mismas cualidades de partida
que la media de individuos de cualquier otro. Esto es,
se considera que no existen diferencias de orden geo-
grafico o racial. Ahora bien, aunque estas cualidades
sean originariamente similares, su aprovechamiento
estard supeditado a circunstancias relativas a las con-
diciones de salubridad del entorno donde habitan los
sujetos. Asi, la malnutricién o las inadecuadas condi-
ciones de salud que afecten a un individuo podran
mermar las posibilidades que tiene de sacar partido a
sus aptitudes innatas.! Obsérvese que este modo de
enfocar la influencia de la salud sobre la adquisicion
de capital humano difiere de los enfoques tradicional-
mente adoptados. Asi, en la mayoria de los trabajos se
argumenta que una mejora en las condiciones de sa-
lud, medida a través de un aumento en la esperanza de
vida, afectard al capital humano debido al aumento del
periodo de vida activa de los individuos, que conlle-
vara un incremento de la rentabilidad del capital hu-
mano. Este hecho se traducird en un mayor crecimiento
de las economias. La linea argumental explicada es la
seguida por Meltzer (1995), Kalemli-Ozcan, Ryder y
Weil (2000) —que, ademas, ofrecen un estudio empi-
rico para el caso del Reino Unido—, y por Rodriguez
y Sachs (1999)— que obtienen también resultados
empiricos para el caso de Venezuela.

Sin embargo, hay que tomar con precaucién el
razonamiento expuesto. Esto porque, como se argu-

! Cuando aparecio6 el concepto de capital humano, Schultz (1961) y
Mushkin (1962) ya consideraron que las mejoras en las condicio-
nes de salud podian aumentar las dotaciones de capital humano.
Aun asi, la salud ha sido dejada de lado por la gran mayoria de los
trabajos tedricos y empiricos que consideraban el empleo de capital
humano. Sobre salud y capital humano se hace un interesante ana-
lisis en Bandrés y Garcia Delgado (2000).

menta en Echevarria (2004), los modelos planteados
suponen un horizonte temporal infinito, sin tener en
cuenta el periodo de jubilacion. Sin embargo, resulta-
rd necesario considerar este factor para lograr una
explicacidn correcta del proceso de inversion en capi-
tal humano. Los incrementos de la esperanza de vida
no irdn acompafiados necesariamente de cambios en las
decisiones de inversion en capital humano si no se
producen cambios en el periodo de jubilacion. Asi, en
la gran mayoria de paises, la esperanza de vida supera
actualmente la edad de jubilacién. En el trabajo de
Echevarria se ofrecen resultados empiricos para el caso
de los Estados Unidos, que avalan este planteamiento.
A todo esto hay que afiadir que, en los paises mas po-
bres y con menor esperanza de vida, la inversiéon en
capital humano esta condicionada por otros factores
mucho mds importantes que el planteamiento del hori-
zonte temporal de dicha inversion. Sirvan de ejemplo
la necesidad de trabajar desde edades muy tempranas o
la lejania de los centros de formacién. Los motivos
expuestos avalarian el cambio de enfoque propuesto.

b) Capital humano adquirido

El capital humano adquirido comprende la edu-
cacién formal e informal recibidas y la experiencia
acumulada.

i) Educacion formal. La educacion formal inclu-
ye la educacion infantil, primaria, secundaria y supe-
rior, constituyendo estos niveles académicos la base
conceptual que se utiliza tradicionalmente para cuan-
tificar el capital humano, bien a través de los afios
medios de estudio, del porcentaje de personas que han
completado un determinado nivel de estudios o de los
indices de matriculacion en cada nivel de ensefianza.’
Parte de estos niveles académicos serdn de realizacion
obligatoria y parte voluntaria.

Ademads de la ensefianza académica reglada, la
educacioén de tipo formal también incluira la formacion
brindada a desempleados por parte de organismos pi-
blicos y los cursos de formacion destinados a trabaja-
dores que realizan las empresas v organismos publicos.

ii) Educacion informal. El concepto de educacion
informal empez6 a ser utilizado en pedagogia al final
de la década de 1960 vy principios de la de 1970 y abar-
ca toda la formacion recibida fuera de los ambitos edu-
cativos institucionalizados. Asi, la educacion informal

2 Véase en Barro y Lee (1993, 1996 y 2001) un andlisis de los
indicadores de educacion académica formal y calidad de la educa-
cion.
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estard constituida por la instruccién que los sujetos re-
ciban de la familia y su entorno social mas proximo y
por los conceptos asimilados a través del autoapren-
dizaje.?

Por un lado, la familia y el circulo de relaciones
siempre han constituido un pilar fundamental en la
educacion de los seres humanos. Por otro, cada vez
adquiere mds importancia la formacién recibida por los
sujetos a través de diversos medios de transmision de
informacion, y asimilada de manera individual. Entre
estos vehiculos de educacion informal los libros han
desempefiado, desde hace tiempo, un papel fundamen-
tal. Otros medios importantes de educacion informal

11

de aparicién mas reciente serian la prensa escrita, la
television, la radio o Internet.*

iii) La experiencia. La experiencia esta constitui-
da por todas las vivencias acumuladas por un sujeto,
que le permiten reaccionar ante las circunstancias ba-
sando su respuesta en los conocimientos previamente
adquiridos. Dentro de la experiencia se puede distin-
guir la experiencia laboral, constituida por todos los
conocimientos acumulados a través de la realizacion
de una determinada tarca. La experiencia laboral es la
mas relevante desde una perspectiva econdmica, ya que
constituye un factor determinante de la productividad
de los trabajadores.’

La mediciéon del capital humano:

una nueva propuesta

A lo largo de esta seccion, se construirdn diversos
indicadores con ¢l objeto de aproximarse a los diferen-
tes aspectos incluidos en la definicion planteada y que
suelen ser dejados de lado por otros indicadores. Se
concluira con la elaboracién de un tnico indicador que
recoge los diferentes matices de la definicion.

A partir del concepto de capital humano elabora-
do en la seccidn II, se plantearan aqui diversos
indicadores que recogen todos los matices de la defi-
nicidén, esto es, que tienen en cuenta ¢l capital huma-
no innato, la educacion formal, 1a educacion infor-
maly la experiencia acumulada. Sobre la base de estos

3 Coombs, Prosser y Ahmed (1973, p. 23) definen la educacion
informal como el proceso realizado a lo largo del ciclo vital me-
diante el cual los individuos adquieren aptitudes, valores y conoci-
mientos de la experiencia diaria y de los recursos e influencias
educativas de su entorno mds proximo, esto es, de la familia y de
los vecinos, del trabajo y de los juegos, del mercado, de la biblio-
teca y de los medios de comunicacion (traduccion del autor). Tight
(1996, p. 68) concede gran importancia a la educacion recibida a
través del aprendizaje y formacion que tiene lugar fuera de insti-
tuciones formales (traduccién del autor), distinguiéndola explicita-
mente de otros tipos de educacion. La relevancia que este tipo de
educacion tiene en la formacion de los individuos ha sido destaca-
da por numerosos estudiosos de la educacion; por ejemplo, Torres
(1990) analiza su importancia en la politica educativa implementada
en paises latinoamericanos, Foley (1999) se centra en el caso de
experiencias desarrolladas en Australia, Brasil, Zimbabwe y los
Estados Unidos y, por otra parte, Youngman (2000) destaca su tras-
cendencia en la formacion de adultos.

indicadores, se ha confeccionado un indice amplio de
capital humano que se corresponde con el concepto
barajado. Los diversos indicadores abarcan un perio-
do que va desde 1960 hasta la actualidad y compren-
den la muestra de paises mas amplia posible en fun-
cién de la informacidn estadistica disponible. A conti-
nuacién se presentan los indicadores que recogen cada
aspecto de la definicion.®

4 En el libro de Leadbeater (2000) se argumenta sobre la importan-
cia que las nuevas tecnologias tienen en la adquisicion de conoci-
mientos.

> Sobre el aprendizaje mediante la practica (learning by doing) y
sus implicaciones sobre la productividad, véase Arrow (1962). En
dicho trabajo se introduce esta nocién, que implica que la experien-
cia derivada del uso de nuevas tecnologias durante el proceso pro-
ductivo lleva aparejado un aumento de la eficiencia. De este modo,
se produciria un incremento en la productividad de los trabajadores
derivada de la experiencia, al menos hasta que entraran en juego
los rendimientos decrecientes. Diversos modelos basados en el ca-
pital humano han resaltado el peso que el proceso de aprendizaje
mediante la practica tiene en el crecimiento, entre otros factores,
debido al uso cada vez mayor de nuevas tecnologias. Algunos de
estos modelos son los de Romer (1986), Stokey (1991), Young
(1991), Parente (1994) y Greenwood y Yorukoglu (1997).

¢ Los datos referentes a educacion formal provienen de Barro y Lee
(2001). Las cifras sobre consumo de papel de uso cultural emanan
del Instituto de Estadisticas de la Organizacion de las Naciones
Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (unesco). El resto
de los datos utilizados en la elaboracion de los indicadores provie-
nen de Indicadores del Desarrollo Mundial (Banco Mundial, va-
rios afios). Las estadisticas sobre uso de periddicos, radios, televi-
sores y libros fueron completadas utilizando datos del Cross National
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1. El capital humano innato

Como ya se ha sefialado, sera 16gico suponer que la
media de individuos de un pais va a tener las mismas
cualidades innatas que la media de individuos de cual-
quier otro pais. Ahora bien, el aprovechamiento de
estas cualidades estara condicionado por circunstancias
relativas a la situacion de salubridad del entorno don-
de se desarrolla la vida de los sujetos. Asi, partiendo
de que las dotaciones de capital humano innato son las
mismas para todos los paises, sc tratard de medir las
consecuencias que las disparidades en las condiciones
de salud tienen sobre el capital humano de origen in-
nato. Esto se hace a través del indicador de esperanza
de vida, que recoge informacion sobre la salud de todo
el espectro poblacional y hace acopio de las consecuen-
cias del conjunto de las condiciones de salubridad
experimentadas por los individuos. Ademads, este in-
dicador cuenta con un amplio nimero de observacio-
nes temporales para un nutrido grupo de paises.

2. El capital humano adquirido

El capital humano adquirido es el resultado de la edu-
cacion formal e informal recibida y de la experiencia
acumulada.

a) Fducacion formal

El mayor esfuerzo en la medicion del capital
humano a escala internacional se ha realizado recopi-
lando informacion sobre educacion formal. De entre
todos los indicadores confeccionados, se va a optar por
emplear la informacion acerca de los afios medios de
estudio elaborada por Barro v Lee (2001), ya que se
ha construido utilizando el procedimiento mas riguro-
so de cuantos estudios internacionales han sido reali-
zados y proporciona informacion sobre el acervo de
capital humano, frente a otros indicadores que captan
flujos educativos. La fuente ofrece datos quinquenales
desde 1960 hasta el 2000.

Hay que sefialar que, desgraciadamente, la infor-
macién internacional disponible sobre otros ambitos de
educacién formal, como la formacidon brindada a

Time-Series Data Archive de Arthur S. Banks, extraido de la base
de datos Social Indicators and Fixed Factors, del Banco Mundial.
Todas las fuentes utilizadas presentan datos anuales desde 1960 hasta
la actualidad para una muestra amplia de paises. En los datos de
Barro y Lee, la periodicidad es quinquenal. En las bases sefialadas
se puede obtener informaciéon mas exhaustiva sobre las definicio-
nes de las variables empleadas, asi como sobre la disponibilidad de
datos.

desempleados y la formacidn a cargo de las empresas,
es tan escasa que hace inviable su inclusion en un in-
dicador internacional de capital humano.

b) FEducacion informal

La familia cumple un papel fundamental en la
educacién de los individuos,’ si bien no todas las fa-
milias van a ser capaces de brindar la misma atenciéon
a sus vastagos, ni van a disponer de los mismos recur-
sos para educarlos. Esta circunstancia condicionara la
formacién que los hijos reciben en el seno de la uni-
dad familiar. Por tal motivo, serd necesario encontrar
un indicador que permita cuantificar la atencion y re-
cursos que se dedican a la educacion de los hijos, por
término medio, en cada pais. En este estudio se ha
optado por utilizar la tasa de fecundidad como aproxi-
macion a la educacion que los hijos pueden recibir de
los padres. Asi, esta tasa constituira, en primer lugar,
un indicador de la atenciéon que los padres dedican a
cada uno de los hijos. La atencién disminuira al au-
mentar ¢l tamafio de la familia. En segundo lugar, el
namero de hijos limitard los recursos que se pueden
dedicar a cada uno, puesto que habra que repartir aque-
llos disponibles entre todos. A esto hay que afiadir que
la fecundidad esta fuertemente correlacionada, de for-
ma negativa, con ¢l ingreso per capita, lo que repre-
senta otra razon por la cual la tasa de fecundidad cons-
tituird una aproximacion a los recursos que cada familia
puede dedicar a la formacion de sus hijos.®

7 Coombs y Ahmed (1974) argumentan que los ejemplos y actitu-
des que se observan dentro del entorno familiar van a constituir una
parte esencial del proceso educativo.

8 La disyuntiva establecida entre cantidad de hijos y calidad en su
educacion ha sido observada por Rosenzweig y Wolpin (1980),
Behrman y Taubman (1986), y Hanushek (1992). Dichos trabajos
apuntan a que el tamafio de la unidad familiar va a condicionar la
inversion en la educacion de los hijos, ya que cada hijo podra reci-
bir menos recursos. Esta idea ha sido recogida por diferentes mo-
delos y trabajos empiricos. Asi, Becker, Murphy y Tamura (1990)
desarrollan un modelo que genera diferentes estados estacionarios
de acuerdo a las relaciones que se establecen entre fecundidad,
educacién y crecimiento, apuntando a que los individuos deben elegir
entre la cantidad y calidad de hijos que desean tener. Lam y Duryea
(1999) encuentran un fuerte efecto negativo de la escolaridad feme-
nina sobre la fecundidad y un fuerte efecto positivo de la escolari-
dad de los padres sobre la escolaridad de los hijos, argumentando
que los efectos de la educacion sobre la fecundidad se traducen,
sobre todo, en una mayor inversion en la educacion de los hijos y
la mejora en la calidad de esa educacion. En Moav (2005) se desa-
rrolla un modelo basado en la fecundidad y la calidad de la educa-
cién, que ofrece una explicacion de la persistencia en la situacion
de pobreza que experimentan algunos paises; en dicho articulo se
apunta a que la calidad de la educacion que reciben los hijos esta
condicionada por la cantidad de hijos, suponiendo que la producti-
vidad de los progenitores en materia educativa se incrementa con
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Otro elemento importante de adquisicion de edu-
cacién informal es el autoaprendizaje a través de di-
ferentes medios de transmision de informacién.®
Con ¢l fin de poder captar este factor determinante del
capital humano adquirido, se ha elaborado para este tra-
bajo un indicador de medios que posibilitan la adqui-
sicién de educacion informal. A través de este indica-
dor, tendremos una aproximacion a diversas posibili-
dades de autoaprendizaje con las que cuentan los ciu-
dadanos de cada pais. Se pasa, seguidamente, a expli-
car cémo se ha confeccionado ¢l indice de medios.

Se han examinado dos periodos de tiempo: uno
esta comprendido entre 1960 y 1989, el otro abarca la
década de 1990. La metodologia empleada en cada
periodo es ligeramente distinta. El motivo ha sido la
disponibilidad de datos existente en cada caso y la
aparicion de nuevos medios.

El indice de medios para 1960-1989 se ha con-
feccionado teniendo en cuenta el acceso de la pobla-
cién de cada pais a libros, periodicos, radios y televi-
sores. Es el siguiente:

libros;, - N, N periddicos,,- N, N radios;, - N, N televisores;, - N,

Nt Nt Nt Nt
Y libros, Y periédicos;, Y radios, Y televisores, )
IM,, = =L i=1 i=1 i=1
Me,,
siendo: periédicos,, = numero de periddicos per cdpita en cir-
IM,, = indice de medios del pais i en el afio 7. culacién en el pais i en el afio £. Solo
i =12 .., N, Siendo N, el numero de paises se incluyen los periddicos diarios.
de la muestra en el afio 7. radios,, = numero de aparatos de radio per capita
t = 1960, 1961, ...., 1989 en el pais i en el afio 7.
libros, = miimero de titulos de libros per cdpita pu- televisores,, = mnumero de aparatos de television per

blicados en el pais 7/ en el afio ¢. Se incluyen
todas las ediciones y los libros para nifios y
de texto. El dato hace referencia a titulos, no
a volimenes impresos.

En el indice de medios 1990-2000 sc sustituye
el mimero de titulos publicados por el consumo de
papel para fines culturales, lo que ofrece una informa-
cion mads rica. Ademds, se incluye la utilizacion de

capita en ¢l pais i en ¢l afio 7.
Me. = medios analizados en ¢l pais i en el
afio 1.

ordenadores personales, que han revolucionado el ac-
ceso a la informacion en la tltima década a través de
diversos programas y de Internet. El indice elaborado
quedard como:

papel, - N, 1 periodicos,,- N, 5 radios;, - N, 5 televisores;, - N, . ordenadores;, - N,

N N

Y papel, Y periédicos,,

Nt
Y radios,,

N, N,

t t
Y televisores, Y ordenadores,, @
i=1 i=1

_ _i=l i=1 i=1
IM,
it =

su propio grado de formacion; como consecuencia, los paises po-
bres tienen altas tasas de fecundidad y baja inversion en educacion
y, por ende, sus generaciones futuras también seran pobres. Del
mismo modo, Tamura y Sadler (2001) construyen un modelo de
generaciones traslapadas donde la fecundidad aparece como varia-
ble enddgena que condiciona la educacion que reciben los hijos.
Hay que sefialar, sin embargo, que la relacion entre fecundidad y
capital humano no solo se manifiesta en el sentido apuntado. Asi,
el capital humano también puede ser uno de los determinantes de la
tasa de fecundidad, como indican Becker, Murphy y Tamura (1990)
o Lam y Duryea (1999), si bien existen otros factores que influyen
sobre la reduccion de dicha tasa, como la disminucion de la morta-
lidad, la expansion de los métodos anticonceptivos, el coste de
oportunidad en términos salariales que representa cuidar a los hijos,
o la menor dependencia de las personas ancianas.

Me,,

° Los ya comentados trabajos de Coombs, Prosser y Ahmed (1973)
y de Leadbeater (2000) sefialan la importancia de esta via para
adquirir educacion informal. Un hecho que da cuenta de la trascen-
dencia de estos medios de aprendizaje es que el Centro de Investi-
gacion e Innovacion en la Ensefianza, organismo dependiente de la
Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econdémicos (ocpg), esta
desarrollando un amplio programa que pretende estudiar el impacto
que las tecnologias de la informacioén y la comunicacion ejercen
sobre la calidad de la educacion. Ya han sido publicados varios
estudios sobre el aprendizaje a través de Internet, las consecuencias
de la brecha tecnoldgica entre paises y el impacto dramatico que
las nuevas oportunidades tienen sobre el aprendizaje.
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donde:

M, = ¢s ¢l indice de medios del pais i en ¢l
afio 1.

i = & 2 e Ny Siendo ¥, el numero
de paises de la muestra en el afio 7.

t = 1990, 1991, ...., 2000

papel., = kilogramos de papel de uso cultural

consumidos por cada mil habitantes
en el pais 7/ en el afio 7.

periédicos, = mimero de periddicos en circulacion
por cada mil habitantes en el pais i en
el afio #. Solo se incluyen los periddi-
cos diarios.

radios,, = mumero de aparatos de radio por cada
mil habitantes en el pais i en el afio 7.

televisores,, = mimero de aparatos de television por
cada mil habitantes en el pais i en el
afio f.

ordenadores,= mimero de ordenadores personales
por cada mil habitantes en el pais / en
el afio 1.

Me, = medios analizados en el pais i en ¢l
afio 1.

Ahora bien, no todos los sujetos podran aprove-
char de la misma manera los medios de que se dispo-
ne. Para poder aproximarnos a la rentabilizacion de
estos instrumentos, se considerard que solamente los
habitantes alfabetizados podran sacarles pleno partido,
mientras que los analfabetos no obtendran provecho
alguno. Aunque esta medida puede resultar arbitraria,
el indice de alfabetizacion de cada pais constituye un
buen indicador del grado de aprovechamiento de los
medios educativos disponibles, con lo que, introducien-
do esta correccidn, nos aproximaremos mas a la situa-
cién real. Asi, el indice de utilizacién de medios que-
dara, finalmente, como:

IUM;; = IM;; - ALF, 3)
siendo:
IUM, = indice de utilizacién de medios del pais i en
el afio 7.
IM, = indice de medios del pais / en el afio 7.
ALF,, = tasa de alfabetizacion del pais i en el afio .

c) [xperiencia

Hay pocas tentativas de aproximacion a la medi-
cidn de la experiencia, debido a las dificultades que
entrafia captar mediante un indicador el conocimiento
acumulado a través de las vivencias o la actividad la-
boral. Para la realizacién de este trabajo se ha optado

por calcular el mimero de afios que el cindadano me-
dio de cada pais ha estado inserto en el mercado de
trabajo. Sin embargo, habra que tener cautela a 1a hora
de interpretar los resultados obtenidos. El inconvenien-
te estriba en que las funciones profesionales que rea-
liza un individuo suelen cambiar a lo largo de su vida
laboral. Ademas, los trabajos no son homogéncos, hay
empleos para los cuales la experiencia es mas impor-
tante que para otros y tarda mas en adquirirse.

Los afios medios de experiencia laboral, esto es,
los afios que un individuo ha estado dentro del merca-
do de trabajo, se han calculado a partir de la edad
media de la poblacion del pais, y de aqui se ha sus-
traido la edad en la que el individuo medio empez6 a
trabajar.!? Se ha considerado que la edad minima de
insercion en ¢l mercado laboral son los 16 afios, de
acuerdo con los convenios internacionales, aunque en
algunos casos, por desgracia, esta edad puede ser con-
siderablemente menor. Con el fin de recoger esta cir-
cunstancia, s¢ han empleado también datos sobre el
trabajo realizado por nifios de entre 10 y 14 afios. Por
ultimo, habra que tener presente también la situacion
opuesta. Asi, en varios paises la edad de insercidon en
el mercado de trabajo es superior a los 16 afios, ya que
el individuo medio ha prolongado su ctapa formativa
mas alla de 1a edad minima para trabajar. Se ha proce-
dido, pues, a realizar tal correccidn en los paises que
estaban en esta situacién en algin momento del perio-
do contemplado de 1960-2000; estos paises son Aus-
tralia, Canadd, los Estados Unidos, Noruega, Nueva
Zelandia, 1la Republica de Corea, Suecia y Suiza.

De este modo, se tendra:

EXP, = EMP,— EIMT, + AMTL,  (4)

siendo:

EXP, = indicador de experiencia laboral de un pais
i en el afio 7.

i = Jy s sver Yy Siendo N, el mimero de pai-
ses de la muestra en el afio 7.

t = 1960, 1961, ...., 2000

EMP, = edad media de la poblacién del pais i en el

afio 7.

FEIMT, = edad media de incorporacion al mercado de
trabajo en el pais i en el afio .

AMTI, = afios medios que un habitante del pais i en el
afio ¢ ha estado realizando trabajo infantil.

10 También seria deseable atender al periodo medio durante el cual
un trabajador arquetipico se ha encontrado en situacion de desem-
pleo; este dato no ha sido incorporado por no disponerse de sufi-
ciente informacion a escala internacional.
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Con todo, el indicador elaborado, aunque relati-
vo al mercado de trabajo, no se debe relacionar tnica-
mente con la experiencia laboral, sino que recogera
también la experiencia vital acumulada, que constitu-
ye una de las bases mas importantes de conocimiento.
Esto es debido a que la experiencia vital crecerd con-
forme aumenta la edad media de los individuos, que
es el elemento clave en la elaboracién del indicador.

En sintesis, siguiendo al concepto desarrollado
inicialmente, el capital humano innato —que se con-
sidera, en promedio, igual para todos los individuos—
podra verse alterado por las condiciones de salud,

IV

medidas a través de la esperanza de vida; la educacion
formal se plasmard mediante un indicador de afios
medios de estudio; la educacion informal se recogera
a través de la tasa de fecundidad, que condensa las
posibilidades de dedicar recursos vy atenciéon a la edu-
cacion de los hijos, y la elaboracidn de un indicador de
uso de medios de transmisioén de informacion; por ulti-
mo, la experiencia acumulada se intentard aproximar
mediante 1a confeccion de otro indicador, los afios me-
dios de insercion en el mercado de trabajo. Las tablas
con los valores de los indices confeccionados se encuen-
tran, bajo solicitud, a disposicion de los interesados.

Elaboracion de un indicador global

de capital humano

Una vez que se dispone de indicadores de los diferen-
tes elementos que conforman el capital humano, se
puede construir un indicador global que recoja todos
los aspectos contemplados. El indicador se va a cons-
truir con una periodicidad quinquenal entre 1960 y
2000. El motivo de no ofrecer una periodicidad anual
es que, para su claboracion, se utilizan datos sobre
educacion formal obtenidos de Barro y Lee (2001), que
tienen una periodicidad quinquenal, condicionando el
periodo temporal analizado.

Con ¢l proposito de evitar los efectos de escala,
consecuencia de las diferentes definiciones y unidades
que adoptan las variables, se ha procedido a tipificar
éstas, restandole a cada dato la media muestral y divi-
diéndolo por su desviacidn tipica. El procedimiento
estadistico utilizado para construir el indicador es el
analisis factorial. Concretamente, ¢l método emplea-
do sera el de las componentes principales. Una cues-
tion importante es que, en todos los casos, una sola
componente principal logra explicar mas del 80% de
la variacién de las variables. Asi pues, se podra cons-
truir un indicador conjunto de capital humano que reco-
ja el efecto de cada uno de los factores contemplados,
condensandolo en un solo dato para cada paisy afio.!!
Esto hard mucho mas cémodo ¢ intuitivo trabajar con
los resultados obtenidos. Los indicadores de capital
humano para cada uno de los afios se encuentran en el
apéndice al final del trabajo. La muestra total abarca
106 paises para los que se dispone, en la gran mayoria

de los casos, de informacion sobre un niimero muy ele-
vado de periodos.

El indicador elaborado presenta la ventaja de re-
coger el efecto de los numerosos factores incluidos en
la definicién de capital humano, esto es, la salud, la
educacién formal e informal y la experiencia. Otros
indicadores tradicionalmente utilizados se¢ basaban en
uno solo de estos aspectos. Por tanto, desde un punto
de vista teorico, tendrd mas sentido utilizarlo cuando
se considere un concepto amplio de capital humano,
frente al concepto mds restrictivo de educacion de tipo
formal. Ademds, el periodo temporal que abarca es
amplio y el indice se ha construido para una gran va-
riedad de paises, lo que facilita su uso en estudios de
caracter empirico.

11 Tas ecuaciones obtenidas para cada periodo mediante el método
de componentes principales son:

Hg, = 0,92*BSV, + 0,93*AME | - 0,93*FEC i+ 0,85* UM, + 0,92*EXP
Hgs = 0,90*BSV  + 0,94*AME , — 0,94*FEC .+ 0,90*TUM, + 0,91*EXP
H,, = 0,90*BS V., + 0,94*AME, | - 0,95*FEC,+ 0,91*IUM,; + 0,91*EXP,,
M, = 0,90*BSV., + 0,95*AME.; - 0,96*FEC,+ 0,91*IUM,,, + 0,92*EXP
Hg, = 0,88*BSV, + 0,94*AME, | — 0,94*FECy+ 0,91*TUM, + 0,94*EXP,,
Hgs = 0,91*BS Vi + 0,95*AME,, - 0,95*FEC,+ 0,92*TUM,, + 0,94*EXP,
Hy, = 0,91*BSV,, + 0,94*AME,, - 0,94*FECy i+ 0,87*IUM,, + 0,94*EXP,,
Hys = 0,91*BSV i + 0,92*AME,, - 0,93*FEC, .+ 0,86*TUM,, + 0,93*EXP,,
H,y, = 0,89*BSV , + 0.91*AME | - 0,93*FEC i+ 0,85*TUM,, + 0,92*EXP,
donde H es el indicador de capital humano construido, ESV la es-
peranza de vida, AME los afios medios de estudio, FEC el indice de
fecundidad, TUM el indice de utilizaciéon de medios y EXP el indi-
cador de experiencia.
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CUADRO 1
Conjunto de paises de la muestra: Variaciones medias en los puestos
que ocupan los paises segun los indicadores de capital humano
Variacion media en puestos (a) 5 6 7 8 7 8 9 8 7
Numero de paises de la muestra (b) 71 84 101 100 101 102 100 93 94
Cociente entre (a) v (b) 8% 8% 7% 8% 7% 8% 9% 9% 8%

Fuente: Elaboracion propia.

CUADRO 2

Conjunto de paises de la muestra: Coeficientes de correlaciéon entre

los indicadores de capital humano y diversas variables, 20002
Variable Afios medios Indicador de Numero de

de estudio capital humano  observaciones

PIB por habitante en dolares, a paridad de poder adquisitivo 0,43 0,48 81
Poblacion que vive con menos de un ddlar diario -0,51 —0,61 43
Probabilidad de vivir mas de 65 afios (hombres) 0,57 0,54 82
Probabilidad de vivir mas de 65 afios (mujeres) 0,59 0,76 82
Afios vividos con mala salud (hombres) -0,29 -0,31 82
Afios vividos con mala salud (mujeres) 0,48 -0,63 82
Tasa de mortalidad infantil (por cada 1.000 nacidos vivos) -0,35 -0,85 84
Tasa de mortalidad infantil de los niflos menores de 5 afios
(por cada 1.000 nacidos vivos) 0,40 -0,91 84
Mortalidad en el parto -0,33 —0,47 82
Tasa de fecundidad enre los 15 y 19 afios de edad 0,61 —0,42 82
Uso de anticonceptivos 459 0,93 49
Cientificos e ingenieros dedicados al I+D por cada milléon de habitantes 0,99 0,65 55
Técnicos dedicados a I+DP por cada millon de habitantes 0,65 0,98 51
Gasto en I+D como % del pPIB 0,31 0,80 52
Articulos en revistas cientificas y técnicas por 100.000 habitantes 0,77 0,98 84
Solicitud de patentes de residentes por 100.000 habitantes 0,89 0,82 66
Mujeres en puestos de decision a nivel ministerial (%) 0,29 0,31 78
Riesgo pais: Institutional Investor Credit Rating (Institutional Investor Inc.) 0,34 0,57 80
Riego pais: Euromoney Country Credit-worthiness Rating (Euromoney Publications) 0,26 0,50 82

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de Indicadores del desarrollo mundial (Banco Mundial, varios afios). Para una definicion de-
tallada de las variables puede consultarse dicha fuente. En los casos en los que no se dispone de datos para el 2000 se toma el aflo mas
cercano. Los indicadores de riesgo-pais son mas elevados cuando el riesgo es menor.

3 Muestras de paises homogéneas.
I+D = investigacion y desarrollo.

No obstante, siendo evidente su justificacion ted-
rica —en virtud de su mejor correspondencia con el
concepto—, se debera constatar también que la medi-
cidn del capital humano realizada a través del nuevo
indicador difiere de la obtenida a través de otros
indicadores tradicionales. Con este propdsito, se ha
procedido a comparar el indicador confeccionado con
el que tradicionalmente se suele utilizar en los traba-
jos empiricos, esto es, los afios medios de estudio de
la poblacion (ame).'? Dicha comparacion revela dife-

12 Dato tomado de las series elaboradas por Barro y Lee (2001).

rencias apreciables en los periodos analizados. De esta
forma, aunque ambos ofrecen resultados homogéneos,
si ordenamos los paises en funcién de los valores al-
canzados por los respectivos indicadores, se observa
que existen cambios de posicion estimables segun el
indice que se utilice. Estos cambios obedecen a la in-
clusidn de medios para adquirir capital humano distin-
tos de los vehiculos de educacion académica habitua-
les, que constituyen solamente una via mas de forma-
cién. El cuadro 1 ofrece los valores absolutos de las
diferencias entre el puesto que ocupa un pais en mate-
ria de capital humano, atendiendo al indicador cons-
truido, v el puesto que ocupa atendiendo al indicador
basado en los afios medios de educacion (avE).
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Asi, la utilizacion del indice de capital humano re-
vela un desplazamiento medio de siete puestos —varia-
cion de 8% en la lista—, en términos absolutos, con
respecto a la posicion del mismo pais al usar los afios
medios de estudio. Si se consideran los grupos de pai-
ses con alta dotacioén de capital humano y los de baja
dotacidn, dichas variaciones no implican movimientos
de paises entre esos grupos, pero si ponen de manifiesto
un cambio en la posicion relativa entre paises con
dotaciones semejantes.

Ademas de constatar las diferencias existentes en
la cuantificacién del capital humano en funcién de cada
indicador, sera también importante tener en cuenta las
diferencias en su desempefio estadistico. Con este pro-
posito, se atendera a la relacion estadistica entre los
indices y una serie de variables, indicativas de desa-
rrollo econdmico y social, correlacionadas a priori con
el capital humano. Para determinar las diferencias exis-
tentes entre los dos indicadores, en el cuadro 2 se

v

muestran los coeficientes de correlacion que existen
entre éstos y las variables analizadas.

Aunque el sentido de 1a relacion con las variables
es el mismo, hay contrastes considerables en la mag-
nitud del coeficiente de correlacion segun el indicador
de que se trate. La diferencia media entre los coeficien-
tes obtenidos con ambos indicadores para cada caso es
de 22 puntos porcentuales. Esto constata las diferen-
cias en el desempefio estadistico entre ambas medidas
de capital humano. Cabe sefialar que en 15 de los 19
casos el nuevo indicador presenta mayor correlacion
con las variables analizadas.

Por lo tanto, ¢l indicador elaborado recoge un
concepto mas amplio de capital humano y difiere del
indicador tradicional de amE en su desempefio estadis-
tico. A continuacién se utilizardn estas propiedades
para analizar, bajo un nuevo prisma, las dotaciones de
capital humano de los paises de América Latina y el
Caribe.

Analisis espacial y temporal de las dotaciones

de capital humano de América Latina y el Caribe

El objetivo de esta seccion es profundizar en el andli-
sis espacial y dindmico de las dotaciones de capital
humano sobre la base del indicador elaborado, lo que
se hara en las dos subsecciones siguientes.

1. Andlisis espacial de las dotaciones de capital
humano

Con el fin de ofrecer un andlisis comparativo de los
distintos indicadores de capital humano de América
Latina y el Caribe con respecto a otras regiones del
planeta, se ha elaborado el cuadro 3.

Este pone de manifiesto que las diferencias entre
zonas geograficas son significativas y obedecen a
disparidades, en conjunto, en los cinco indicadores
basicos utilizados, aunque los contrastes adquieren
especial relevancia en el caso de la educacion formal
e informal y son menores si se atiende a las diferen-
cias en salud y experiencia.

América Latina y ¢l Caribe posee dotaciones de
capital humano superiores, en conjunto, a las del Africa
subsahariana, las del sudeste de Asia, y las del Orien-

te medio y norte de Africa. De hecho. se encuentra en
una situacion muy similar a esta tltima region, con
unos indices de utilizacion de medios v de salud lige-
ramente inferiores —52%y 106% del promedio mun-
dial— pero con mejores dotaciones en educacién for-
mal recibida —99% del promedio— y, sobre todo, una
mayor experiencia —94% del promedio— y mejores
posibilidades de adquirir educacién informal de origen
familiar —de nuevo 94% del promedio—. Por otro
lado, las regiones del este de Asia v el Pacifico, de
Europa del este v Asia central, de Europa occidental,
y de América del Norte poseen, en conjunto, dotacio-
nes superiores a las de América Latina y el Caribe en
todos los aspectos barajados.

Ahora bien, a pesar del atraso relativo de la re-
gidén de América Latina y el Caribe, un analisis por-
menorizado de los paises que la integran revela que
entre ellos existen grandes diferencias. Asi, del cuadro
4 se desprende que los paises que poseen una mayor
dotacidn de capital humano son, en este orden, Barba-
dos, Uruguay, Chile, Trinidad y Tabago y Argentina.
Estos paises presentan valores del indicador global de
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CUADRO 3
Varias regiones: Analisis espacial de las dotaciones
de capital humano, 2000
Adios Adios fndice de fndice de Salud  Salud/ Expe-  Experiencia/  Fecun-  Fecundidad’  Indicador
medios d¢  medios de  wtilizacion  wtilizacién promedio encia  promedio didad  promedio  de capital
estudio estudio/  de medios  de medios/ mundial mundial mundial humano
promedio promedio
mundial mundial
Africa subsahariana 3,29 0,53 0,16 0,15 47,91 0,72 10,97 0,71 492 1,60 -4.57
Sudeste de Asia 3,38 0,54 0,08 0,08 61,21 092 1299 0.85 3,9 1,29 -2,65
Oriente medio y norte de Aftica 6,01 097 0,56 0,56 72,21 1,08 13,42 087 3,09 1,00 -0,04
América Latina y el Caribe 6,13 0,99 0,52 0,52 70,81 1,06 14,52 0,94 2,89 0,94 0,19
Este de Asia y el Pacifico 7.25 1,17 1,34 1,33 7,59 1,07 16,43 1,07 2,35 0,76 1,89
Buropa del este y Asia central 784 1,26 0,93 0,93 71,09 1,06 19,61 1,28 1,71 0,56 2,74
Europa occidental 9,02 1,45 2,53 2,52 7774 116 21,95 1,43 1,59 0,52 5,33
América del Norte 11,84 1,91 3,71 3,70 791 117 18,57 1,21 1,80 0,58 6,30
Promedio de los paises 6,21 1,00 1,00 1,00 66,77 1,00 1537 1,00 308 1,00 0,33
Fuente: Elaboracion propia.
CUADRO 4
América Latina y el Caribe: Analisis espacial de las
dotaciones de capital humano, 2000
Aflos Aflos Indice de  Indice de Salud Salud/ Expe-  Experiencia/ Fecun- Fecundidad/ Indicador
medios de medios de utilizacién  utilizacion promedio  riencia  promedio didad  promedio  de capital
estudio estudio/  de medios  de medios/ mundial mundial mundial humano
promedio promedio
mundial mundial
Argentina 8,49 1,38 0,76 1,47 73,57 1,04 17,31 1,19 2,55 0,88 2,07
Barbados 9,11 1,49 0,82 1,58 75,66 1,07 20,72 1,43 1,75 0,61 3,61
Bolivia 5,54 0,90 0,20 0,39 62,06 0,88 11,79 0,81 4,02 1,39 -2,08
Brasil 4,56 0,74 0,66 1,28 67,15 0,95 15,62 1,08 2,24 0,78 0,12
Colombia 5,01 0,82 0,01 0,02 70,35 0,99 14,07 0,97 2,67 0,92 -0,53
Costa Rica 6,01 0,98 0,48 0,93 76,84 1,09 14,59 1,01 2,53 0,87 0,81
Chile 7,89 1,29 1,68 3,24 75,51 1,07 16,35 1,13 2,19 0,76 2,72
Ecuador 6,52 1,06 0,18 0,35 69,23 0,98 13,60 0,94 3,14 1,09 -0,38
El Salvador 4,50 0,73 0,42 0,81 69,53 0,98 13,66 0,94 3,20 1,11 -0,84
Guatemala 3,12 0,51 0,07 0,13 64,89 0,92 10,72 0,74 4,72 1,63 -3,34
Guyana 6,05 0,99 0,25 0,49 63,70 0,90 14,95 1,03 2,30 0,79 -0,14
Honduras 4,08 0,67 0,18 0,35 69,82 0,99 10,88 0,75 4,04 1,40 -2,16
Jamaica 5,22 0,85 0,45 0,87 75,16 1,06 15,29 1,05 2,54 0,88 0,54
México 6,73 1,10 0,65 1,25 72,14 1,02 14,23 0,98 2,78 0,96 0,58
Nicaragua 4,42 0,72 0,12 0,23 68,63 0,97 10,94 0,75 3,61 1,25 -1,93
Panama 7,90 1,29 0,47 0,91 73,88 1,04 14,77 1,02 2,47 0,86 1,23
Paraguay 5,74 0,94 0,40 0,77 69,95 0,99 11,50 0,79 4,03 1,39 -1,33
Peru 7,33 1,20 0,40 0,78 68,74 0,97 13,71 0,94 3,05 1,06 0,08
Trinidad y Tabago 7,62 1,24 0,85 1,64 72,63 1,03 17,48 1,20 1,75 0,61 2,28
Uruguay 7,25 1,18 1,41 2,73 74,30 1,05 19,16 1,32 2,26 0,78 2,75
Venezuela (Republica
Bolivariana de) 5,61 0,92 0,41 0,79 73,16 1,03 13,53 0,93 2,88 0,99 -0,06
Promedio de los
paises 6,13 1,00 0,52 1,00 70,81 1,00 14,52 1,00 2,89 1,00 0,19

Fuente: Elaboracion propia.
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capital humano considerablemente superiores al pro-
medio mundial, préximos a los de los grupos de pai-
ses con una dotacion de capital humano media alta.

Sin embargo, también nos encontramos con va-
rios paises que poseen una muy baja dotacién de capi-
tal humano, con valores muy inferiores al promedio
mundial, proximos a niveles de otras zonas del plane-
ta con menor grado de desarrollo. La situaciéon mas
grave dentro de la muestra de veintiiin paises corres-
ponde a Guatemala, seguida de Honduras, Bolivia y
Nicaragua. Los paises con menores dotaciones de ca-
pital humano presentan deficiencias en todos los
indicadores barajados, si bien estas son mas acuciantes
en ¢l caso de la educacion informal, medida a través
del indicador de fecundidad y el indice de utilizacion
de medios. Los paises que se encuentran en peor Si-
tuacién atendiendo al primer indicador son Guatema-
la, Honduras y Bolivia. Estos mismos paises también
arrastran graves deficiencias reveladas por el indice de
medios, llamando la atencion, ademas, los casos de
Colombia, Nicaragua y Ecuador, con cifras muy bajas
en dicho indice.

Los indicadores de experiencia, salud y educacidén
formal también revelan deficiencias, en general, en los
paises yva apuntados. Cabe destacar el déficit en edu-
caciéon formal que exhiben los paises centroamerica-
nos mas atrasados. También es necesario resaltar este
déficit formativo en el caso de Brasil, que si bien ha

realizado un gran esfuerzo en este campo en los ulti-
mos afios, todavia presenta cifras muy inferiores al
promedio de paises de la region.

En sintesis, América Latina y el Caribe experi-
menta un atraso relativo a nivel mundial y muestra im-
portantes disparidades entre paises. Algunos de estos
presentan un déficit grave en el conjunto de indicadores
analizados, lo que merma las posibilidades de conver-
gencia con otras naciones mas desarrolladas de la re-
gién, asi como el despegue global de 1a regién misma.

2. Evolucién de las dotaciones de capital humano

Para observar la evolucidn de las dotaciones de capi-
tal humano en los paises de América Latina y el Cari-
be se ha confeccionado el cuadro 5. En él aparecen los
17 paises para los que se dispone de indicador de ca-
pital humano en todos los periodos quinquenales en-
tre 1960 y 2000. El balance que arrojan los datos es
positivo, puesto que un total de 12 paises —Brasil,
Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador,
Honduras, México, Nicaragua, Panam4, Peri y Vene-
zuela (Republica Bolivariana de)— han mejorado apre-
ciablemente su situacion relativa. En el caso de Chile,
Costa Rica, El Salvador, México y Peru el esfuerzo
realizado se ha traducido en avances notables. Merece
también un inciso el caso de la Republica Bolivariana
de Venezuela, que si bien ha experimentado una im-

CUADRO 5
América Latina: Evolucion del indicador de capital humano, 1960-2000

1960 1965 1970 1975 1980 1885 1990 1995 2000
Argentina 3,77 3.92 4,07 3,16 2,78 2,71 2,42 2.29 2:07
Bolivia -2,02 -2,25 -2,64 -2,61 -2,49 -2,31 -2,02 -2,07 -2,08
Brasil -1,31 -1,17 -0,84 -0,70 —0,61 -0,28 -0,18 -0,05 0,12
Colombia -1,71 1,68 -1,27 —0,46 -0,33 0,17 -0,30 -0,38 -0,53
Costa Rica -1,35 -0,95 -0,09 0,77 0,83 1,16 0,80 091 0,81
Chile 0,67 0,79 1,40 1,69 2,15 2,33 2,24 2,82 2.72
Ecuador -1,73 -1,77 -1,74 -1,36 -0,79 -0,36 -0,26 -0,30 —0,38
El Salvador -2,78 -2,70 -2,30 -2.33 -2,10 —1,64 -1,32 -1,04 —0,84
Guatemala -3,35 -3,26 -3,18 -3,27 -3,34 -3,60 -3.45 -3,46 -3,34
Honduras -3,56 -3,60 -3,58 -3,31 -3,25 -2.34 -2,26 -2,24 -2,16
México -1,76 -1,65 -1,34 -1,06 —0,66 -0,31 0,37 0,55 0,58
Nicaragua -3,38 -3,27 -2,97 -2.94 -3,12 -2,99 -2,52 -2,05 -1,93
Panama 0,06 0,35 0,28 0,55 0,97 1,35 1,47 L31T 1,23
Paraguay -0,47 -0,77 -0,59 -0,60 -0,79 -1,10 -1,02 -1,28 -1,33
Perta -2.34 -2,18 -1,71 -1,39 -0,80 -0,53 -0,47 -0,18 0,08
Uruguay 4,79 4,73 4,69 3.86 3,46 3,54 3.25 2,77 2,75
Venezuela (Repuiblica
Bolivariana de) —-1,40 -1,13 -0,73 -0,22 0,60 0,70 0,11 0,27 -0,06
Promedio de los paises —1,05 —0,98 —0,74 —0,60 —0,44 -0,21 -0,18 -0,15 —0,13

Fuente: Elaboracion del autor.
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portante mejoria, que fue muy efectiva hasta la segun-
da mitad de la década de 1980, a partir de ahi comen-
76 un declive.

Dos paises que se han estancado en la situacidén
relativa de su capital humano con respecto al resto son
Bolivia y Guatemala. Este hecho ha podido contribuir
a ampliar la brecha en términos de desarrollo que se-
para a estas naciones del resto de paises de la region.

Por ultimo, existen tres naciones que han experi-
mentado un deterioro paulatino en su situacidn relati-
va: Argentina, Paraguay v Uruguay, lo que ha llevado
a una pérdida de competitividad del cono sur. Esto
afecta negativamente al conjunto de la region, si bien
de esta situacidon han podido sacar ventaja otros pai-
ses de la zona, especialmente sus vecinos Brasil y
Chile.

En todo caso, a pesar, del atraso relativo experi-
mentado por Argentina, Paraguay y Uruguay, la region
en su conjunto ha experimentado una mejora relativa
en su posicidn mundial, tal y como se desprende de la
evolucion de la media del indicador para el conjunto
de paises. Esto se debe a que se han registrado valo-
res crecientes en las dotaciones de capital humano re-
veladas por cada indicador. Cabe preguntarse ahora
si este proceso de convergencia a escala mundial ha
ido acompafiado de una convergencia real a nivel re-
gional. Con el fin de responder a esta pregunta, se han
elaborado las funciones de densidad Kernel para 1960
y 2000, las que se presentan en el grafico 2. Este pro-
cedimiento permite mostrar que hay convergencia en-
tre las distintas naciones, sobre 1a base del indice de
capital humano.

En 1960 existia una polarizacién mas acentuada
entre paises con mayor y menor dotacion de capital
humano, que se refleja en el grafico 2, donde se apre-
cian dos puntos maximos en la distribucion. De esta
manera, los paises se dividian en dos grupos: uno, mas
numeroso, reunia a las naciones con una dotacién mas
escasa, el otro, a las que poseian mas capital humano.
Esta polarizacion se fue reduciendo con el paso de los
afios, hasta llegar a una distribucion mas uniforme y

mas concentrada en el afio 2000. Asi, se puede con-
cluir que la region ha experimentado un proceso de
convergencia en dotaciones de capital humano.

GRAFICO 2
América Latina y el Caribe: Funcién de
densidad Kernel® del indicador de capital
humano, 1960 y 2000
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Fuente: Elaboracion propia.

2 Ta funcion de densidad Kernel permite alisar el histograma de la
distribucion estadistica y lo transforma en un grafico continuo,
concediendo menos peso a las observaciones mas alejadas del
punto que esta siendo evaluado. La densidad Kernel de una serie
X en un determinado punto X se estima mediante la funcién:

1 ¥ (x-X%,
f(x)—mgf{(—h )

donde N es el numero de observaciones, 4 el parametro de alisa-
do elegido y Kx) la funcion Kernel empleada, de tipo gaussiano:

. (_luz)

2w 4 2
donde # es el argumento de dicha funcion Kernel.
El parametro de alisado /4 con el que se trabajara adoptara un valor
de 0,65. Este parametro se ha obtenido a partir de la aplicacion

del método propuesto por Silverman (1986, ecuacion 3.31) a la
serie de periodos con la que se trabaja.
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VI

Conclusiones

El capital humano tiene efectos trascendentales sobre
la economia y la vida en sociedad, como lo han com-
probado numerosos trabajos empiricos. Por lo tanto, es
necesario que la definicion de capital humano y los
indicadores construidos para cuantificarlo recojan con
la mayor precision posible todos los elementos que in-
cluye el concepto.

Asi, en este trabajo se ha propuesto una defini-
cion amplia de capital humano, que distingue entre
capital humano innato y adquirido. El capital humano
innato comprende aptitudes de tipo fisico e intelectual,
que pueden verse modificadas debido a las condicio-
nes de alimentacion y salud. Dentro del capital huma-
no adquirido se distingue entre la educacién de tipo
formal, la educacién informal y la experiencia. La
educacion formal comprende la educacién académica
reglada, 1a formacioén impartida dentro de las empre-
sas v los cursos a desempleados. La educacién infor-
mal se transmitird, fundamentalmente, en el circulo
familiar, pero también podra adquirirse mediante el
autoaprendizaje realizado a través del uso de diferen-
tes medios de transmisiéon de informacién, como los
libros, los medios de comunicacion o los ordenadores.
La experiencia esta constituida por todas las vivencias
acumuladas por un sujeto, que le permiten reaccionar
ante las circunstancias, basando su respuesta en los
conocimientos adquiridos. Todos estos elementos con-
dicionaran la instruccion laboral y el sistema de valo-
res que poseen las personas, determinando de esta for-
ma su productividad.

Una vez planteada la definicion, se ha procedido
a proponer diferentes indicadores que recojan cada
elemento contemplado en ella.

— El capital humano innato, que s¢ considera, en
promedio, igual para todos los individuos, podra
verse alterado por las condiciones de salud, me-
didas a través de la esperanza de vida.

— La educacién formal aparece plasmada mediante
un indicador de afios medios de estudio. No se

dispone de informacidn internacional consistente

sobre otros tipos de educacion formal.

— La educacién informal se recoge mediante la tasa
de fecundidad, que condensa las posibilidades de
dedicar recursos y atencién a la educacion de los
hijos, y un indicador de uso de medios de trans-
misioén de informacion, a partir del uso de libros,
periddicos, radios, televisores y ordenadores per-
sonales.

— Por ultimo, la experiencia acumulada se aborda
mediante la elaboracion de otro indicador: los afios
medios de insercién en el mercado de trabajo.
Sobre la base de los indicadores anteriores y

empleando el método de analisis de componentes prin-
cipales, que permite la reduccién de los datos, se ha
elaborado un indicador global de capital humano para
el periodo comprendido entre 1960 y 2000, ofreciendo
datos quinquenales. La muestra de paises recogida para
cada periodo ronda la centena. Este indicador recoge
mas matices que los indicadores internacionales de ca-
pital humano con los que se trabaja habitualmente,
fundamentados en la educacién académica recibida.

El analisis de los paises que integran la region de
América Latina y el Caribe, a partir del indicador ela-
borado, pone de manifiesto que ésta se encuentra en
una situacién de atraso relativo respecto a las regio-
nes del este de Asia y el Pacifico, Europa del este y
Asia central, Europa occidental y América del Norte,
si bien existen grandes diferencias en dotaciones de
capital humano dentro del conjunto de los paises lati-
noamericanos y caribefios.

Asimismo, a pesar del declive experimentado por
Argentina, Paraguay y Uruguay en las cuatro ultimas
décadas, se constata que la region ha experimentado
una mejoria relativa en su situacion, asi como un pro-
ceso de convergencia interna. Esto, sin duda, consti-
tuye una condicion sine qua non para que se produzca
una efectiva convergencia real a nivel intrarregional e
interregional.
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APENDICE
Valores del indicador de capital humano
1960 1965 1970 1975 1980 1985 1990 1995 2000
Afganistan -4,2 -43 4.8 -5,2 -5,5 -6,0 6,4 -6,4 -6,5
Argelia -39 —4,1 -39 -3,7 -3,0 2,1 -1,5 -1,0
Argentina 3,8 3.9 4,1 3.2 2,8 2.7 2,4 2.3 2,1
Australia 7.1 7.4 73 7.1 Al 6,9 6,7 6,3 6,2
Austria 6.8 6.8 6,6 6.5 6.8 6,9 6,6 5,5 5,7
Bahrein -1,6 -0,5 0,6 0,5 0,3 0,5
Bangladesh .. 4.3 4.2 4.1 3.4 -3,0 2.7
Barbados o i 4,3 5.2 0,8 5,1 4,3 3,9 3,6
Bélgica 7,4 7.4 7.2 6,8 6,3 6,4 6,5 5.8 5.4
Benin .. .. .. —4,6 —4.9 -5,4 -3,5 -5,4 -5,3
Bolivia -2,0 -2,2 2.6 -2,6 -2,5 -2,3 -2.0 -2,1 -2,1
Botswana . w4 -3,7 -3,6 -3.4 -3,3 -3,2 -3,7 —4.3
Brasil -1,3 -1,2 -0,8 -0,7 -0,6 -0,3 -0,2 -0,1 0,1
Burundi 6.2
Camertn -2,6 -3,0 3.4 -3,7 —4.,0 -4.4 4.4 -4,3 -4,6
Canada 7,0 6,5 7,0 75 8.1 8,1 6.9 6,7 6.3
Colombia -1,7 -1,7 -1,3 -0,5 -0,3 0,2 -0,3 -0,4 -0,5
Congo, Rep. Dem. -33 3,4 -3,7 -4,0 —4,5 -5,0 4.9 -5,3 -5,6
Congo, Rep. 4.4 —4.8 —4.9
Costa Rica -1.4 -1,0 -0,1 0,8 0,8 1.2 0,8 0,9 0.8
Chipre 2.8 3,3 3,8 4.8 5,0 4.4 W7 3,2 3.4
Chile 0,7 0,8 1.4 1,7 2,2 2.3 2.2 2.3 20
China 0,3 0,6 0,9 2.9 2,0 1,6
Dinamarca 8.6 8.8 8.3 8.0 7.8 7,8 7.2 6,4 5.8
Republica Dominicana 7 2.5 -1,9 —1,4 —-1,0 —0,6 0,4 —0,4
Ecuador -1,7 -1,8 -1,7 -1,4 -0,8 -0,4 -0,3 -0,3 -0,4
Egipto, Rep. Arabe de ~2.5 2.8 -2 ~1.7 ~1,4 Il
El Salvador -2,8 -2,7 23 -2,3 -2,1 -1,6 -1,3 -1,0 -0,8
Fiji 0,5 1,1 1,3 1,4 0,9 0,8 1,4
Finlandia 52 6,6 7.1 7,1 7.3 TS 7,6 7,7 5.9
Francia 6,1 6,2 6,1 6,0 5.8 6,0 5,8 5,6 5,0
Gambia .. .. .. -4,7 3,1 -5,4 -3,0 -5,0 -5,0
Alemania 8.2 8.2 LT 7.2 7.2 7.1 7,0 6,5 5.9
Ghana -3,7 -3,7 3.4 -3,5 -3,7 -4,0 -3,7 -33 -3,2
Grecia 4,7 4,7 4,5 4,7 4,7 5,0 4.8 4.8 4,7
Guatemala -33 33 -3,2 -33 -33 -3,6 3.4 -3,5 -33
Guyana .. .. -1,2 -0,2 -0,1 0,0 0,1 0,0 -0,1
Haiti -2,8 -2,8 -3,0 -3,2 -3,6 -39 —4.,0 -4,0 i
Honduras -3,6 -3,6 -3.6 -33 -3,2 -23 23 -2,2 -2,2
Hong Kong, China 6,0 6,3 5,5
Hungria 6,2 6,7 6.8 6,3 5,8 5,6 4.4 4,0 3,9
Islandia 6,2 7.3 7,6 .7 7.7 5,6 4,7 4.8 4,7
India -2,7 -2,6 2.4 -23 23 -2,2 -1,8 -1,5 -1,4
Indonesia -2,5 -2,7 2,5 2.4 -2,1 -1,5 -1,3 -0,9 -0,6
Iran, Rep. Islamica del 3.4 3.4 -3,2 3,1 -3.3 -3,2 -23 -1,3 -0,5
Iraq -3.,8 -3,8 -3.,6 33 -3,2 -33 -3,5 -3,5
Irlanda 4.8 4,7 4,3 4,1 3,9 4.3 4.4 4,5 4,7
Israel 4,1 4,1 4,3 4,0 4,0 3,8 W7 3,4 3,1
Ttalia 53 52 5.1 4,6 4.4 4,5 53 5,0 4.8
Jamaica -0,3 -0,1 0,2 0,5 0,8 0,8 0,6 0,5
Japon 6,0 7,0 6,9 6,6 6.8 6,7 7.4 7.2 6,4
Jordania 2.5 -1,9 —~1.1 -0,8
Kenya - 4,1 4,2 -4,4 4.4 -4.4 —4.,0 -4,0 —4,2
Corea, Rep. de -1,0 -0,2 0.3 1.7 2,6 3.7

Continiia en pdgina siguiente
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1960 1965 1970 1975 1980 1985 1990 1995 2000
Kuwait -1,0 -1,4 -1,1 -0,2 0,6 0,9 0,8 0,9
Lesotho s s -2,1 -23 -2,5 -2,8 -2,8 -3,5 —4,2
Liberia 33 -3,5 -3,8 —4.,0 -4,3 4,8 -6,0 6,1 e
Malawi .. -3.9 -4,5 -4,7 -5,1 -5, -5,8 6,1 -6,6
Malasia -2,2 -1.8 -1,2 -0,4 0,0 0,4 0,2 0,8 0,6
Mali -4,2 —4.,6 -4,9 -5,2 -5,5 6,0 -6,7 -6,8
Malta 4,7 5,0 4,9 4,7 5,0 ..
Mauritania —4.9
Mauricio 0,0 0,4 0,9 1,2 1.2 1,1 1,2
México -1,8 -1,7 -1,3 -1,1 -0,7 -0,3 0.4 0,5 0,6
Mozambique .. . .. 4,5 -4.9 5.7 6,1 -6,1 —6,0
Myanmar -2,7 -2.8 -2,9 -3,0 -3,0 -29 2,4 2,1 -2,0
Nepal -2,9 -3,2 -3,7 4,1 —4,2 4.6 -4,3 -3.9 -3,8
Paises Bajos 5,9 6,2 6,7 7,0 6.7 6,7 6,5 5,9 5,6
Nueva Zelandia 5.9 6.9 6,8 7.4 7.2 7.2 5,8 5.3 5,0
Nicaragua 3,4 -33 -3,0 -2.9 3,1 -3,0 -2,5 -2,0 -1,9
Niger -4.,5 —4.8 -5,0 =353 -5,8 -6,5 -6,7 7,1 -7,3
Noruega 0.7 7,1 7.5 7.4 7,0 T2 6,9 6,8 6,5
Pakistan -3,6 -3.8 3,7 -3.8 -4,0 —4,1 -3,8 -3.,8 -3,7
Panama 0,1 0,3 0,3 0,5 1,0 1,3 1,5 1,3 1,2
Papua Nueva Guinea -3,4 -3,9 4.2 4.1 -3,7 -3,5
Paraguay -0,5 0,8 -0,6 -0.,6 -0,8 -1,1 -1,0 -1,3 -1,3
Pera -23 2,2 -1,7 -1,4 -0,8 -0,5 -0,5 -0,2 0,1
Filipinas -1,7 -1.4 -1,2 -0.,8 -0,8 -0,7 -0,3 -0,2 -0,2
Polonia 4.3 5,0 5.5 5.4 4.9 4,2 3,8 3.9 4.0
Portugal 29 2.7 2,6 2.5 2,6 3.4 3,2 3.3 3,2
Rwanda -5,0 -3,5 -5,8 -39 -6,5 6,8
Senegal -3,5 -3.9 -4,2 4.3 —4,6 3,1 -5,1 -35,1 -5,1
Sierra Leona 4.3 -4.7 -5,2 -35,6 -6,3 -6,8 -7,1
Singapur s 0,4 0,9 1.9 2.2 2.3 2.7 2,8 3,0
Sudafrica -1,5 -1,5 -1,3 -1.3 -1,1 -0,7 -0,8 -0,3 -1,3
Espafia 3.9 4.2 4.4 3.9 4.0 4,5 4.6 4,6 4.7
Sri Lanka 0,0 0,2 0,3 0,2 0,7 0,9 0,8 0,9 1,0
Sudan -4,0 4,1 -4,3 —4,5 -4,6 4.6 —4.,5 —4,2 -4,0
Swazilandia .. ... -3,6 3,4 -3,5 3,4 -3,2 -2,8 ..
Suecia 9.4 9.3 8.8 8.7 8.2 8.2 7.2 7.1 7.8
Suiza 7.5 7.4 VT 8.0 8,1 8.0 7.4 6.9 6,5
Republica Arabe Siria -3.6 -35 3.4 35 33 2.6 -1,8 -1,5
Tailandia -1,5 -1.6 -1,3 -1,0 -0,3 0,5 1,0 1,2 1,2
Togo 3,7 -3.8 -4,0 4,2 -4,3 4,8 -5,1 -3,0 -5,0
Trinidad y Tabago 1,1 1,5 1,5 2.5 25 2.1 2,0 2.3
Thnez 3,4 -3.6 33 2,7 -2,2 -1,8 -1,1 -0,4 0,0
Turquia -1,8 -1.6 -1,4 -1,2 —-1,1 0,8 -0,3 0,1 0,4
Uganda -3.6 -3,8 —4,2 —4.8 -5,5 -5,7 -6,2 -6,4
Emiratos Arabes Unidos 0,5
Reino Unido 8.9 7.8 7.5 7.6 7.1 7.2 6,6 6,2 5.3
Estados Unidos 8.9 8.8 8,7 9.2 9.4 9,5 8,0 7,0 6,3
Uruguay 4.8 4,7 4,7 3,9 3.5 35 32 2,8 2,8
Venezuela (Republica
Bolivariana de) ~1.4 -1,1 -0,7 0,2 0,6 0,7 0,1 0,3 -0,1
Yugoslavia, RF
(Serbia/Montenegro) 37 4,0 42 4,1 3,7 3.4 3,0 .. ..
Zambia -3,5 -3,7 —4,1 -4,3 4.6 -4,9 —4,8 -5,2
Zimbabwe -3,7 3,7 -3,6 -3,5 -3,5 -3,0 -3,5 -3,7

Fuente: Elaboracion propia.
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Reproduccion en la
adolescencia:

el caso de Chile y sus
implicaciones de politica

Jorge Rodriguez V.

a fecundidad y la maternidad entre las adolescentes preocupan
en la region, porque implican adversidades, no han disminuido como en
otros grupos etarios y son mas frecuentes entre las muchachas pobres.
El analisis de los microdatos de los tres Ultimos censos de Chile muestra
ademas: i) la generalizacion de un contexto no matrimonial para esta
maternidad; ii) el efecto protector de la permanencia en la escuela, que
se activa pasado un umbral educativo que se eleva con el tiempo; iii) el
protagonismo de los progenitores de las muchachas en cuyos hogares
reside la mayor parte de las madres adolescentes, y iv) la necesidad de
programas especificos y de intervenciones integrales para reducir la
maternidad adolescente, ya que si bien el acceso a informacion y servi-
cios de salud sexual y reproductiva evita embarazos, es insuficiente
cuando faltan oportunidades alternativas a la maternidad o hay cortapi-
sas culturales y sicolégicas para usar adecuadamente los medios

anticonceptivos.
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Introduccién

Estudios recientes (Rodriguez, 2004; Flérez y Nufiez,
2003; cepaL/cELADE, 2002) v datos de encuestas espe-
cializadas —como las de Demografia y Salud
(www.measuredhs.com)— sugieren que en varios pai-
ses de América Latina y el Caribe la fecundidad ado-
lescente, es decir la que acontece antes de los 20 afios
de edad, ha aumentado en las ultimas dos décadas, lo
que la distingue de la fecundidad de las otras edades y
de la fecundidad total, que han estado descendiendo
sistematica y marcadamente (cuadro 1). Si a lo anterior
se le suma que esta fecundidad genera adversidades, por
lo menos para padres y prole (cerar/om, 2004 y 2003;
CEPAL/CELADE, 2002 v 2004; Florez y Nufiez, 2003;
Menkes y Suarez, 2003; Molina, Sandoval y Gonzalez,
2003; Silber y Castells, 2003; wmas, 2001; Lete, de Pa-
blo y otros, 2001; Gage, 1995), puede concluirse que s¢
trata de un asunto que amerita examenes ¢ interven-
ciones especificos, sistematicos y urgentes.

Ahora bien, intervenir sobre esta fecundidad re-
quiere un conocimiento en detalle y actualizado de su
naturaleza, de sus determinantes y, sobre todo, de quie-
nes la experimentan. Este conocimiento apremia, por
cuanto estudios recientes sobre el tema han destacado
que una parte de la reproduccion durante la adolescen-
cia contemporanea va no se ajusta al modelo que pre-
valecia hasta hace unas décadas (cerar/onr, 2004).
Hasta el decenio de 1970 los paises con tasas de fe-
cundidad adolescente elevadas tendian a tener una fe-
cundidad total alta. En la misma linea, las mujeres que
iniciaban tempranamente su trayectoria reproductiva,
es decir, que eran madres adolescentes, tendian a te-
ner un nimero elevado de hijos hacia el final de dicha
trayectoria. Esta vinculacion forma parte de un sindro-
me que podriamos denominar de “comportamiento
reproductivo tradicional”, que persiste en paises pobres
y entre pueblos indigenas. Sus antecedentes suelen ser
pautas de iniciacion nupcial temprana y escaso uso de
anticonceptivos.

Adicional a este patrén tradicional, el que ha
emergido desde mediados del decenio de 1980 podria
denominarse de modemidad! reproductiva (o sexual)
truncada, pues una trayectoria reproductiva final mo-

L El uso del vocablo “modernidad” no tiene connotaciones éticas ni
implica una apreciacion positiva. Se utiliza porque en las socieda-
des modernas (industrializadas, desarrolladas) esta extendido e

derada (dos a tres hijos, como resultado del control de-
liberado de la fecundidad) es antecedida por una ma-
ternidad temprana. Se trata de muchachas que tienen
su primer hijo durante la adolescencia y que luego es-
tan mas motivadas a controlar la fecundidad o por su
misma condicién de madres pueden acceder con mas
facilidad a los programas de planificacion familiar, lo
que les permite materializar su deseo de una prole re-
ducida.

El cuadro 2 ilustra a escala agregada esta creciente
desvinculacién entre iniciacién ¢ intensidad de la fe-
cundidad, usando para ello la correlacion simple entre
las tasas especificas de fecundidad por edad y la tasa
global de fecundidad de los paises. Dado que esta ul-
tima es la suma de las anteriores, cabe esperar una
correlacion alta. A escala mundial esto se verifica para
todas las edades, salvo el grupo de 15 a 19 afios, que
se “desliga”, siendo el caso de América Latina y el
Caribe el de mayor desconexion. Esto se debe a que
paises con fecundidad total baja presentan una fecun-
didad adolescente moderada (Brasil, Colombia) y alta
(Republica Dominicana), mientras paises con una fe-
cundidad total elevada (Haiti y Bolivia) registran una
fecundidad adolescente relativamente baja o modera-
da. Con todo, los paises con fecundidad adolescente
alta tienden a tener mayor fecundidad total (Guatema-
la, Nicaragua, Honduras).

Se ha subrayado, también, que la actual reproduc-
cién durante la adolescencia se distingue de la de an-
tafio porque es mds propensa a ocurrir al margen de
una unién estable; por lo mismo, suele tener implica-
ciones intergeneracionales, pues la familia de las ma-
dres adolescentes aparece como pilar de apoyo ante la
ausencia o debilidad de la relacion de pareja (cEpar/
om, 2004).

Considerando los antecedentes regionales, las
discusiones conceptuales y los imperativos practicos
antes descritos, este trabajo procura aportar conoci-
miento ¢ informacion actualizados para mejorar la

institucionalizado el reconocimiento de la capacidad de las perso-
nas y las parejas de controlar su fecundidad y hay métodos dispo-
nibles para ejercer dicho control, de manera que la sexualidad pue-
de efectivamente desligarse de la reproduccion. En estas socieda-
des (en particular Europa occidental y Japén,) también se observa
de manera sistematica que la baja de la fecundidad se acompaiia de
un retraso de su iniciacion.
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CUADRO 1

América Latina (ocho paises): Evolucion tanto de las tasas especificas

de fecundidad (por mil), segin grupos quinquenales de edad, como de

la tasa global de fecundidad, en afios que se indican
Pais y afio Grupos de edad Tasa global de

15-19 20-24 25-29 30-34 35-39 40-44 45-49 fecundidad

Bolivia, 1989 98,5 234,5 245,1 198,7 141.,5 67,4 21,6 5,0
Bolivia, 2003 84,0 183,0 179,0 145,0 114,0 51,0 12,0 3,8
Brasil, 1986 74,2 186,1 169,4 128,0 80,2 36.8 - 3.4
Brasil 1996 86,3 1523 1227 80,9 46,5 15,6 2.9 2.5
Colombia, 1986 73,4 176,8 159.9 1180 77,1 28,0 75 3,2
Colombia, 2000 84,8 142,0 1293 98,9 48.9 15,4 2,2 2,6
Guatemala, 1995 133.8 267,6 262,7 206,3 148,0 81,8 - 5.5
Guatemala, 2002 114,0 233,0 2180 150,0 1190 38,0 4,0 4,4
Haiti, 1994/95 73,7 178,7 2330 205,7 165.6 78,0 19,1 4,8
Haiti, 2000 86,3 182,8 1981 219,0 161,2 74,1 17,2 4,7
Pert 1986 78,9 183,9 198,7 161,3 122,2 63,7 14,4 4,1
Pera 2000 66,2 139,7 134,4 112,2 79,0 32,0 6,1 2,8
Nicaragua, 1997/98 130,1 1923 161.,8 122,2 78,4 32,2 9.5 3,6
Nicaragua 2001 119,0 178,0 1450 108.0 64,0 26,0 6,0 3,2
Reputiblica Dominicana 1986 99,9 202,4 1953 127,0 70,9 32,4 8.4 3.7
Republica Dominicana 2002 116,0 190,0 145,0 97,0 41,0 8,0 1,0 3,0

Fuente: www.measuredhs.com (procesamientos en linea con STATcompiler e informes nacionales en linea en los casos de Bolivia, 2003;

Guatemala, 2002; Nicaragua, 2001, y Republica Dominicana, 2002).

CUADRO 2

Mundo y América Latina y el Caribe: Correlaciones simples entre las tasas
especificas de fecundidad y la tasa global de fecundidad por paises, 1995-2000
(Total mundial y dos muestras de América Latina y el Caribe)

Tasa especifica del grupo de edad Total mundial®

América Latina y el Caribe? América Latina y el Caribe®

15-19 0,700
20-24 0,837
25-29 0,959
30-34 0,953
35-39 0,934
40-44 0,907
45-49 0,863

0,330 0,480
0,837 0,960
0,980 0,992
0,928 0,952
0,900 0,892
0,889 0,863
0,688 0,571

Fuente: Célculos basados en informacion obtenida en www.measuredhs.com.

@ 51 paises, incluyendo ocho de América Latina y el Caribe, con datos de encuestas levantadas con posterioridad a 1995.
b Bolivia, 1998; Brasil, 1996; Colombia, 2000; Guatemala, 1998/99; Haiti, 2000, Nicaragua, 1997/98; Pert, 2000; Republica Dominicana, 2002.

¢ Sin Haiti.

comprension de la reproduccién durante la adolescen-
cia, sus tendencias y algunas de sus connotaciones
para las muchachas y sus familias en Chile. Se eligié
este pais porque en ¢l hay pocos estudios sociode-
mograficos recientes sobre esta materia, el tema esta
presente en la agenda publica, y la disponibilidad de
microdatos de tres censos levantados en 20 afios ofre-
ce una oportunidad excepcional en materia de dispo-
nibilidad de informacién. Un primer objetivo es, en-
tonces, verificar si Chile se incluye entre los paises

de la region donde la reproduccion durante la adoles-
cencia esta aumentando, en contraposicidén con lo que
ocurre ¢n ¢l resto de las edades. Adicionalmente, se¢
apunta a evaluar las hip6tesis sobre modalidades
emergentes de reproduccion durante la adolescencia,
ya que por el avanzado estadio de Chile en la transi-
cién demografica y porque sus indices socioeco-
némicos estin muy por encima del promedio regio-
nal, resulta altamente improbable que esta reproduc-
cién se deba a patrones tradicionales. Ahora bien,
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aunque se hace referencia a las tasas especificas de
fecundidad, el aporte novedoso de este estudio estri-
ba en el examen de la maternidad adolescente.> En
efecto, la identificacion de las madres menores de 20
afios permite calcular indicadores de los patrones de

I

reproduccion durante la adolescencia y ademds hace
posible caracterizarlas (a ellas y sus hogares) y con
eso aportar insumos para disefiar politicas y arrojar
luces sobre la naturaleza y los factores determinan-
tes de este comportamiento.

La fecundidad y la maternidad adolescentes

en Chile: trayectoria en los ultimos 40 aifos

Chile no cuenta con encuestas de fecundidad. Hay tres
encuestas sobre adolescentes y jévenes (www.inj.cl),
cuyos modulos sobre conducta sexual, nupcial y
reproductiva son insuficientes y han sido poco explo-
tados; también hay una encuesta de comportamiento
sexual efectuada por la Comisiéon Nacional del sma
(conasmpa, 2000), v un par de encuestas sobre salud
realizadas recientemente por ¢l Instituto Nacional de
Estadisticas (iNE) y el Ministerio de Salud, pero atn
escasamente difundidas y utilizadas. En cambio, Chi-
le si tiene estadisticas vitales de calidad aceptable y
bases de microdatos censales en formato REDATAM?

2 En demografia el concepto de fecundidad se refiere a la cantidad de
hijos que tienen las mujeres durante su trayectoria reproductiva y
puede ser calculada como el promedio de hijos de una cohorte real
(paridez media, o final si la cohorte termind su vida reproductiva) o
como suma de las tasas especificas de fecundidad por edad (tasa global
de fecundidad, cuya interpretacion requiere algunos supuestos). La
maternidad, en cambio, clasifica a las mujeres en una dicotomia: entre
madres y no madres (nuliparas). Aunque normalmente los demégrafos
se concentran en la fecundidad, por razones operativas y de politica
la maternidad adolescente ha adquirido creciente relevancia y visibi-
lidad. En el plano operativo, por acontecer al inicio de la trayectoria
reproductiva, el porcentaje de madres entre las menores de 20 afios
esta estrechamente asociado con la fecundidad a esa edad; evidente-
mente, esa asociacion tiende a diluirse con la edad, pues una mater-
nidad relativamente universal puede darse en paises de alta fecundi-
dad total o de baja fecundidad total (esto ultimo, si todas las mujeres
son madres de un unico hijo durante su vida). En el plano de politi-
cas, a esa edad mas que el promedio de hijos lo importante es la
distincion entre haber o no haber tenido hijos. En este texto la expre-
sion fecundidad adolescente se usara tanto para referirse de manera
genérica a la reproduccion biolégica antes de los 20 afios de edad
como para referirse de manera particular a la intensidad de la repro-
duccion en ese periodo, sea en términos de tasas especificas o de
nimero medio de hijos. En cambio, la expresion maternidad adoles-
cente aludira de manera genérica a la adquisicion de la condicion de
madre antes de los 20 afos de edad y de manera especifica a la
proporcion de madres entre las adolescentes.

3 rE»pATAM: Recuperacion de datos para dreas pequefias por
microcomputador, del CELADE.

(para 1982, 1992 y 2002). Haciendo uso de estas dos
ultimas fuentes se acumula evidencia incontrarrestable
sobre la resistencia al descenso de la fecundidad ado-
lescente (graficos 1y 2), va que la tinica tasa especi-
fica de fecundidad que no cayé abruptamente entre
1960 y 2001 fue la tasa del grupo de 15 a 19 afios, que
tendid a permanecer constante, con algunas oscilacio-
nes; de hecho, su nivel en 2001 fue un 90% del regis-
trado en 1960, mientras que en el periodo 1960-2001
la fecundidad total y del resto de los grupos ctarios se
contrajo por lo menos en un 50%.

Los datos censales tradicionalmente se han usa-
do para estimaciones indirectas de la fecundidad me-
diante procedimientos desarrollados por demografos
(Naciones Unidas, 1983) que hacen uso de las pregun-
tas por el total de hijos nacidos vivos v de hijos teni-
dos el ultimo afio (captados en algunos censos con la
consulta sobre fecha de nacimiento del ultimo hijo).
Tales estimaciones histéricamente han sido efectuadas
con los datos publicados y la experiencia sugiere que
tienden a subestimar la fecundidad adolescente por la
muy frecuente falta de respuesta a estas preguntas entre
las muchachas menores de 20 afios. Con todo, el de-
sarrollo de procedimientos de correccion de este pro-
blema con datos agregados permite llegar a estimacio-
nes relativamente confiables. Calculos realizados me-
diante el método p/F* propuesto por Brass (Naciones
Unidas, 1983) —cuya aplicacién se hizo con un mo-
dulo especial de rREDATAM que incluye algunos criterios
de tratamiento v depuracion de los datos—, sugieren

4 El procedimiento p/F de Brass es denominado asi porque sus es-
timaciones se basan en un cociente entre la paridez acumulada ()
que se obtiene con la pregunta por hijos nacidos vivos, y la fecundi-
dad de momento (F) que se calcula con la pregunta por hijos nacidos
vivos el ultimo afio. Los resultados del procedimiento son tasas espe-
cificas de fecundidad y tasa global de fecundidad ajustadas.
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GRAFICO 1
Chile: Tasas especificas de fecundidad y tasa global
de fecundidad (TGF), 1960-2000
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Fuente: Célculos seglin estadisticas vitales proporcionadas por el Anuario de Demografia del Instituto Nacional de Estadisticas (INE, varios
afios). Para corregir el problema de oportunidad se usaron los datos de la publicacion mas actualizada.

GRAFICO 2
Chile: Tasas especificas de fecundidad y tasa global

de fecundidad (TGF), 1960-2000
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Fuente: Calculos segiin estadisticas vitales proporcionadas por el Instituto Nacional de Estadisticas en su Anuario de demografia (INE, varios
afios). Para corregir el problema de oportunidad se usaron los datos de la publicacion mas actualizada.

También se han usado los datos censales publi-
cados para estimar la cantidad absoluta y relativa de
madres adolescentes. Asi, en el cuadro 3, utilizando los
datos publicados sobre la pregunta por hijos nacidos

que la tasa especifica de fecundidad adolescente (15-
19 afios de edad) se mantuvo casi constante, entre 65
v 70 por mil, en el periodo 1982-2002 (resultados dis-
ponibles mediante solicitud al autor).
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vivos en los censos de Chile de 1982, 1992 y 2002, se
verifica que la maternidad adolescente ha tenido un
ligero aumento en las dos tltimas décadas. El cuadro
también muestra la alta frecuencia de falta de respuesta
a la pregunta por hijos nacidos vivos. Sin embargo, la
experiencia de investigacion en este tema sugiere que
la gran mayoria de las muchachas que no responden
son nuliparas (Rodriguez, 2004) y que ante la ausen-
cia de informacidn adicional o procedimientos de ajuste
recomendables, puede considerarselas como tales: el
error de medicion que podria cometerse de este modo
seria mucho menor que si se calculara la proporcion
de madres teniendo en cuenta solo las mujeres que
respondieron la pregunta. De hecho, procediendo de
esta ultima manera los niveles de maternidad adoles-
cente en Chile se elevarian a 15,34% en 2002
Ahora bien, el cuadro 3 refleja la forma como se
indagaba la maternidad adolescente antes de tener ac-
ceso facil a las bases de microdatos censales. En la
actualidad este acceso es posible y muchas interro-
gantes sobre la fecundidad adolescente pueden comen-
zar a responderse. Asimismo, algunos de sus proble-
mas de medicidon pueden encararse con nuevos proce-
dimientos. Los cuadros 4 y 5 son el resultado de
procesamientos especiales de las bases de microdatos
censales, usando REDATAM, 10s que permiten avanzar en
dos temas de importancia crucial: i) ¢l contraste em-

CUADRO 3
Chile, mujeres de 15 a 19 afios:
Cifras absolutas y relativas de su
distribucion segin condicién de
maternidad, 1982, 1992 y 2002
(Cantidad y porcentaje)
Sin hijos Con hijos No sabe o Total
no responde
1982
429 402 71 541 151 609 652 552
65,80 10,96 23,23 100,00
1992
414 158 69 890 116 515 600 563
68,96 11,64 19,40 100,00
2002
426 580 77 291 124 505 628 376
67,89 12,30 19,81 100,00

Fuente: Publicaciones oficiales de los censos nacionales de pobla-
cion.

77 291

5 i —_——— %
Cradse (628 376124 505) M.

pirico de la hipotesis sobre la creciente precocidad de
la maternidad adolescente (g, 2000), y ii) la evalua-
cidn de la tendencia segiin edad simple de la materni-
dad adolescente, imputidndoles condicién de materni-
dad a las muchachas sobre las cuales no se obtiene
informacién en esa pregunta, y corrigiendo respuestas
“inadmisibles”.° El cuadro 4 —que por estimar el por-
centaje de maternidad sobre todas las mujeres estaria
correcto si aquellas sin informacion fuesen nuliparas
(hipétesis que pareciera cumplirse en la gran mayoria
de las muchachas pero no en todas)—, ratifica los datos
agregados de un aumento de la maternidad adolescen-
te para todo el grupo de 15-19 afios y que este aumen-
to fue mas marcado entre las muchachas de menos
edad, sobre todo en el periodo 1992-2002, destacando
un alza significativa de las madres a la edad de 15
afios.” Mas llamativo ain, el cuadro 4 permite concluir
que en todas las edades, salvo la mayor (19 afios),
aumento la probabilidad de haber sido madre, lo que
abona incuestionablemente las preocupantes hipdtesis
de una creciente precocidad de la maternidad adoles-
cente. Estos resultados coinciden con los presentados
por el mE (2000), aunque el indicador usado en esa
publicacién fue la tasa especifica de fecundidad por
edad simple v los datos provinieron de las estadisticas
vitales para el periodo 1980-1998 (=, 2000, p. 3).
El cuadro 5 ofrece cdlculos que usan el procedi-
miento de imputacion antes mencionado. Los resulta-
dos modifican levemente la imagen descrita en el cua-
dro 4, pues si bien ratifican un aumento de la materni-
dad adolescente entre 1982 y 2002, sobre todo en las
edades menores, en el periodo 1992-2002 se detecta
una estabilidad en la cual solo sobresale la edad de 15
afios, que aumenta con fuerza su nivel de maternidad
(aunque la informacién sobre dicha edad tiene proble-
mas en 2002, como ya s¢ indicd). Por cierto, estos
resultados deben examinarse a la luz de los criterios

6 Se imputé un valor 1 o 0 a las adolescentes que no respondieron
a la pregunta al momento de ser censadas, usando un algoritmo
simple segun el cual: i) si su estado civil era soltera, fue clasificada
con 0 hijos; ii) si su estado civil era casada, conviviente, separada
o anulada fue clasificada con 1 hijo. Ademas, por los errores que
presenta el censo, se procedid a dar valores maximos de hijos que
una adolescente puede biolégicamente tener. Para ello se recodificod
de la siguiente manera: i) adolescentes entre 15 y 17 afios: pueden
declarar un nimero maximo de tres hijos; ii) adolescentes entre 18
y 19 afos: pueden declarar un nimero maximo de cuatro hijos.

7 6,3% en 2002, es decir, tres veces el porcentaje de 1992. Estas
cifras serdn revisadas mas adelante, considerando antecedentes adi-
cionales, porque parecen estar afectadas por errores sistematicos de
medicion que tal vez podrian explicar la gran magnitud del alza
(aunque no la tendencia al alza).
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CUADRO 4

Chile, mujeres de 15 a 19 arfios: Cifras absolutas y relativas

(sin correccion ni imputacion) de la condicién de maternidad,

segln edad simple, 1982, 1992 y 20022
Edad 1982 1992 2002

Total Madres NS/NR % de madres Total Madres NS/NR % de madres Total Madres NS/NR % de madres

15 132898 2077 40744 1,56 112098 2317 25553 2,07 140646 8902 34764 6,33
16 128085 5315 30866 4,15 116439 5609 24499 4,82 123619 6327 26870 5,12
17 131254 11686 27952 8,90 122678 12 078 23828 9,85 120195 12204 23946 10,15
18 131725 20555 24308 15,60 127211 20 443 23356 16,07 120763 20198 20368 16,73
19 128590 31908 20303 24,81 122 137 30288 18434 24,80 123153 29660 18 557 24,08
Total 652552 71541 144173 10,96 600563 70735 115670 11,78 628 376 77291 124505 12,30

Fuente: Procesamiento especial de las bases de microdatos censales.

a

Los procesamientos de los microdatos proporcionan una informacion que no coincide exactamente con los datos publicados por el INE en
1992 y 1982 (cuadro 3). Indagando las razones para esta discrepancia se descubridé que en 1992 el INE asigno a la categoria no sabe/no
responde todas las respuestas “andmalas por ser demasiado altas™: 15 afios con mas de tres hijos; 16 afios con mas de cuatro hijos; 17 afios
con mas de cinco hijos; 18 afios con mas de seis hijos;19 aflos con mas de siete hijos. En el cuadro 4 estos casos (pocos en 1992) forman
parte de las madres porque su perfil de estado civil y actividad educativa es mucho mas parecido al de las muchachas con hijos; es decir,
declararon mal su niimero de hijos pero casi con seguridad habian tenido hijos. Respecto de la diferencia con 1982, esta se debe a que
la publicacion del INE usé la pregunta filtro sobre haber o no haber tenido hijos para identificar la “fecundidad no declarada”, y no la
pregunta directa sobre nimero de hijos nacidos vivos tenidos que fue la usada para obtener los datos del cuadro 4. Y un niimero menor
de casos (justamente la discrepancia entre ¢l tabulado oficial y el procesamiento de los microdatos) sin respuesta en la pregunta filtro fue
clasificado en la categoria de nuliparas en la pregunta sobre nimero de hijos nacidos vivos tenidos, sin que se explique por qué se hizo.
En todo caso, su efecto es irrelevante, pues atafie a las muchachas con “fecundidad desconocida” y no a las madres, respecto a las cuales
las cifras coinciden entre la publicacion y el procesamiento.

CUADRO 5

Chile, mujeres de 15 a 19 afos: Cifras absolutas y relativas

(con imputacion de condicién de maternidad a las muchachas

que no responden o con respuesta anomala) de la condicion

de maternidad segun edad simple, 1982, 1992 y 2002
Edad 1982 1992 2002

Total Madres % de madres Total Madres % de madres Total Madres % de madres

15 132 898 3058 2,30 112 098 5012 4,47 140 646 11331 8,05
16 128 085 5761 4,50 116 439 1959 6,84 123 619 7392 5,97
17 131254 12 465 9,50 122 678 14 320 11,67 120 195 13 316 11,07
18 131 725 21 554 16,36 127211 23332 18,34 120 763 21472 17,78
19 128 590 33322 25,91 122 137 32636 26,73 123 153 31271 25,39
Total 032552 76 160 11,67 600 563 83 259 13,86 628 376 84 782 13,49

Fuente: Procesamiento especial de las bases de microdatos censales.

que se utilizaron para obtenerlos, pero ratifican el ha-
llazgo central de que en los tltimos 20 afios la ma-
ternidad adolescente aumentd en Chile y que ese in-
cremento ha sido mas marcado entre las muchachas
menores. Tanto o mas importante que la frecuencia
relativa de madres entre las adolescentes del orden de
un 13% en el censo (cuadros 4 v 5) —dato que pue-
de conducir a lecturas apresuradas que resten impor-

tancia a la reproduccion temprana como asunto de po-
litica pliblica porque atafiec a una minoria de las mu-
chachas— es el valor obtenido para la edad de 19
afios, que es ¢l que mas se aproxima a la probabili-
dad de ser madre en la adolescencia. Y segiin ese dato
al menos una de cada cuatro mujeres chilenas ha sido
madre durante su adolescencia en las tltimas dos dé-
cadas.

REPRODUCCION EN LA ADOLESCENCIA: EL CASO DE CHILE Y SUS IMPLICACIONES DE POLITICA « JORGE RODRIGUEZ V.



130

REVISTA DE LA CEPAL 86 -

AGOSTO 2005

11

¢En qué contexto nupcial tienen sus hijos

las madres adolescentes?

Historicamente, la maternidad temprana ha estado aso-
ciada con una mayor probabilidad de ocurrir en un con-
texto informal (convivencia) o de solteria (Guzman,
Hakkert y otros, 2001; Buvinic, 1998). Recientemente
el mE reconstruy6 series de fecundidad y maternidad
segun estado civil de la madre que llegan a cifras de
solteria de 90% entre las madres de 15 afios (g, 2000,
p. 4). Sin embargo, por basarse en registros adminis-
trativos (estadisticas vitales) estas cifras abultan la pro-
porcion de madres solteras porque no reconocen el
estatus de conviviente, que si capta el censo. En 1982
la mayor parte de las madres adolescentes estaba casa-
da,® pero las madres solteras constituian un 40% del

total; la convivencia, por su parte, era poco usual. En
1992 las madres adolescentes solteras ya eran mayo-
ria, aunque por un margen ligero. En 2002 el cambio
se habia consolidado totalmente, pues el 55% de las
madres declaro ser soltera’ y las que convivian supera-
ron a las casadas; de hecho, solo un 17% de¢ las ma-
dres de 15 a 19 afios de edad estaba casado (grafico 3).

El grafico 4 muestra cémo evoluciono la propor-
cién de solteras segin condicién de maternidad entre
1982 y 2002. En todas las edades (salvo el caso ano-
malo de la edad de 15 afios en 2002) se verifica un
aumento de la proporcion de solteras entre las madres
adolescentes, lo que descarta que la evolucion de las

GRAFICO 3
Chile, mujeres de 15 a 19 afos de edad: Distribucién relativa segin
estado civil, por condicion de maternidad,? 1982, 1992 y 2002
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Fuente: procesamiento especial de las bases de microdatos censales.

& NS/NR = no sabe/ no responde.

8 Aunque no forzosamente con el padre de la criatura.

° Declaracién que significa que no se habian casado y que no esta-
ban conviviendo a la fecha del censo. Por cierto, pudieron haber
“convivido” con una pareja en algiin momento de su vida, pero el
censo no recoge ese antecedente.
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GRAFICO 4
Chile, mujeres de 15 a 19 aios de edad: Proporcion de solteras segin
condicion de maternidad? y edad simple, 1992 y 2002
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Fuente: Procesamiento especial de las bases de microdatos censales.

& NS/NR = no sabe/no responde.

cifras agregadas del grafico 3 respondan a algun efecto
de la composicion etaria. Ademas, se verifica que mien-

IV

tras mas precoz es la maternidad mas probabilidad hay
de que se dé en contextos de solteria!® (graficos 3 y 4).

Doénde viven y qué hacen las madres adolescentes:

iemancipacién o enclaustramiento?

La maternidad entrafia un cambio de estatus para las
adolescentes. Cuando predomina un patrén tradicional,
este cambio se asocia con la nupcialidad o es resulta-
do de ella y por ese motivo lleva a la constituciéon de
un nuevo hogar, a veces en una vivienda independien-
te de la de los padres vy, otras, en la misma de alguno
de ellos. La modalidad de maternidad adolescente que
emerge, descrita en la seccidn anterior, genera un es-
cenario nuevo para las muchachas que tienen hijos.
Esto porque la falta de una pareja hace dificil pensar
que ¢l embarazo las conduzca a la formacién de fami-
lia y/o a la independencia del hogar de origen. Por lo
mismo ellas deben buscar fuentes de apoyo en otras
instancias que, siguiendo la clasica distincidén de

Esping-Andersen (1999), pueden ser: 1) la familia que
cobija, cuida, destina tiempo a la crianza y proporcio-
na recursos; ii) el Estado que impide la discriminacion,
provee escuelas, guarderias y servicios de consejeria,
proporciona subsidios y define garantias, y iii) el mer-
cado que ofrece empleo.

El grafico 5 presenta evidencia bastante contunden-
te sobre el apoyo que reciben las madres adolescentes:

10 Cabe advertir que la condicion de solteria no es sinénimo de
ausencia de padre, pues para algunas parejas de adolescentes la
maternidad/paternidad se vive al margen del casamiento o la con-
vivencia, sin que esto signifique ausencia de lazo sentimental y/o
de interaccion regular (Buvinic, 1998, p. 5).
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como cabia esperar, madres y no madres se diferencian,
pues estas ultimas viven con sus padres u otros parien-
tes casi sin excepcidn, mientras que entre las primeras
hay una proporcién que ha formado un hogar (aunque
no forzosamente una vivienda) independiente. Con todo,
la conclusion que emerge de estos datos es que la fami-
lia de las madres adolescentes es el principal soporte de
la crianza. En efecto, la mayoria de ellas vive con su
familia o la de su pareja, como lo demuestra ¢l hecho
de que la relacion predominante con el jefe de hogar sea
la de hija/nuera, siendo la situacién mas frecuente la re-
sidencia con la familia de la muchacha. La formacion
de un hogar independiente parece dificil, ya que en 2002
eran mas las madres adolescentes que vivian en el ho-
gar de algun pariente secundario o de un no pariente (su-
mados) que aquellas que vivian en un hogar encabeza-
do por su conyuge (grafico 5). Como podia anticiparse,
mientras mas precoz es la maternidad mas importante
es el papel de 1a familia de origen; incluso asi, las ma-
dres de 19 afios viven en su mayoria con sus padres o
suegros (grafico 6).

Los datos de tendencia (2002-1992) revelan que
el papel de la familia como instancia de acogida de las
madres adolescentes es cada vez mayor, lo que se vin-
cula con el ya mostrado incremento de la maternidad
adolescente en condiciones de solteria (graficos 5y 6).
Es decir, la familia de origen pareciera llenar, al me-
nos en parte, el espacio que deja la ausencia de parcja
para las muchachas. Esta constatacion estadistica no

permite especificar el apoyo efectivo que la familia
brinda a la madre adolescente vy su prole; los datos
censales s6lo acreditan que proporciona techo y ali-
mento, pero no captan informacién sobre otras moda-
lidades de apoyo como: tiempo destinado a atender los
nifios/as, transferencias de recursos, carifios, afectos y
cuidados. Se necesitan investigaciones focalizadas,
algunas de ellas mds bien cualitativas, para precisar el
papel de la familia en el desenvolvimiento del binomio
madre adolescente-hijo/a.

El importante apoyo que presta la familia, sin
embargo, no parece ser suficiente para que las mucha-
chas compatibilicen la crianza con la escuela o el tra-
bajo. El grafico 7 es elocuente, pues segun el censo de
2002 la probabilidad de dedicarse solo a estudiar pasa
de 80% para las mujeres de 15 a 19 afios que no han
tenido hijos a apenas un 20% para las que si han teni-
do. Pero la salida del sistema escolar de las madres
adolescentes no las hace mas proclives a participar en
el mercado de trabajo; en efecto, su actividad diaria
corresponde mayoritariamente a los quehaceres del
hogar, lo que refuerza la hipdtesis de que la materni-
dad precoz obstruye simultineamente las trayectorias
escolares y las laborales. Asi, esta evidencia apunta a
que la reproduccién temprana se asocia con desercion
escolar —en una relacidén compleja, como se explica-
rd mas adelante— pero no con ¢l ingreso de las mu-
chachas al mercado de trabajo (cepar/om, 2004 y 2003;
Rodriguez, 2004; sernam, 2004).

GRAFICO 5
Chile, mujeres de 15 a 19 aios: Distribucion relativa de la posicién
en el hogar seguin condicién de maternidad,? 1992 y 2002
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Fuente: Procesamiento especial de las bases de microdatos censales.

& NS/NR = no sabe/no responde.
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GRAFICO 6
Chile, mujeres de 15 a 19 aios: Distribucion relativa de posiciéon en
el hogar, segin edad simple y condicién de maternidad,? 1992 y 2002
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Fuente: Procesamiento especial de las bases de microdatos censales.

3 NS/NR = no sabe/no responde.

GRAFICO 7
Chile, mujeres de 15 a 19 aios: Distribucion relativa de la actividad
econdémica segun condiciéon de maternidad,? 1992 y 2002
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Fuente: Procesamiento especial de las bases de microdatos censales.

3 NS/NR = no sabe/no responde.
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El examen por edades simples permite refinar el
analisis porque la trayectoria escolar universal sélo
llega hasta la educacién media, es decir, hasta los 17
a 18 afios de edad. Por lo tanto, en el grupo de 15 a 19
afios se mezclan situaciones diferentes en materia de
trayectoria escolar. El grafico 8 presenta esta informa-
cién y arroja hallazgos importantes. Se ratifica el pa-
trén que distingue entre madres y no madres adoles-
centes: las primeras tienen una probabilidad mucho
mayor de estar fuera del sistema escolar y dedicadas a
actividades domésticas.!! Segiin el censo de 2002, el
85% de las muchachas de 17 afios de edad que no han
tenido hijos es estudiante, mientras que entre las ma-
dres de esa edad solo lo es el 30%. Cabe subrayar que

la brecha entre ambos grupos se debe a que las ma-
dres de 17 afios tienen 10 veces mas probabilidad de
dedicarse a “quehaceres del hogar” que las no madres
y solo dos veces mds probabilidad de ser activas. De-
finitivamente, la maternidad adolescente conduce a
enfrentar la crianza mediante la dedicacion doméstica
y no a través de la insercion laboral, pese a que el apo-
vo familiar permitiria, en principio, una redistribucién
de responsabilidades que liberaria tiempo para que las
madres adolescentes trabajasen. Incluso mas, cuando
se comparan madres y no madres de 19 afios —edad a
la cual la mayor parte de las muchachas no estudia—
las primeras tienen una menor probabilidad de ser
activas (grafico 8).

GRAFICO 8
Chile, mujeres de 15 a 19 aios: Distribucion relativa de condicién econémica
segln edad simple y condicion de maternidad,® 1992 y 2002
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Fuente: procesamiento especial de las bases de microdatos censales.

& NS/NR = no sabe/no responde.

11 Sobre la condicion de estudiante, las comparaciones directas entre
los tres censos pueden tener problemas. No es posible usar la pre-
gunta directa por asistencia a la escuela porque en los censos de
1992 y 2002 no se incluyd esa pregunta. Entonces, se utiliza la
consulta relativa a condicion de actividad, que si esta en los tres
censos y considera la categoria de respuesta “estudiante”. Ahora
bien, seglin los manuales de los encuestadores, la informacion que
se recoge es comparable, pues en los tres censos capta la actividad
predominante de las personas durante la semana previa al censo.

Sin embargo, la redaccion y las alternativas de respuesta en el cues-
tionario difieren en el censo de 1992 respecto de los censos de
1982 y 2002. Especificamente, en el censo de 1992 la consulta no
explicita que se trata de la “actividad predominante” y, ademas, la
categoria de respuesta alude a “estudiando sin trabajar”. Las conse-
cuencias practicas de estas diferencias son relativamente predecibles
(una cantidad de estudiantes que clasifica como ocupados por ha-
ber trabajado alguna fraccion de la semana, lo que elevaria los
indicadores de desercion) pero imposibles de estimar con precision.
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Maternidad adolescente, trayectoria escolar

y desercion: luces y sombras

Las cifras presentadas ya sugieren que la maternidad
temprana es poco compatible con la asistencia a la
escuela. Las del grafico 9 ratifican los hallazgos pre-
vios, pues de manera sistematica las adolescentes que
han tenido hijos encaran una probabilidad mucho
mayor de estar fuera del sistema escolar: en 2002 solo
una de cada cinco adolescentes madres era estudiante,
mientras que entre las que no habian tenido hijos lo
eran cuatro de cada cinco. Esto ultimo cobra particu-
lar relevancia en el caso de las muchachas de 16y 17
afios, ya que a esa edad debicran estar cursando los dos
ultimos grados de la educacién media y, por ende, su
condicion de no estudiante sugiere que no han alcan-
zado los niveles de educacion obligatorios estipulados

GRAFICO 9

por la ley vigente y considerados como minimos por
la sociedad y los mercados actuales. En este grupo
ctario!? la maternidad se asocia con una probabilidad
cinco veces mayor de estar fuera del sistema escolar
y, de hecho, s6lo un 21% de las madres de esa edad
es estudiante (grafico 9).

Pese a lo anterior, los resultados que muestra el
grafico 9 proporcionan importantes antecedentes sobre
la evolucion de la condicion de estudiante de las ado-
lescentes, destacando un aumento sostenido tanto para
las madres como para las nuliparas. La probabilidad de
no ser estudiante entre las nuliparas de 15 a 19 afios cayo
de 40% en 1982 a cerca de 20% en 2002. En cambio,
en 1982 la incompatibilidad entre ser madre y estudiar

Chile: Mujeres de 15 a 19 afios que no estudian, por edades simples
segun condiciéon de maternidad, 1982, 1992 y 2002
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Fuente: Procesamiento especial de las bases de microdatos censales.

12 Edades 16 y 17, pues el comportamiento de las madres de 15
afios es andmalo y a los 18 afios un grupo de las muchachas ya ha
concluido oportunamente su educacion media y ha dejado de estu-

diar sin ser desertora. Esto ultimo se hace evidente en el 2002, en
el salto entre las edades 17 y 18 de la proporcion de no madres que
no estudia (grafico 9).
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era casi total, con porcentajes de madres adolescentes
que estudiaban inferiores al 10%. En 2002 esos indi-
ces superaban ligeramente el 20% y en las edades cla-
ves para completar los 12 afios de educacién obligato-
ria, esa probabilidad superaba el 30% (grafico 9).

Aunque poderosa, toda la evidencia anterior no es
suficiente para concluir que la maternidad temprana sea
la causa de que se trunque la trayectoria escolar de las
muchachas. Sobre esta relacion existe un gran debate,
porque hay encuestas especializadas en la region que
sugieren que en la mayor parte de los casos la deser-
cidn es previa al embarazo. Esta discusidn tiene plena
vigencia en Chile, aunque la evidencia disponible para
contrastar empiricamente las posiciones es débil
(Molina, Ferrada y otros, 2004). De hecho, algunos es-
tudios recientes han llegado a conclusiones polémicas
a partir de muestras que no son representativas de los
y las adolescentes (Paz Ciudadana, Adimark y otros,
2002); otros estudios basados en muestras pequefias
proporcionan estimaciones que varian mucho (Molina,
Ferrada y otros, 2004). Una cifra robusta es la propor-
cionada por la encuesta de caracterizacion socioecono-
mica nacional (casen) levantada el afio 2000, segun la
cual no mas de un 20% de las deserciones femeninas
se debi6 a embarazo o maternidad (www.mideplan.cl/
sitio/Sitio/estudios/documentos/desercionl9.pdf). Este
dato es corroborado por la Tercera Encuesta de Juven-
tud, donde solo un 10% de los jévenes que no estudia
declara que la causa es la maternidad/embarazo.!3

El censo no indaga sobre la fecha de la desercidon
ni sobre la situacion de embarazo o maternidad cuan-
do ocurrié la desercion. Sin embargo, usando como
instrumento analitico y operativo la nocién de trayec-
toria educativa, es posible profundizar sobre este asun-
to. Habida cuenta del caracter tentativo de este examen,
asi como de su aporte en términos de politica, sélo se
presentaran los resultados obtenidos con el censo de
2002. La nocion de trayectoria educativa ha sido usa-
da en trabajos previos (Rodriguez, 2004 ) para tener una
primera aproximacién a la relacion entre desercion y
embarazo. Esta nocion se define segiin un algoritmo
simple que relaciona la edad de la persona y el curso
alcanzado, en el entendido de que hay una trayectoria
“normal” segtn la cual se espera que a una determi-
nada edad la persona haya llegado a un cierto grado
escolar. Para facilitar los calculos se trabaja con la edad

13 Estos datos no refieren en rigor a desercion, porque incluyen a
los jovenes que no estudian porque terminaron su educacion media
(www.injuv.gob.cl/cedoc_archivos/estudios/Tercera encuesta.pdf).

de 17 afios y solo con las muchachas con condicidon
de maternidad conocida. Se definen tres categorias de
trayectoria educativa: rezagada (menos de ocho afios
de escolaridad), atrasada (ocho o nueve afios de esco-
laridad) y normal (diez o mas afios de escolaridad).'*

Un primer resultado se expone en ¢l cuadro 6, que
aprovechando una de las fortalezas del censo incluye
también cifras absolutas. Como podia esperarse, el per-
fil educativo difiere significativamente entre madres y
no madres, al punto que entre las primeras predomina
la categoria de trayectoria educativa rezagada, que es
marginal entre las no madres. Este ultimo hallazgo abo-
na, aunque de manera indirecta, la discusion sobre el
orden temporal de la relaciéon embarazo-desercion. En
efecto, si a los 17 afios una muchacha no ha logrado
completar la ensefianza basica hay una alta probabili-
dad de que sea una desertora; > ademds, por su edad
al momento del censo y el grado alcanzado, puede es-
timarse que, en promedio, sali6 del sistema escolar en-
tre tres y cuatro afios antes del censo, es decir cuando
tenia entre 13 y 14 afios de edad. Por otra parte, las
madres de 17 afios, en su gran mayoria, tienen hijos
menores de dos afios de edad, es decir, fueron madres
después de cumplir los 15 afios. De lo anterior se de-
duce que es altamente probable que se trate de deser-
cidn previa al embarazo. Si la trayectoria es atrasada,
es dificil llegar a una conclusion tentativa del orden de
los acontecimientos. En cambio, si la trayectoria es
normal, hay una alta posibilidad de que la desercion (que
involucra sélo al 40% de las madres adolescentes de esa
edad y trayectoria educativa), se haya debido al emba-
razo. En suma, dos conclusiones tentativas emergen:
i) parece mas frecuente ¢l caso de desercion v luego
embarazo que la situacidon que sigue el orden inverso;
i) una trayectoria educativa “normal” eleva notable-
mente la probabilidad de permanecer en la escuela
después del embarazo. Esto se ratifica en el grafico 10,
que indica que una trayectoria rezagada anticipa deser-
cién casi con independencia de la condicion de mater-
nidad y que, como contrapartida, entre las madres de

4 Los afios de escolaridad es una variable construida con base en
dos consultas que se repiten sistematicamente en los tres censos
usados en este trabajo: ultimo grado y nivel educativo aprobados.
Asi, un valor de 12 corresponde a una persona que logré enterar el
cuarto medio y que puede haber concluido ahi su formacion o que
puede estar cursando el primer afio del nivel terciario (universitario
o técnico) o el denominado “quinto medio™ de los establecimientos
de educacion secundaria téenico-profesional.

15 De hecho, los mismo datos censales confirman esta hipétesis: en
2002 solo 392 de las 5.049 madres de 17 afios con trayectoria edu-
cativa rezagada era estudiante.
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CUADRO 6

Chile: Mujeres de 17 afios de edad, con condicién de maternidad conocida,?
por trayectoria educativa segin condicion de maternidad, 2002

(Cifras absolutas y relativas)

Trayectoria educativa Cantidad Estructura relativa (%)

No madres Madres Total No madres Madres Total
Rezagada 7919 5049 12 968 9,4 41,4 13,5
Atrasada 18 966 4029 22 995 22,6 33,0 23,9
Normal 57 160 3119 60279 68,0 25,6 62,6
Total 84 045 12197 96 242 100,0 100,0 100,0

Fuente: Procesamiento especial de las bases de microdatos censales.

2 Excluye a las mujeres con condiciéon de maternidad desconocida.

GRAFICO 10

Chile: Mujeres de 17 afnos de edad con condicién de maternidad conocida,
por probabilidad de estar estudiando segun trayectoria educativa y condicion

de maternidad, 2002
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Fuente: Procesamiento especial de las bases de microdatos censales.

17 afios la trayectoria normal duplica la probabilidad
de permanecer en la escuela respecto de la trayectoria
atrasada y la multiplica por siete respecto de la trayec-
toria rezagada (véase grafico 10).

Por ultimo, el grafico 11 completa el panorama
sobre la relacion entre trayectoria educativa, actividad
y maternidad adolescente: la maternidad con una tra-
yectoria educativa rezagada no predispone a una ma-
yor participacion laboral, sino que conduce basicamen-
te a la dedicacion doméstica, probablemente en tareas
relacionadas con la crianza. Este ultimo hallazgo no
coincide con estudios previos, como ¢l de Buvinic
(1998), v revela la acumulacién de desventajas que
afectan a las muchachas pobres, para quienes la ma-

ternidad coincide con desercion escolar y marginacion
del mercado de trabajo.

Cabe mencionar dos resultados relevantes: i) mien-
tras el grueso de las mujeres de 17 afios ya completd
el tercero medio y probablemente se encuentra cursan-
do el cuarto medio o niveles superiores incluso, el 57%
de las madres!'® no ha completado el segundo medio,
siendo la frecuencia modal el octavo basico; es decir,

16 Exactamente el 57% de ellas tiene primero medio (valor de va-
riable escolaridad igual a 9) o menos educacion completada. Se
proporciona el dato porque el grafico 11 no permite una conclusion
visual directa al respecto.
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GRAFICO 11
Chile: Mujeres de 17 anos, por actividad principal, segun trayectoria
educativa y condicién de maternidad, 2002
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Fuente: Procesamiento especial de las bases de microdatos censales.

GRAFICO 12
Chile, mujeres de 17 afios de edad: Cantidad de mujeres y de madres
segun aios de escolaridad, y porcentaje de madres segun aifos de
escolaridad, 20022
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Fuente: Procesamiento especial de las bases de microdatos censales.

2 La probabilidad considera a todas las mujeres, es decir imputa cero hijos a las que no respondieron la pregunta por hijos nacidos vivos.
Las tendencias no cambian si se considera solo a las mujeres que respondieron.
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las madres adolescentes tienen una escolaridad menor
al promedio, pero estan lejos de carecer de educacion
o de tener minima educacidn; ii) la probabilidad de
haber sido madre a los 17 afios estd estrechamente
asociada a la escolaridad alcanzada por las muchachas,
pero esta relacion no es lineal ya que cabe distinguir
tres grupos: las que no han llegado a completar cuarto
basico con una probabilidad de 26% o menos; las que
tienen entre cuarto y octavo basicos rendidos con pro-
babilidades de 30% o mas (llegando a 42,4% entre las
que alcanzaron a completar solo hasta séptimo basico);
v las que han enterado el primero medio (nueve afios
de escolaridad) o han terminado niveles superiores,
para las cuales la probabilidad es de 15% o menos, lle-
gando a guarismos inferiores al 5% para las que com-
pletaron tercero medio o se encuentran en niveles de
escolaridad mds elevados aun (véase el grafico 12).
Asi, se puede concluir que, no obstante la persistente

VI

e indiscutible asociacion entre una mayor educacion y
una menor probabilidad de ser madre adolescente, hay
signos de que la acumulacion de escolaridad no tiene
un efecto protector continuo contra la maternidad pre-
co0z, ya que las muchachas que completaron entre cua-
tro v ocho afios de escolaridad a la edad de 17 afios
estan mas expuestas a ser madres precoces que las de
menor escolaridad. Es decir, debe sobrepasarse un
umbral de acumulacion de escolaridad para que la
proteccién contra el embarazo se active. Este tiltimo
hallazgo debe ser leido con cautela, pues las mucha-
chas con menos de cuatro afios de educacion termina-
dos son pocas y hay indicios de que una parte de ellas
corresponde a casos especiales de truncamiento de la
trayectoria educativa vinculados simultancamente con
una menor probabilidad de ser madre (enfermedades
v/o accidentes invalidantes, retrasos severos de apren-
dizaje, etc.).

Pobreza y maternidad adolescente: continuidad

y cambio de una relacion histoérica

La probabilidad de ser madre a edad temprana no se
distribuye de manera aleatoria entre los grupos
socioecondémicos, pues es mas alta entre los grupos
pobres, excluidos o socialmente desaventajados. Usan-
do como variable de estratificacion socioeconomica un
indice de equipamiento simple que permite segmentar
los hogares en terciles socioeconéomicos especificos
para zonas urbanas y rurales, se verifica que en los
ambitos considerados las muchachas del tercil inferior
registran probabilidades mucho mayores de haber sido
madre en todas las edades de la adolescencia. Aproxi-
madamente ¢l 50% de las mujeres del tercil socioeco-
némico inferior del campo tienen su primer hijo antes
de cumplir los 20 afios, mientras que tal situacién afec-
ta a menos del 15% de las muchachas del tercil alto
urbano. Cabe destacar que las brechas estan moderadas
por el hecho de usar como categoria socioecondmica los
terciles del indice de equipamiento. Si la distincion
hubiese sido la clasica entre indigentes, pobres y no
pobres (cepar, 1998), 1a disparidad habria sido mayor.

Cabe destacar que esta diferencia en materia de
fecundidad adolescente se da pese a que la fecundidad
total en Chile ha tendido a la convergencia entre gru-

pos socioecondémicos. Segun estimaciones indirectas
efectuadas con el procedimiento p/F de Brass en 2002,
las mujeres sin educacion exhibian una tasa global de
fecundidad de 2,5 hijos; las que contaban con 1 a 8
afios de escolaridad tenian una TcF de 2,8 hijos; las que
tenian entre 9 y 12 afios de escolaridad llegaban a una
taF de 2,5 hijos y, finalmente, las mujeres con 13 o
mds afios de escolaridad registraban una Tcr de 1,8
hijos.!” El cotejo de los graficos 13 y 14, por el con-
trario, sugiere que las desigualdades entre grupos so-
ciales en materia de maternidad adolescente se han
mantenido practicamente constantes entre 1992 y 2002;
considerando so6lo la edad de 19 afios, cuyo guarismo
es el que mas se aproxima a la probabilidad de ser
madres durante la adolescencia, se advierte un ligero
descenso en el tercil bajo (del 40% en 1992 al 37% en
2002), una ligera alza en el tercil medio (del 25% en
1992 al 27% en 2002) y una pequefia elevacion en el

17 Estas diferencias eran mucho mas abultadas en 1982, cuando las
tar eran de 4,1, de 3,7, de 2,5 y de 2,1 respectivamente (calculos
sobre microdatos censales, usando la estimacion indirecta p/F de Brass).
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GRAFICO 13
Chile: Mujeres de 15 a 19 afios de edad, por edad simple y probabilidad de haber
sido madre, segun tercil socioeconémico y zona de residencia, 2002
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Fuente: Procesamiento especial de las bases de microdatos censales.

GRAFICO 14
Chile: Mujeres de 15 a 19 afios de edad, por edad simple y probabilidad de haber
sido madre, segln tercil socioeconémico y zona de residencia, 1992
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Fuente: Procesamiento especial de las bases de microdatos censales.

tercil alto (del 11% en 1992 al 13% en 2002). En suma, reproductiva, no lo han hecho en términos del calen-
mientras las disparidades entre grupos socioecon6émi- dario de la fecundidad, que sigue siendo mucho mas
cos s¢ han atenuado en materia de intensidad temprano entre las muchachas pobres.
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VII

Acerca de los determinantes de la fecundidad

adolescente: una primera aproximacion

Los factores que influyen sobre 1a probabilidad de ser
madre adolescente tienen indiscutibles dimensiones
socioecondmicas: son la pobreza, la exclusion y la falta
de opciones. Estos interactuan con otros factores para
configurar tanto las conductas reproductivas especifi-
cas de cada adolescente como las tendencias agrega-
das que se forman con los comportamientos individua-
les. Entre estos otros factores cabe distinguir:

a) los sicologicos, es decir rasgos de personalidad
respecto de los cuales las encuestas y censos in-
dagan poco o nada, de manera que sobre su ac-
tuacion a gran escala hay lagunas de informacion;

b) los individuales, es decir, los atributos persona-
les adquiridos en ¢l proceso de socializaciony que
inciden en las conductas, como la religiosidad;

c) los familiares, que atafien al contexto doméstico
en el que se desenvuelven las muchachas y los
muchachos y que influyen sobre ellos por los
modelos de conducta que se despliegan, los limi-
tes que se definen, las normas que se¢ proporcio-
nan y los controles que se ejercen;

d) los culturales, que tienen varias facetas: i) el tra-
dicionalismo que se asocia a la maternidad ado-
lescente, porque promueve y/o acepta la union
temprana; ii) la marginalidad, quiza directamen-
te vinculada con la exclusion y la pobreza antes
mencionadas, y que tiende a hacer mas frecuente
la reproduccion durante la adolescencia por una
sexualidad precoz en el marco de una escasa su-
pervision (de los padres, institucional o de salud)
y por la ausencia de opciones alternativas a la ma-
ternidad temprana, y iii) la tolerancia sexual,
especificamente en términos de iniciacion sexual
prematrimonial (aunque no forzosamente inicia-
cién mas precoz), que si no va asociada a una
mayor tolerancia y acceso a medios anticon-
ceptivos (modernidad sexual truncada) puede fa-
vorecer la maternidad entre las adolescentes;

e) los politicos e institucionales, en particular los
programas, organismos, intervenciones, leyes y
marcos normativos que actiian sobre los adoles-
centes o que definen comportamientos permitidos
para ellos, y

f)  los medios de comunicacion masivos, cuyos men-
sajes sobre el erotismo, la afectividad v la sexua-
lidad influyen poderosamente en los muchachos
v las muchachas.

Desentrafiar como operan estos factores en los
comportamientos individuales es una tarea pendiente
que desborda los limites de este articulo. Cualquiera
sea el caso, se trata de determinantes de tltima instan-
cia, pues como ha establecido el denominado “esque-
ma de las variables intermedias de la fecundidad” (Bay,
del Popolo y Ferrando, 2003; Bongaarts, 1978), hay un
conjunto de “determinantes préximos de la fecundidad”
que son los que directamente definen la probabilidad
de tener un hijo y las tendencias agregadas de la fe-
cundidad. Estos determinantes proximos se relacionan
con las condiciones bioldgicas (etapa fértil de 1a vida,
esterilidad total o transitoria, como suele ocurrir du-
rante la lactancia, propensidon a embarazos multiples,
etc.), con los comportamientos sexuales (iniciacion,
regularidad, abstinencia total o por periodos debido a
razones culturales, etc.) que histéricamente han esta-
do muy ligados a las pautas de formacion y disolucion
de uniones, con las practicas anticonceptivas (inicia-
cién, regularidad, eficiencia y tipo de método) y con
la frecuencia del aborto espontineo ¢ inducido.

La fecundidad adolescente es afectada directa-
mente por cinco determinantes proximos: i) la edad de
la menarquia, ii) los indices de infertilidad, iii) los
patrones de iniciacién y de actividad sexuales, iv) los
patrones de uso de anticonceptivos y v) los indices de
aborto espontaneo o inducido. En general, los dos pri-
meros no son considerados porque no contribuyen
mucho a explicar diferencias transversales (entre gru-
pos socioecondmicos) o longitudinales (evolucién en
el tiempo) de la fecundidad. El tercero suele ser
remplazado por los patrones de unidn, en el entendido
de que esta informacion es mas facil de obtener. Los
dos determinantes finales tienen una importancia
crucial, sobre todo porque tienden a imponerse al res-
to en las sociedades contemporaneas. Vale decir, cuan-
do la cobertura de anticoncepcion eficiente es alta,
regular y temprana, la mayor parte de las parejas lo-
gra tener el nimero de hijos que desea. Por lo tanto,
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las causas directas de la resistencia al descenso de la
fecundidad adolescente en Chile han de encontrarse en
la evolucion de estos determinantes proximos. Lamen-
tablemente, no hay una fuente de informacion finica,
confiable ¢ idonea para captarlos; mas aun, sobre al-
gunos (como el aborto inducido) no hay estimaciones
confiables por tratarse, bajo cualquier circunstancia, de
un delito segun la legislacion chilena vigente.

Con todo, hay algunos indicios que permiten dar
algo mas de claridad a la situacién. Primero, Chile no
tendria por qué sustracrse a una tendencia secular ha-
cia el adelantamiento de la menarquia ¢ incremento de
la capacidad bioldgica de reproduccidn de las adoles-
centes (Silbery Castells, 2003, p. 24); sin embargo, por
la escasa cuantia de los nacimientos antes de los 15
afios de la madre, esta tendencia dificilmente explica
la evolucién de la maternidad adolescente. Segundo,
el patrén de unién muestra signos de retraso, lo que
ciertamente le resta relevancia como factor explicati-
vo de las tendencias de la fecundidad adolescente, pues
en virtud de esta postergacion la fecundidad adolescen-
te debiera estar descendiendo. Tercero, los pocos es-
tudios de alcance nacional sobre conductas sexuales y
anticonceptivas sugieren que: i) en los altimos 60 afios
ha habido una relativa estabilidad de la iniciacién
sexual —cuya mediana para las mujeres se ha movido

entre los 21,3 afios de edad (cohorte nacida entre 1944
v 1948) v los 18 afios de edad (cohorte nacida entre
1979 v 1980)—, aunque las generaciones mas jévenes
parecen estar inicidandose mas temprano (CONASIDA,
2000, pp. 154-158; muv, s/f, p. 13); ii) los hombres
tipicamente declaran una iniciacion sexual mas tem-
prana, aunque las disparidades en este plano han tendi-
do a disminuir (nwyuv, s/f, pp. 16 y 17); iii) hay un
aumento importante de la proporcion de muchachos y
muchachas que toma precauciones anticonceptivas en su
iniciacién sexual, ya que asi lo hizo una de cada cuatro
mujeres con experiencia sexual de 18 a 24 afios en el
2000, frente a solo seis de cada 100 mujeres de 45 a
69 afios de edad en el 2000; iv) pese a esta alza, el uso
de anticonceptivos entre las adolescentes sigue siendo
bajo, pues la mayoria estd expuesta al embarazo.

En suma, el adelantamiento de 1a iniciacién sexual
parece contrarrestar ¢l alza de los niveles de precau-
cidn anticonceptiva en la primera union. Mas adn, esta
cifra no permite estimar si la precaucion anticonceptiva
es regular una vez iniciada la vida sexual ni tampoco
si es llevada a cabo de manera prolija o eficiente. Datos
recientes indican que casi un 35% de las personas de
15 a 19 afios de edad en 2003 no us6é proteccion
anticonceptiva en su ultima relacion sexual y que un
6% us6 formas inseguras como el coitus interruptus

GRAFICO 15
Iberoamérica: Porcentaje de muchachas que us6 anticonceptivos modernos
en su primera relacion sexual, en fechas entre 1991 y 2000
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Fuente: Para Espafia y Portugal: Naciones Unidas, Encuestas de Fertilidad y Familia, varios afios. Para los paises latinoamericanos (salvo
Chile y El Salvador): CEPEP/USAID/CDC (1999, p. 72, cuadro 7.13). Para El Salvador: ADS/CDC (2003, p. 200, cuadro 9.12). Para Chile:

CONASIDA (2000, p. 158).

2 En Espafia corresponde al grupo de 18 v 19 afios, en Portugal al de 20 a 24 afios, en Chile al grupo de 18 a 24 afios y en el resto de los

paises latinoamericanos al de 15 a 24 afios.
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(mruv, s/f, pp. 16 y 17). Esta tension entre una sexua-
lidad que se adelanta y un acceso a medios
anticonceptivos que no s¢ extiende con la misma fuerza
v regularidad entre los y las adolescentes (grafico 15),
es la base de sustentacién de los persistentes indices
de maternidad adolescente expuestos en este estudio.

Ahora bien, a diferencia de lo que acontece con
las tendencias generales de la reproduccidn durante la
adolescencia, los patrones de unién si parecen tener un
efecto en las disparidades socioeconémicas de la ma-
ternidad adolescente. En efecto, la evidencia censal
sugiere que historicamente las muchachas de estrato
bajo han tenido una tendencia a unirse (casarse o con-
vivir) mas temprano, lo que favorece la reproduccion
mas precoz (cepar/on, 2003). Con todo, la alta y cre-
ciente frecuencia de la maternidad al margen de una
unién sugiere que el principal factor de diferencia entre

VIII

los grupos socioecondmicos estriba en su conducta
sexual y anticonceptiva. Aunque los antecedentes
empiricos al respecto no son sistematicos, la encuesta
levantada por conasma en el 2000 muestra que la ini-
ciacidén sexual es mds temprana entre las muchachas
con menos educacion y/o pertenecientes a estratos
bajos; asi, el grupo de nivel socioeconémico medio alto
registra una mediana de iniciacion de 19,4 contra 17,9
del grupo de nivel socioeconémico bajo (CONASIDA,
2000, p. 161). Lamentablemente, la publicacién cita-
da no ofrece informacién sobre desigualdades socia-
les en materia de uso de anticoncepcion y menos de
utilizacién del aborto; sin embargo, por las caracteris-
ticas de la provision de anticonceptivos en Chile, es
probable que la prevalencia entre adolescentes
sexualmente activas sea mas baja en los grupos de
menor nivel socioeconémico.

Analisis final: insumos de politica

Por todo lo expuesto anteriormente —la maternidad
adolescente refractaria al descenso; el aumento de la
maternidad adolescente en condiciones de solteria, la
probabilidad mucho mas elevada de que las madres
adolescentes estén al margen del sistema escolar y
dedicadas basicamente a tarcas domgésticas; la transfe-
rencia de responsabilidades de crianza a los progeni-
tores de las muchachas, y la probabilidad mucho mas
alta que tienen las adolescentes pobres de ser madres
antes de los 20 afios— no hay duda de que el embara-
7o y la maternidad adolescentes han de estar entre los
temas prioritarios de la agenda social y ameritan va-
rios programas publicos coordinados. Mas audn, la per-
sistencia de una fecundidad adolescente elevada pue-
de incluso erosionar las holguras derivadas de la baja
de la fecundidad total. En este sentido, es importante
para la formulacién de politicas comprobar que la re-
produccion durante la adolescencia no muestra los
patrones usuales de relacion con las variables interme-
dias. Esta realidad ratifica el llamamiento del Progra-
ma de Accién de la Conferencia Internacional sobre la
Poblacién y el Desarrollo a que los gobiernos, en co-
laboracién con las organizaciones no gubernamentales,
“atiendan las necesidades especiales de los adolescen-
tes v establezcan programas apropiados para respon-
der a cllas” (http://www.unfpa.org/spanish/icpd/
icpd_poa.htm#ch7e), y exige un esfuerzo tendiente a

concebir y poner en practica medidas que reconozcan
las peculiaridades de los y las adolescentes, sobre todo
en el plano de sus conductas sexuales, de parcja y de
autocuidado y proteccion.

Una segunda constatacion relevante para la for-
mulacion de politicas deriva de la distincion entre al
menos dos modalidades reproductivas durante la ado-
lescencia. La mas tradicional tiene un anclaje cultu-
ral dificil de remover; sin embargo, las medidas des-
tinadas a promover el aplazamiento de la unién y,
sobre todo, a ampliar la cobertura de servicios de sa-
Iud sexual y reproductiva entre las muchachas unidas
(en el entendido que la procreacion en estos contex-
tos se da en el marco de las uniones) pueden dar re-
sultados tanto en el calendario como en la intensidad
de la fecundidad. Por su parte, la modalidad
reproductiva vinculada a lo que aqui se ha llamado
“modernidad truncada™ amerita intervenciones rapidas
y amplias. Las mas directas atafien a la educacion y
el fomento de conductas responsables, tanto para pos-
tergar la iniciacién sexual como para tomar precau-
ciones anticonceptivas desde su misma iniciacioén.
Ahora bien, para lograr esto iltimo la mera educacion
no basta; ¢s necesario acercar a los adolescentes ser-
vicios de consejeria, de apoyo especializado v de dis-
tribucion de anticonceptivos (y ensefianza para su uso
regular y adecuado).
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Un tercer aporte de este trabajo a la formulacidén
de politicas es la actualizacidn del papel de la escuela
y la educacién en general en lo que se refiere a la re-
produccioén durante 1a adolescencia. Surge como hallaz-
g0 una cierta desvalorizacidn de la educacién en tanto
factor que protege frente a la maternidad adolescente.
A escala agregada, esto se vincula a la independencia
entre 1a evoluciéon de la maternidad adolescente (esta-
ble o ligeramente al alza en los tltimos 20 afios) y la
escolaridad media de los y las adolescentes (que au-
mentd bastante en dicho periodo). Y a escala indivi-
dual se traduce en que las mayores probabilidades de
ser madre adolescente no se dan entre las muchachas
de menor educacion sino entre aquellas que tienen 5 a
7 afios de estudio. Pese a ello, la principal conclusion
de politica del estudio es que una trayectoria educati-
va “normal” que permita completar el ciclo secunda-
rio a los 17 o 18 afios actia como blindaje poderoso,
aunque no infalible, contra la maternidad adolescente;
mds aun, tal trayectoria normal aumenta de manera
importante las probabilidades de que la muchacha siga
asistiendo a la escuela después del parto. En suma, evi-
tar la salida anticipada de la escuela se convierte en
un objetivo multiple de politica.

Los aportes que hemos sefialado ponen de relie-
ve al menos seis dmbitos de accion. El primero es el
ambito publico y tiene que ver con las disposiciones
administrativas y legales generales que limitan el ac-
ceso de los adolescentes al conocimiento v al uso ade-
cuado de medios anticonceptivos. La experiencia com-
parada, en particular ¢l caso de Europa occidental,
sugiere que ¢l principal recurso para lograr niveles
bajos de reproduccion durante la adolescencia es el
acceso a anticonceptivos desde el inicio de la vida
sexual y la formacién para su uso regular, responsable
y eficiente. En tal sentido, resulta paraddjico que en
muchos paises de la regidon se tienda a rebajar los
umbrales etarios para imputar responsabilidades, por
ejemplo en materia penal, y se mantenga limites mas
elevados de edad para la compra o prestacion de me-
dios anticonceptivos. Ahora bien, la experiencia lati-
noamericana alerta respecto de las debilidades de una
expansion exclusivamente formal del acceso a estos
medios. Para que ese acceso dé resultado, debe operar
antes de que los adolescentes se unan o tengan su pri-
mera relacidon sexual —lo que se contrapone a la prac-
tica de aceptar adolescentes en los programas de pla-
nificacién familiar sélo si estan unidas o ya tuvieron
un hijo— y debe ir acompafiado de reforzamientos de
distinto tipo, en particular para el ejercicio de conduc-
tas responsables en materia sexual.

El segundo ambito es el cultural y tiene que ver
con la disonancia entre discursos significativos para los
muchachos y las muchachas (de instituciones y de sus
mayores) que eluden o niegan la realidad de la sexua-
lidad adolescente, por una parte, y su €xposicion cons-
tante y creciente a imagenes, simbolos y estimulos para
la actividad sexual temprana, por otra. Asi, junto a la
necesaria proteccidon normativa que requieren los
puberes y adolescentes frente a las inducciones, pre-
siones y agresiones de los adultos, en particular en
materia sexual, y la imprescindible formacién de una
capacidad de decision responsable, es fundamental la
puesta al dia de los imaginarios oficiales y familiares.
Lavision de los y las adolescentes en solteria (que son
la mayor parte, segin se ha mostrado) como sujetos
inhabilitados para la actividad sexual y por ende aje-
nos a la necesidad de medios anticonceptivos, resulta
abiertamente contradictoria con la realidad y choca con
la cotidianidad juvenil, repleta de simbolos y alegorias
sexuales.

El tercer ambito es el sectorial, particularmente
el de la salud, donde todavia se niega un trato y un
acercamiento especial a los y las adolescentes, por lo
cual muchos de ellos se mantienen alejados de tales
servicios. Como ya se ha subrayado, para el acerca-
miento de los muchachos y muchachas a los servicios
de salud es preciso brindarles espacios con cierta au-
tonomia para su atencidn, incluso en el marco de en-
foques integrales de atencion de la salud.

El cuarto ambito es la escuela, que ofrece una
amplia variedad de mecanismos de proteccion ante la
maternidad adolescente. Algunos de esos mecanismos
parecen provenir, hasta ahora, del mero hecho de “es-
tar alli” y ocupar el tiempo en una actividad que orde-
na la cotidianidad, que disciplina y que concentra es-
fuerzos, lo que afiade una externalidad positiva a los
programas de retencidn escolar hasta la finalizacion del
ciclo secundario. Otros derivan de las capacidades que
brinda la educacién en materia de conocimiento y uso
de precauciones anticonceptivas, manejo de los impul-
sos y formacién técnica y afectiva sobre asuntos de
sexualidad y reproduccion. Y otros, sin duda, son aque-
llos asociados con las expectativas y horizontes que
abre la acumulacién de educacion, ya sea para el tra-
bajo o la continuidad de estudios en un nivel superior.
Con todo, el papel indiscutiblemente “protector” de la
escuela en materia de embarazo adolescente no debe
considerarse garantizado. Este espacio, como cualquier
otro, permite la interaccion y los encuentros sexuales
entre muchachos v muchachas, y tiende a promover
estilos de vida con frecuencia mds tolerantes frente al
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sexo, por lo que debe considerar una formacidn espe-
cial en materia de sexualidad informada y responsable;
ademas, si la educacion secundaria se devaliia como
factor de movilidad social, su capacidad de ser una
alternativa real al embarazo adolescente se debilita.
Los dos ultimos espacios tienen que ver con ¢l
circulo mas directo de los y las adolescentes, a saber,
la familia y la pareja. La familia tiene una enorme
influencia sobre la conducta de los muchachos y las
muchachas y es un canal principal para su formacion
y habilitacién como sujetos responsables. Cuando las
familias instruyen y preparan adecuadamente a su prole
es mucho mas probable que las conductas sexuales
estén signadas por la responsabilidad. En algunos ca-

sos esta responsabilidad puede llevar a que se poster-
gue la primera relacion sexual, mientras que en otros
significara adoptar precauciones para evitar problemas
de salud y embarazos no deseados. Con todo, no pue-
de dejar de reconocerse que en muchos casos no hay
sintonia entre la familia y el adolescente (porque la
familia no se preocupa, porque opera con principios
que el adolescente no comparte o porque idealiza la
conducta del hijo/hija) y en esas circunstancias, tarde
o temprano, es ¢l adolescente el que debe adoptar las
decisiones. Por ultimo, respecto de la pareja, la capa-
cidad de negociacion y de compartir responsabilidades
es uno de los terrenos mas propicios para promover
conductas sexuales y reproductivas responsables.
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Dinamica laboral
de la industria en Chile

Sebastidn Vergara M.

ste estudio analiza la dinamica laboral de la industria en Chile a
través de informacién descriptiva y paramétrica, a nivel de plantas in-
dustriales entre 1979 y 2000. Examina la creacion, destruccion y rota-
cion de empleo, e investiga su vinculo con el ciclo econémico, las carac-
teristicas segun sectores y tamafio de las plantas. Encuentra evidencia
de creacion de empleo prociclica y destruccion de empleo contraciclica;
de rotacion laboral contraciclica y asociada inversamente al tamafio; de
fuerte heterogeneidad entre sectores; de la gran importancia de la de-
mografia empresarial en la evolucién del empleo, y de la principal res-
ponsabilidad de grandes empresas en los flujos laborales. Luego anali-
za el impacto de la liberalizacion comercial, el tipo de cambio y las
ventajas comparativas sobre los flujos de empleo sectoriales. Concluye
qgue una reduccién arancelaria incrementa la destruccion y, por lo tanto,
la rotacion de empleo, y que las ventajas comparativas y el alza del tipo
de cambio tienen un efecto positivo sobre la creacion de empleo y la

rotacion laboral.
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Introduccién

La liberalizacion del comercio es un ¢je central de la
globalizacion y tiene efectos significativos sobre la es-
tructura productiva. Diversos modelos tedricos ponen
de relieve sus beneficios asociados a incrementos de
productividad mediante la reasignacion de recursos
desde empresas poco productivas hacia otras mas efi-
cientes (Melitz, 2003). Por su parte, los costos de la
liberalizacion estan vinculados basicamente a los ajus-
tes en el mercado laboral. La literatura sobre comer-
cio internacional y apertura ademas ha comenzado a
incluir en los ultimos afios la heterogeneidad en sus
modelos para captar las diferentes respuestas de em-
presas o sectores frente a la apertura. Por ejemplo,
Bernard, Redding y Schott (2004) plantean un mode-
lo en que la apertura eleva la productividad de los
sectores a través de una reasignacion de la produccion,
y demuestra que esto se evidencia mas ampliamente
en industrias con ventajas comparativas.

El mercado laboral, por su parte, se analiza usual-
mente sobre la base de los cambios netos en el empleo,
lo cual esconde una parte significativa del fendémeno.
En efecto, subyacentes a los cambios netos se desarro-
llan procesos de creaciéon y destruccion de empleo que
afectan en forma permanente a un alto porcentaje de
trabajadores a lo largo de todo el ciclo econdmico
(Davis, Haltinwanger y Schuh, 1996). Asi, en todo
momento se crean y destruyen empleos, procesos aso-
ciados tanto al crecimiento natural de las empresas
como a los procesos de demografia empresarial (naci-
miento y muerte de firmas).

Este estudio investiga la dindmica del empleo
industrial en Chile entre 1980 y 2000 a través de dos
aproximaciones. Por una parte, muestra las caracteris-
ticas generales de la rotacion de empleo v su vinculo
con ¢l ciclo econémico, los sectores industriales y el
tamafio de las plantas. Por otra, investiga el impacto
de la liberalizacidén comercial, las ventajas comparati-
vas y el tipo de cambio sobre los flujos de empleo
sectoriales a través de estimaciones paramétricas. Para
esto se dispone de informacién a nivel de plantas in-

[ El autor agradece la colaboracién bibliografica de Stephan Ulrich
y los comentarios y sugerencias de M. Victoria Espada, Roberto
Alvarez, Miguel Torres, Lucas Navarro, y un juez anénimo. Cual-
quier error es de exclusiva responsabilidad del autor.

dustriales para el periodo 1979-2000, proveniente de
la Encuesta Nacional Industrial Anual (En1A) que rea-
liza el Instituto Nacional de Estadisticas (INE).

Siguiendo el marco analitico propuesto por Davis
v Haltinwanger (1992), la dinamica laboral se analiza
teniendo en cuenta cuatro flujos de empleo: creacidn,
destruccidn, rotacién y creacion neta de empleo (véa-
se el apéndice). La creacion de empleo en el periodo ¢
se define como la suma de los nuevos empleos en plan-
tas que aumentan la contratacion de mano de obra en-
tre -1 y ¢, mas los empleos generados por plantas que
inician actividades en ¢. Similarmente, la destruccidn de
empleo en f corresponde a la suma de los empleos que
se pierden en plantas que reducen la contratacidn entre
t-1y t, mas los empleos que se pierden debido a plan-
tas que cesan operaciones en f. La creacion neta de
empleo corresponde a la diferencia entre creacion y
destruccion de empleo, mientras que la rotacion es la
suma de ambas. La ventaja de este método de analisis
es que descompone los cambios netos, a nivel nacio-
nal o sectorial, dando cuenta con mas profundidad de
la dinamica del mercado laboral.

Existen varios estudios que analizan la dindmica
laboral en Chile. Roberts (1996), por ejemplo, inves-
tiga los patrones de creacion y destruccion de empleo
industrial entre 1979 y 1986. Sus resultados muestran
la importancia de la demografia empresarial y de fac-
tores tecnologicos a nivel de sectores como determi-
nantes de los flujos laborales. Levinsohn (1999) ana-
liza la evolucién del empleo diferenciando segun ta-
mafio y orientacion exportadora de la empresa. Sus
conclusiones apuntan a que ¢l tamafio y la orientacion
sectorial (sector de bienes transables o sector de bie-
nes no transables) son relevantes para entender los
movimientos del empleo. Por su parte, Camhi, Engel
y Micco (1997) describen la heterogeneidad de los
flujos de empleo v productividad a nivel de plantas, y
Pavcnik (2002) muestra que 1a reasignacidn de recur-
sos entre sectores es una fuente importante del aumento
de la productividad. Aravena (2003), en cambio, ana-
liza el impacto de la rigidez salarial sobre el empleo
segun el tamafio de las empresas; sus resultados sugie-
ren que las microempresas y las pequefias empresas
tienen mayores tasas de creacidén y destruccion, y que
la razén entre el salario minimo y el salario promedio
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es util para explicar el nivel de empleo en ellas, pero
no asi en las empresas grandes. Por su parte, Ferrada
y Reinecke (2004) sefialan que son necesarios estudios
adicionales para obtener resultados robustos sobre la
relacion de causalidad entre empleo y salario minimo.
Asimismo, concluyen que las pequefias y medianas
empresas (pyme) efectivamente son las empresas que
mas contribuyen al empleo agregado.

En tal contexto, el presente estudio hace una con-
tribucion desde dos puntos de vista: muestra patrones

I

estilizados de los flujos laborales, y s una primera
aproximacion empirica al impacto que tienen sobre los
flujos de empleo las variables vinculadas al comercio.
En la seccién 1T siguiente plantea las principales con-
clusiones que se obtienen de la literatura empirica; la
seccidn 11T describe los patrones de la dindmica labo-
ral, y la secciéon IV investiga el impacto de los arance-
les, el tipo de cambio y las ventajas comparativas so-
bre los flujos laborales, utilizando evidencia econo-
métrica.

Un vistazo a las publicaciones sobre el tema

En los ultimos diez afios ha habido un gran auge de
estudios empiricos sobre los fendmenos de creacion y
destruccion de empleo, basados por lo general en in-
formacion a nivel de establecimientos productivos,
empresas o plantas, con datos periddicos de empleo
(Bockerman, 1999; Schreyer, 1996). Han comenzado
a aumentar los estudios que analizan ¢l nexo entre
variables vinculadas al comercio (tipo de cambio, ven-
tajas comparativas, aranceles) y los flujos de empleo,
pero todavia son escasos, y mas aun en paises en de-
sarrollo. Por ejemplo, Davis, Haltinwanger y Schuh
(1996) investigan los flujos de empleo en la industria
manufacturera de los Estados Unidos entre 1973 y
1986, v sefialan que no existen respuestas sistematicas
entre los niveles de rotacion v la exposicion sectorial
al comercio. Klein, Schuh y Triest (2003a), por su
parte, muestran que en ese pais el tipo de cambio des-
empefia un papel relevante en los flujos de empleo y
que su impacto aumenta en industrias mas abiertas. La
principal contribucion de este tltimo estudio es que
analiza por separado el impacto de los cambios cicli-
cos y tendenciales del tipo de cambio.

También respecto de sectores industriales de los
Estados Unidos, Gourinchas (1998) presenta un anali-
sis con vectores autorregresivos para estimar el efecto
del tipo de cambio sobre la creacidon y destruccion de
empleo. Concluye que una apreciacion del tipo de cam-
bio afecta positivamente a ambas en los sectores
transables, pero que tiene nulo impacto en los sectores
no transables.' Por su parte, Bentivogli y Pagano (1999)

1 En un estudio similar para Francia entre 1984 y 1992, Gourinchas
(1999) concluye que alli el tipo de cambio afecta los flujos de empleo
de manera aun mas significativa que en los Estados Unidos.

estudian los sectores manufactureros de cuatro paises
europeos vy no encuentran evidencia de un impacto sus-
tantivo del comercio internacional. Klein, Schuh y
Triest (2003b) examinan ¢l impacto del Tratado de
Libre Comercio de América del Norte en tres industrias
especificas estadounidenses —la textil, la quimica y la
automotriz— y sus resultados muestran que dicho tra-
tado ha tenido un muy bajo impacto tanto sobre ¢l
empleo neto como sobre la rotacion laboral. Entre los
pocos estudios para América Latina destaca el realiza-
do por Haltinwanger, Kuegler y otros (2004), quienes
investigan el impacto de la apertura sobre ¢l crecimiento
del empleo neto y la rotacién laboral en seis paises de
la region. Para esto, estiman una funcion de creacion y
rotacién de empleo sobre sus propios rezagos, arance-
les, producto interno bruto y tipo de cambio y una va-
riable sustitutiva de seguridad laboral. Las estimacio-
nes muestran que las reducciones en los aranceles y las
apreciaciones del tipo de cambio aumentan ¢l grado de
rotacién laboral, aunque también sugieren una reduc-
cion del crecimiento neto del empleo a medida que
aumenta la exposicién al comercio.

Si bien la premisa basica de estos estudios es re-
lativamente comun y apunta a verificar si la apertura
involucra mayor rotaciéon de empleo, existen amplias
diferencias metodoldgicas. Por un parte, las aproxima-
ciones econométricas son especificas a cada estudio y,
por otra, los marcos analiticos se focalizan en distintos
factores: mayor competencia, evolucion del tipo de cam-
bio, variaciones arancelarias o acuerdos comerciales. A
partir de estos estudios se puede sefialar que, en gene-
ral, una mayor apertura induce mayores flujos de em-
pleo, a veces también con efectos netos, pero la eviden-
cia es aun preliminar y no existen patrones estilizados.
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Hay si algunas caracteristicas generales de los
flujos de empleo. Asi por ejemplo, mientras la crea-
cién de empleo es prociclica, la destruccion es
contraciclica (es decir, tiende a ser menor en periodos
de auge econdmico), aunque no existe simetria entre
ambas y la destruccion tiende a ser mas volatil
(Campbell y Fisher, 1998). La tasa de rotacidén de
empleo no presenta un vinculo claro respecto del ci-
clo econéomico: mientras en los Estados Unidos hay
evidencia de que es contraciclica (Schuh y Triest,
1998), en algunos paises europeos vy Colombia y Ma-
rruecos la evidencia es opuesta (Stigelbauer, Stahl y
otros, 2002; Boeri, 1996; Roberts, 1996). La entrada
y salida de firmas, por su parte, son componentes im-
portantes de la dindmica laboral y explican una parte
significativa de los flujos de empleo (Castillo, Cesay
otros, 2002; Barnes y Haskel, 2002). Mas aun, existe
evidencia que sugiere que la entrada y salida de em-
presas influye mas sobre los flujos de empleo en los
paises en desarrollo que en los desarrollados (Roberts
v Tybout, 1996).

En términos sectoriales también existen patrones.
Las actividades manufactureras, por ejemplo, presen-
tan sistematicamente menores niveles de rotacion que
las de servicios. Asimismo, dentro de la industria
manufacturera se¢ observa una fuerte heterogeneidad
(Davis, Haltinwanger v Schuh, 1996), lo que sugiere
que pesan mucho factores sectoriales especificos, como
la intensidad de uso del capital, la escala de produc-
cién Optima, los costos de entrada y salida, los costos
hundidos y los patrones de innovacién y avance tec-
nolégico. En efecto, mientras mayor sea la intensidad
de uso del capital y la escala de produccion optima,
menores seran los flujos de empleo.” A nivel de las

11

empresas, en tanto, existe una relacidén inversa entre
creacién/destruccion de empleo y tamafio, antigiiedad,
salarios y capital humano: mientras mas pequeiias,
jovenes y con menor nivel de salarios y capital huma-
no son las empresas, mas voldtil tiende a ser el em-
pleo, observandose mayores niveles de creacidon y des-
truccion (Acs, Armington y Robb, 1999; Davis,
Haltinwanger y Schuh, 1996; Schreyer, 1996; Casti-
llo, Cesa y otros, 2002).

Respecto del rol de las pequefias y medianas em-
presas (pyme) en la generacion de empleo, atn existe
controversia. En efecto, la frase “las pyme son las ma-
vores fuentes de creacion de empleo” en muchos casos
se basa en especificaciones discutibles de aspectos
metodolégicos. Estos aspectos se vinculan fundamental-
mente con ¢l cambio de tamafio de las empresas a tra-
vés del tiempo y la diferencia significativa de trabajar
con los conceptos de creacion neta o creacion bruta de
empleo. De hecho, distintas definiciones de estos aspec-
tos pueden llevar a conclusiones opuestas sobre la im-
portancia de las pyme. Desde el trabajo de Birch (1979),
quien establecié que cerca del 80% de la creacion de
empleo en los Estados Unidos era producto de las acti-
vidades de las pequefias y medianas empresas, han sur-
gido diferentes estudios para apoyar o rechazar su con-
clusion. Por ejemplo, Davis, Haltinwanger vy Schuh
(1996) concluyen que son las empresas grandes las que
dominan la creaciéon de empleo en los Estados Unidos,
mientras que tanto Barnes y Haskel (2002) como Picot,
Baldwin y Dupuy (1994) realzan la importancia de las
pyme en el Reino Unido y Canadd, respectivamente. Lo
curioso es que la discusion se debe a diferencias no solo
conceptuales sino también metodologicas, como lo de-
muestran Kirchhoff y Greene (1995).

Patrones del empleo industrial

En las ultimas décadas, la economia chilena experimen-
t6 fuertes transformaciones que acompafiaron su paso
por diferentes etapas del ciclo economico. En efecto,

2 Asimismo, sectores industriales con alto crecimiento de la pro-
ductividad total de factores suelen exhibir mayor crecimiento neto
y mayor rotacioén del empleo. Véase en Foster, Haltinwanger y
Krizan (1998) y en Loecker y Konings (2003) un analisis mas de-
tallado del vinculo entre productividad y flujos de empleo .

Chile llevo a cabo reformas conducentes a una creciente
preponderancia del mercado en la asignacion de recur-
sos y consoliddé un modelo exportador en un clima de
liberalizacién comercial, desregulacion y privatizacion
de empresas. Estas reformas se iniciaron en el decenio
de 1970, pero se profundizaron y ampliaron en las dé-
cadas posteriores. Mds aun, Chile fue pionero en la li-
beralizacién comercial y en la aplicacion de los pos-
tulados del Consenso de Washington en la region. Las
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GRAFICO 1
Chile: Empleo industrial segun tipo de trabajadores y tasa de desempleo?
(Miles y porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la Encuesta Nacional Industrial Anual (ENIA) y del Instituto Nacional de Estadisticas (INE).

2 Empleados: personal calificado y dedicado a tareas administrativas. Obreros: trabajadores poco calificados y dedicados a labores produc-

tivas.
La tasa de desempleo es la agregada de la economia.

reformas laborales se comenzaron a implementar a fi-
nales del decenio de 1970 y apuntaron a una mayor
flexibilizacion del mercado del trabajo.’

En términos de ciclo econdémico, Chile sufrié una
fuerte caida del producto interno bruto (pB) a comien-
zos de la década de 1980 (ape —13% en 1982 v —3.5%
en 1983) que elevd la tasa de desempleo al 20%. La
posterior recuperacion llevé a un marcado crecimien-
to (are 7,7% en promedio en 1986-1997) que se ca-
racterizé por sostenidas reducciones del desempleo.
Finalmente hubo una ctapa de ajuste (apm —1,1% en
1999) alineada con la crisis asiatica, que subi6 el des-
empleo a cifras en torno al 10% (grafico 1). En este
contexto de reformas estructurales y etapas del ciclo
macroecondmico se enmarca el andlisis del empleo
industrial.

1. Patrones generales

El panorama del empleo industrial se caracteriza por
tener tres etapas alineadas con el ciclo econémico:

3 Para una revisién mas en detalle de las reformas laborales véase
Hachette (2000).

fuerte caida entre 1979 y 1984, sostenido crecimiento
entre 1986 y 1995 y, finalmente, una marcada caida a
partir de 1996 (grafico 1). Se aprecia asimismo la co-
rrelacion positiva entre la evolucidn agregada del em-
pleo vy la contratacion de trabajadores poco calificados
(obreros), que son la base del empleo industrial. Por
su parte, la contratacion de trabajadores relativamente
mas calificados (empleados) muestra menor dispersion
v un comportamiento mads estable a través de las dis-
tintas etapas del ciclo.

Los flujos de empleo son fenémenos significati-
vos en la dinamica laboral y, en este sentido, la crea-
cién neta de empleo ‘esconde’ procesos de creacion y
destrucciéon que no s6lo son relevantes, sino ademas
permanentes. Asi, la creacién y destruccion de empleo
son fendmenos continuos a lo largo del ciclo econdmi-
co, aun cuando la variacion neta de empleo sea nula o
muy baja (grafico 2). De hecho, la creacion fue de 13,0%
como promedio anual entre 1980 y 2000, mientras que
la destruccién alcanzé a 13,2% (cuadro 1). Estos pro-
cesos dan cuenta, a su vez, de una rotacion laboral
promedio de 26,2% para todo el periodo.

La creacion neta de empleo, por su parte, tuvo dos
periodos con tasas negativas (1980-1983 y 1996-2000)
y uno con crecimiento neto positivo (1984-1995). Esto
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GRAFICO 2

Chile: Dinamica del empleo industrial
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de la Encuesta Nacional Industrial Anual que realiza el Instituto Nacional de Estadisticas (INE,

varios afios).

avala la percepcion intuitiva de que la creacion neta
estd directamente asociada a la evolucion macroeco-
némica y por lo tanto es prociclica. De hecho, el indi-
ce de correlacion entre la tendencia del Arie y Aempleo
es 0.4 (grafico 3). El comportamiento de la creacion
neta es consecuencia de la evolucion prociclica de la
creacion de empleo, por una parte, y contraciclico de
la destrucciéon de empleo, por otra (apéndice B). En
efecto, los indices de correlacion de la creacion y des-
truccion de empleo con la tendencia del Are son 0,19
v —0,41, respectivamente. Destaca el hecho de que la
creacion es menos sensible (en valor absoluto) que la
destruccion: mientras la elasticidad de la creacion de
empleo respecto a cambios en Api es de 0,02%, la
elasticidad de la destruccién es de —0,25%. De este
modo, si bien la destruccién de empleo aumenta fuer-
temente en periodos de recesion, la creacion no dis-
minuye en la misma medida.

Un aspecto que se desprende de la relacidon no si-
métrica entre creacion y destruccidn respecto al ciclo
es que la rotacion de empleo tiende a ser contraciclica:
la correlacion entre 1a tasa de rotacion y Api es de 0,27,
mientras que la correlacion entre rotacion y Aempleo
neto es de —0,37. Es decir, la rotacién de empleo tien-
de a aumentar en periodos de recesion, cuando los

costos del ajuste son menores debido a la baja deman-
da.* A pesar de esta relativa eficiencia de la rotacion
laboral en Chile, la series de creacion y destruccion
presentan una correlacion negativa (de —0,26), sugirien-
do un proceso poco sincronizado de reasignacion de
TeCursos.

A nivel teérico, Caballero y Hammour (1996)
plantean un modelo de rotacién laboral con costos fi-
jos de entrada, crecimiento tecnoldgico y fluctuacio-
nes ciclicas de demanda, v concluyen que una econo-
mia eficiente deberia concentrar sus esfuerzos de
reasignacidn de recursos productivos en las recesiones,
debido a los menores costos de oportunidad. Asimis-
mo, sostienen que un funcionamiento inadecuado del
mercado laboral podria erosionar la rotacidn eficiente
del empleo y llevar a una esclerosis de la estructura
productiva, caracterizada por una baja capacidad de
renovacién. Asimismo, en un estudio empirico para los
Estados Unidos, Caballero y Hammour (1994) interpre-
tan la mayor sensibilidad de la destruccion frente al ciclo

4 Este resultado contradice lo presentado por Roberts (1996), quien
no encuentra patrones ciclicos en la rotacion de empleo industrial
en Chile entre 1979 y 1986.
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CUADRO 1

Chile: Tasa de creacion, destruccion, rotacién y creacién plena de empleo industrial, 1980-2000

(Porcentajes)
Afio Creacion Creacion Creacion Creacion en Destruccion Destruccion Destruccion Destruccion en Tasa de Creacion
de empleo en empr. en empr. nacientes/ de empleo en empr. en empr. empr.salientes/ rotacion neta

[€))] nacientes continuas Total creacion 2) salientes continuas Total destruccion | ) =()+2) @D =1)-(2)
1980 11.4 2.3 9.1 20,2 15,0 6.3 8,7 42,0 26,4 -3.6
1981 91 1,8 7.3 19,8 15,6 6,0 9,6 38,5 24,7 -6,5
1982 3.6 1.4 42 25,0 23,1 47 18,4 20,3 28,7 -17.5
1983 11,1 2,9 8,2 26,1 13,3 5,0 8.3 37,6 24,4 -2.2
1984 16,6 4,9 11,7 29,5 91 33 5.8 36,3 25,7 7,5
1985 12,6 2,0 10,6 15,9 6,8 1.8 5,0 26,5 19,4 5.8
Promedio

11,1 2,6 8.5 23,0 13,8 4,5 9.3 32,7 24,9 -2.8
1980-85
1986 16,1 3.2 12,9 19,9 7,8 32 4,6 41,0 23,9 8.3
1987 19,0 5.9 13,1 311 8.5 2,7 5.8 31,8 275 10,5
1988 15,5 33 12,2 21,3 79 2.3 5,6 29,1 23,4 7.6
1989 15,3 3.7 11,6 24,2 8,5 2,7 5.8 31,8 23,8 6,8
1990 11,8 3,4 8.4 28,8 10,6 32 7.4 30,2 22,4 1,2
1991 12,8 4,0 8.8 313 91 1.8 7.3 19,8 21,9 3,7
1992 13,6 5.1 8.5 37,5 8.8 3,0 5.8 34,1 22,4 4,8
1993 11,9 4,0 79 33,6 10,2 3.1 7.1 30,4 221 L7
1994 10,5 3,0 7.5 28,6 10,2 3,1 7.1 30,4 20,7 0,3
1995 11,6 4,9 6,7 42,2 11,2 33 7.9 29,5 22,8 0,4
1996 13,1 7.3 5.8 55.7 16,9 44 12,5 26,0 30,0 -3.8
1997 12,1 4,8 7.3 39,7 14,1 6,6 7.5 46,8 26,2 -2,0
e 13,6 44 9.2 32,2 10,3 33 7,0 31,8 23,9 33
1986-97
1998 10,8 3,6 7.2 33.3 17,8 9.3 8.5 522 28,6 -7.0
1999 9,5 3,7 5.8 38,9 26,6 16,0 10,6 60,2 36,1 -17,1
2000 23,1 15,5 7.6 67,1 25,7 15,0 10,7 58,4 48,8 -2.6
Promedio

13,0 43 8,7 33,2 13,2 5.1 8.1 38,6 26,2 -0,2
1980-2000

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de la Encuesta Nacional Industrial Anual que realiza el Instituto Nacional de Estadisticas (INE, varios afios).
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GRAFICO 3

Chile: Patrones ciclicos de los flujos de empleo
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Fuente: Elaboracion propia con datos para 1979-2000 de la Encuesta Nacional Industrial de Empleo que realiza el Instituto Nacional de
Estadisticas (INE, varios afios) y con datos del Banco Central de Chile.

economico y una correlacion negativa entre las series
de creacion y destruccion, sefialando que las recesiones
tienen un efecto depurador (cleansing effect), que se
traduce por ejemplo en ¢l reemplazo o muerte de tec-
nologias, productos o procesos obsoletos.

Por otra parte, los datos muestran también que la
entrada y salida de empresas tiene gran relevancia para
explicar la dindmica de empleo. La creacion de em-
pleo debido al nacimiento de nuevas empresas contri-
buy6 en promedio en 33,2% a la creacion total de
empleo en 1980-2000 (cuadro 1). Por su parte, las
empresas salientes del mercado fueron responsables del
38.,6% de la destruccion de empleo.

2. Caracteristicas sectoriales

A nivel mas desagregado, se puede observar que la
mayoria de los sectores industriales presentan signifi-
cativas tasas de creacion y destruccion de empleo y, al
mismo tiempo, una gran heterogeneidad en los niveles
de rotacion. Esto sugiere un gran peso de factores sec-
toriales especificos en la determinacion de la movilidad
laboral: por ejemplo, la intensidad de uso del capital, el
tamafio de planta 6ptimo, los costos irrecuperables y los
patrones tecnoldgicos. Utilizando datos medios para
1980-2000, los sectores que destacan con mayor rota-
cién de empleo son: barro, loza y porcelana, madera,
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mucebles, productos derivados del petroleo y prendas de
vestir (cuadro 2). En general, se trata de sectores que
hacen uso intensivo de mano de obra. Por el contrario,
con baja rotacion de empleo se destacan refinerias de
petréleo, hierro y acero, otros quimicos y tabaco, sec-
tores con uso intensivo de capital.

Debido a su alta heterogeneidad, el sector 311-
alimentos se analiza a nivel de 4 digitos de la Clasifi-
cacion Industrial Internacional Uniforme de todas las
actividades econoémicas (criu/Rev.2), mostrando tam-
bién diferencias importantes. Se destaca, por ejemplo,

Elaboracion de pescado y crusticeos, con una rotacion
laboral en torno al 39%, mientras que fabricacion de
azucar presenta una rotacion de 17%. Estos datos
muestran dos hechos estilizados: primero, la rotacion
laboral disminuye a medida que se eleva la intensidad
de uso de capital y, segundo, hay fuerte correlacion
entre creacion y destruccion de empleo (grafico 4 )
Por otra parte, los patrones sectoriales confirman
lo contraciclico de la rotacion: de 37 sectores indus-
triales, 30 presentan flujos de empleo contraciclicos.
Asimismo, existe una correlacién negativa entre las

CUADRO 2

Dinamica de empleo industrial seguin sectores de la Clasificacion Industrial

Internacional Uniforme de todas las actividades econémicas (CIIU/REV.2),

promedios 1980-2000

(Porcentajes)
Sector Creacion Destruccion Rotacion Correlacion

de empleo de empleo de empleo Dy @)
1 2) BG=M+@

361 - Barro, loza y porcelana 14,0 19.2 33,2 0,06
331 - Madera 16,1 17,0 33,1 -0,14
332 - Muebles 13,9 14,1 28,0 -0,19
354 - Productos derivados del petréleo 14,4 13,5 27.9 0,12
322 - Prendas de vestir 12.2 14,7 26,9 —0,24
351 - Sustancias quimicas 14,5 11,5 259 -0,27
384 - Material de transporte 13,0 12,8 25,8 —0,36
390 - Otras industrias 12,7 13,1 25,8 0,02
381 - Productos metalicos 12.7 12,3 25,0 —0,61
312 - Otros alimentos 13,3 11,5 24,9 -0,29
369 - Otros productos min. no metalicos 12,6 12,2 24,9 0,06
323 - Cuero 92 15,2 24,5 -0,04
372 - Metales no ferrosos 12,9 10,3 23,1 -0,13
382 - Magquinaria no eléctrica 10,4 12,5 229 -0,33
313 - Bebidas 11,0 11,5 22,5 -0,07
356 - Plasticos 12,6 9,5 22,2 -0,65
324 - Calzado 10,1 11,5 21,7 0,11
355 - Productos de caucho 10,2 11,5 21,7 —0,45
383 - Maquinaria y equipos eléctricos 10,3 11,2 21,5 0,48
362 - Vidrio 8.9 12,3 21,2 -0,11
385 - Equipo profesional y cientifico 10,5 10,6 21,1 0,21
341 - Papel y productos 10,7 10,0 20,7 0,08
321 - Textiles 8.2 11,5 19,8 -0,59
342 - Imprentas y editoriales 8,9 9.1 18,0 -0,31
314 - Tabaco 7.4 10,5 17,9 0,41
352 - Otros quimicos 9.3 8.5 17,8 -0,11
371 - Hierro y acero 4.4 5.7 10,1 -0,35
353 - Refinerias de petroleo 1,9 3,6 5,5 0,33
3114 - Elab. de pescado, crusticeos y otros 22,4 16,8 39,2 —0,59
3113 - Envasado y conserv. frutas/legumbres 17.8 16,6 34,4 -0,29
3115 - Fab. aceites y grasas vegetales/animales 12,9 16,2 29.1 —0,07
3112 - Productos lacteos 12,4 10,2 22,6 -0,33
3117 - Panaderia y otros productos 11,1 11,4 225 0,42
3111 - Matanza ganado y prep. de carne 12,5 9,7 222 -0,15
3116 - Productos de molineria 9.9 11,9 21,8 0,03
3119 - Cacao, chocolate y confiteria 10,3 97 20,0 0,33
3118 - Fabricacion y refinacion de azicar 7.0 10,2 17,2 —0,18

Fuente: Elaboracion propia con datos para 1979-2000 de la Encuesta Nacional Industrial Anual que realiza el Instituto Nacional de Estadis-

ticas (INE, varios afios).
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GRAFICO 4
Chile: Creacién y destruccion de empleo
por sector, promedio 1980-20002
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Fuente: Elaboracion propia con datos para 1979-2000 de la Encuesta
Nacional Industrial Anual que realiza el Instituto Nacional de Esta-
disticas (INE, varios afios).

series de creacion y destruccion de empleo en 25 sec-
tores. Estos resultados muestran que la economia tie-
ne ciertos grados de flexibilidad® e incrementa la
reasignacion de recursos cuando el ciclo estd en ‘baja’.
Sin embargo, no existe sincronia entre los procesos de
creacién y destrucciéon de empleo.

3. Tamafo de las empresas

Aunque las empresas pequefias son las mas numero-
sas dentro del sector industrial, en términos de empleo
las que revisten mayor importancia son las grandes
empresas. Aplicando la clasificacion de tamafio segun
ventas utilizada por la Corporacion de Fomento de la
Produccién (corro), las empresas pequefias represen-
tan un 46% de los establecimientos, las medianas un
17% v las grandes un 37%. En términos de empleo,
por ¢l contrario, las empresas grandes contribuyen con
el 73%, mientras que las pequefias lo hacen con un
16%. Siguiendo la metodologia planteada por Davis,
Haltinwanger y Schuh (1996), analizamos la creacion
y destruccion de empleo segun tamafio, y la participa-
cién relativa de cada categoria sobre ¢l total de em-
pleo creado y destruido.

> Caballero, Engel y Micco (2004) analizan la flexibilidad
microecondémica en varios paises de América Latina y concluyen
que Chile, si bien posee menos flexibilidad que los Estados Uni-
dos, muestra mayor flexibilidad que México y Venezuela.

A primera vista, destaca una estrecha relacion
entre la creaciéon/destruccion de empleo y el tamafio.
De hecho, la creacion de empleo es ampliamente ma-
yor en microempresas, con un promedio de 27% para
todo ¢l periodo (cuadro 3). Las empresas pequefias y
medianas por su parte, tuvieron una tasa de creacion
en torno al 15%, superior al 12,3% de las grandes. Asi,
a medida que las empresas tienen mayor tamafio exhi-
ben también menores tasas de creacion de empleo. La
destruccion laboral también crece a medida que dismi-
nuye el tamafio de las empresas: en las grandes la
destruccidn es de 11,5%, en las medianas de 15,.7%y
en las pequefias de 19.4%, mientras que en las
microempresas es de 51,8%. Estos patrones llevan a
pensar que la rotacion de empleo esta negativamente
asociada con el tamafio.® Por otra parte, se observa
también que las microempresas presentan mayor
varianza que las empresas de mayor tamafio en sus
flujos de empleo y respecto a fluctuaciones del ciclo
econdmico. Es decir, las microempresas son mas vo-
latiles en sus flujos de empleo, mientras que las em-
presas grandes muestran un comportamiento mas ho-
mogéneo en todo el periodo.

Al considerar la participacion de las empresas,
segun tamafio, en el total de empleo creado y destrui-
do, se observa que la participacion de las empresas
grandes (71% y 59%, respectivamente) es muy impor-
tante, mientras la de las microempresas (1% v 3%) es
poco significativa (cuadro 4). Podemos concluir enton-
ces que las empresas relativamente mas pequefias tie-
nen mayores tasas de creaciony destruccion de empleo,
pero que las empresas grandes son las que dominan los
flujos brutos de esa creacion y destruccion.” Tal feno-
meno s¢ debe a que las empresas grandes contribuyen
en mayor proporcion a la base del empleo industrial.

6 Fl tamafio de la empresa esta fuertemente correlacionado con
aspectos como antigiiedad y nivel de salarios. Si bien no se anali-
zan los flujos de empleo segun estas caracteristicas, es esperable
que empresas mas jovenes y con bajo nivel de salarios también
tengan tasas de creacion y destruccion mayores. Bergoeing,
Hernando y Repetto (2003) por ejemplo muestran que la antigiie-
dad de empresas esta negativamente asociada con la rotacion.

7 En forma complementaria se realizaron calculos utilizando la cla-
sificacion de tamafio usada por el me. Conforme a esa clasificacion
son empresas pequefias aquellas con menos de 50 empleados, me-
dianas las que tienen entre 50 y 200 empleados y grandes aquellas
con 200 o mas empleados. Las tasas de creacion son de 14% para
las pequeiias empresas, 14% para las medianas y 12% para las gran-
des, mientras que las tasas de destruccion son de 18% para las
pequeiias, 14% para las medianas y 9% para las grandes. Las par-
ticipaciones sobre la creacion (destruccion) bruta en tanto son de
24,6% (33,6%) para las pequefias, 34,2% (35,3%) para las media-
nas y 41,2% (31,1%) para las grandes.
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CUADRO 3
Chile: Tasa de creacion y de destruccion de empleo industrial segtin tamaio de las empresa, 1980-20002

(Porcentajes)
Afio Creacion de empleo Destruccion de empleo
Micro Pequeiias Medianas Grandes Micro Pequefias Medianas Grandes

1980 5.0 11,2 14.4 10,7 50,1 21,7 14,3 12,7
1981 15,7 10,8 11,8 7.9 36,2 20,2 19,2 13,8
1982 13.4 6,9 8,2 3,9 62,5 28,7 28,2 20,0
1983 17,6 12,7 15,5 9,7 42,5 18,3 18,1 10,4
1984 11,8 22,5 24.9 14,8 39,1 13,2 10,0 7.4
1985 122 13,8 16,1 12,3 27.9 11,0 9.3 5,0
Promedio 1980-1985 12,6 13,0 15,2 9,9 431 18,8 16,5 11,5
1986 14,6 17,3 19.2 16,2 57.2 13,2 10,4 5.8
1987 38.8 26,3 22,3 18,6 44.8 16,5 12,3 6,2
1988 12.4 14,1 18,2 16,1 48,0 15,9 8,8 6,2
1989 22,1 13,1 17.9 16,2 64,5 17,0 11,2 6.9
1990 28.1 13,1 15.4 11,3 55,0 20,8 14,2 8,7
1991 36,5 16,0 19,2 11,8 38,6 11,9 9.5 8.6
1992 17.4 14,5 15,3 13,9 35,7 15,7 9.5 7.7
1993 31.8 13,4 15,8 114 36,9 14,9 12,6 9.3
1994 18,0 12,6 13.4 10,0 48,6 14,3 12,2 9.4
1995 5.4 12,4 13,9 11,3 87.8 19,7 14,5 9,7
1996 56,8 22,1 21,2 10,8 64,9 22,4 16,4 16,1
1997 36,6 15,2 13,3 11,3 61,8 23.1 19,6 12,2
Promedio 1986-1997 26,5 15,8 17,1 13,2 33.7 17,1 12,6 8,9
1998 27,0 11,4 12,7 10,0 24.8 25,9 20,4 16,5
1999 10,9 12,9 12,9 7,6 130,7 27,8 28,7 25,6
2000 134,2 21,6 22.2 22,5 30,4 34,9 31,2 23.8
Promedio 1980-2000 27,0 14,9 16,4 12,3 51,8 19,4 15,7 11,5

Fuente: Elaboracion propia con datos para 1979-2000 de la Encuesta Nacional Industrial Anual que realiza el Instituto Nacional de Estadisticas (INE, varios afios).

@ Clasificacion de las empresas segiin sus ventas utilizando el criterio de la Corporacion de Fomento de la Producciéon (CORFO) basado en unidades de fomento (UF): microempresas (0 a

2.400 UF), pequeiias empresas (2.401 a 25.000 UF), medianas (25.000 a 100.000 UF) y grandes (100.000 UF o mas).

98 1v¥d30 V1 34 VISIATY

§002 OlsSOOVY

LGl



‘W YHVYOYUIA NYILSYE3S « 3TIHO N3 VIMLSNANI ¥1 30 1vd04dYT YOIANYNIA

CUADRO 4
Chile: Participacion en el total de empleo industrial creado y destruido, segtin tamariio de las empresas, 1980-20002
(Porcentajes)

Afio Creacion de empleo Destruccion de empleo

(Participacion en el total de empleo creado, segiin tamafio) (Participacion sobre total empleo destruido, segin tamafio)

Micro Pequeiias Medianas Grandes Micro Pequefias Medianas Grandes

1980 0,5 19,3 12,7 67,5 3,5 27,6 9,4 59.5
1981 1.2 21,6 13.4 63,8 1.6 22,9 12,3 63,2
1982 2,6 27,6 17,5 52,4 2,6 252 13,1 59,1
1983 1.8 24,9 15,1 58,2 3,6 29.8 14,6 52,0
1984 0,6 26,6 15,1 57,7 3.8 29,6 11,5 5351
1985 0,6 20,0 13,5 65,9 2,7 30,9 15,0 514
Promedio 1980-1985 1.2 233 14,6 60,9 3,0 27,7 12,7 56,7
1986 0.4 17,2 12,2 70,3 32 28,4 14,2 54,2
1987 0,6 19,7 10,9 68,8 1.6 29,4 14,3 54,7
1988 0,2 12,1 10,5 77,3 1.5 27,7 10,4 60,4
1989 0.2 9,6 9.9 80,3 1.2 23,4 11,5 63.9
1990 0,3 12,5 11,2 75,9 0,8 22,2 11,5 65,5
1991 0,5 14.3 12,7 72,5 0,7 15,0 9,0 75,3
1992 0,2 11,1 9.4 79,4 0,6 19,3 9.4 70,7
1993 0.4 11.4 10,8 77,4 0.5 15,0 10,1 74.4
1994 0.3 122 10,4 77,2 0,7 14,4 9.8 75,1
1995 0.1 10,7 9,7 79,5 1.1 17,6 10,4 70,9
1996 0,6 17,5 13,6 68,3 0,5 13,5 8,0 77,9
1997 0,5 13.4 9,2 76,9 0,7 17,2 11,6 70,5
Promedio 1986-1997 0.4 13,5 10,9 75.3 1.1 20,3 10,9 67.8
1998 0.9 11,5 9.5 78,1 0,5 15,1 8,9 75,5
1999 0,5 16,4 12,0 71,0 21 11,5 8,7 77,7
2000 3.5 10,6 7.7 78,2 0,7 15,4 9.7 74,1
Promedio 1980-2000 0.8 16,2 11,8 71,3 3.5 27,6 9.4 59.5

Fuente: Elaboracion propia con datos para 1979-2000 de la Encuesta Nacional Industrial Anual que realiza el Instituto Nacional de Estadisticas (INE, varios afios).

@ Clasificacionde las empresas segun sus ventas utilizando el criterio de la Corporacion de Fomento de la Produccion (CORFO), basado en unidades de fomento (UF): Microempresas (0 a

2.400 UF), pequefias empresas (2.401 a 25.000 UF), medianas (25.000 a 100.000 UF) y grandes (100.000 UF o mas).
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Los flujos de empleo y la apertura

La apertura y la liberalizacién comercial se canalizan
en la estructura productiva a través de varios mecanis-
mos. Las vias formales son la reduccion de aranceles
v los acuerdos comerciales (bilaterales y multilate-
rales), mientras que las vias informales pasan por as-
pectos como un mayor y mejor acceso a la informa-
cion, menores costos de transporte y, en definitiva,
el proceso de globalizacion. En conjunto, estos fac-
tores reducen el costo del comercio y fomentan la
insercidn internacional de las empresas, las industrias
v la economia en su totalidad. En este contexto, la
existencia de mayor insercién global y mas compe-
tencia entre las economias elevan la elasticidad del
empleo frente a alteraciones en precios relativos,
como el tipo de cambio, lo que acrecienta la impor-
tancia de éste como “precio” de asignacion y deter-
minante de la localizaciéon de factores.® Una aprecia-
cion del tipo de cambio, por ejemplo, puede reducir
la demanda interna de empleo porque facilita la pre-
sencia de productos importados ¢ incrementa la com-
petencia. Sin embargo, la apreciacidén también aumenta
la importacién de maquinaria y equipos, generando una
inversion que debe ser complementada con recursos
humanos y, por lo tanto, puede también elevar la de-
manda de empleo.

La apertura genera beneficios asociados principal-
mente a la reasignacion de recursos a usos mas eficien-
tes, la incorporacion de equipos v tecnologia que ele-
van la productividad, y el desarrollo de las exportacio-
nes. Este proceso, a su vez, estd ligado a las ventajas
comparativas y depende de la dotacién de recursos y
capacidades. La apertura también origina costos vin-
culados a la mayor competencia externa, que afectan
el empleo y los salarios y acenttan la incertidumbre
de los agentes. Los modelos tradicionales de comer-
cio predicen que luego de la apertura se incrementara
el empleo en sectores con ventajas comparativas y se
reducird en sectores sin ventajas. Es evidente, asimis-
mo, que la apertura produce impactos heterogéneos, de
modo que es posible diferenciar ganadores y perdedo-

8 Desde el punto de vista econdmico, la apertura en si misma tiende
a depreciar el tipo de cambio; aunque si estad acompafiada por una
apreciacion el motivo probablemente es otro (por ejemplo, la aper-
tura de la cuenta de capital).

res tanto entre los sectores como entre las empresas de
un mismo sector.

En consecuencia, han surgido recientemente mo-
delos teoricos de apertura y comercio internacional con
empresas no homogéneas, precisamente para captar
diferentes tipos de respuestas frente a la liberalizacion.
Bernard, Redding v Schott (2004), por ¢jemplo, com-
binan las teorias tradicionales de comercio y ventajas
comparativas con esta nueva literatura de firmas
heterogéneas (Melitz, 2003; Bernard, Jensen y Schott,
2003) y plantean un modelo de dindmica industrial en
un contexto de apertura y reduccion de costos del co-
mercio. Conceptualmente, la apertura puede tener di-
versos impactos sobre las empresas: aumento de la pro-
babilidad de muerte de empresas con bajos niveles de
productividad; mayor posibilidad de transformar em-
presas con alta productividad en empresas exporta-
doras, y mayores expectativas de crecimiento de aque-
llas que ya exportan. En este panorama, las caracteris-
ticas sectoriales tienen importancia y ejercen un efec-
to directo sobre la rotacién de empleo, los salarios
relativos y la productividad de la industria. E1 modelo
demuestra que la apertura eleva la productividad de los
sectores mediante una reasignacion de la produccion
desde empresas poco productivas a otras con mayor
productividad, lo que es mds evidente en industrias con
ventajas comparativas. Esto debido a que las empre-
sas en estas industrias tienen mas probabilidades de
exportar, lo que amplia la entrada de nuevas empresas
y fuerza a salir del mercado a otras con baja producti-
vidad. Una implicancia del modelo descrito es que de-
bido a mayores niveles de entrada y salida de firmas,
la rotacion de empleo tiende a ser mayor en industrias
con ventajas comparativas.

En Chile la reforma comercial se inici6 en 1974
y rdpidamente se redujeron los aranceles v se elimina-
ron casi todas las barreras no arancelarias. En 1979 el
arancel promedio ya era solo de 10%. No obstante, ¢l
proceso se revirtié debido a la fuerte crisis econémica
de 1982-1983 y el arancel subi6 a 20% en 1983 v 35%
en 1984 (grafico 5). En forma paralela, el tipo de cam-
bio mostrd una fuerte devaluacion en 1983-1984 y se
inicio un periodo de incentivo a las exportaciones
(Moguillansky, 1999). Tras la crisis, la liberalizacion
comercial tomd nuevo impulso y se materializaron
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GRAFICO 5
Chile: Tipo de cambio real, arancel medio e indice de
apertura industrial,® 1980-2000
(Porcentajes e indice)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Banco Central de Chile y del Programa de Analisis de la Dinamica Industrial de la Division de

Desarrollo Productivo y Empresarial de la CEPAL.

sucesivas reducciones arancelarias, llegando el arancel
al 11% en 1991. En 1999 se dio comienzo a un proce-
so de reduccion arancelaria de 1% al afio, hasta llegar
al 6% en el 2003. Estos cambios incentivaron un pro-
ceso de internacionalizacién basado en las ventajas
comparativas y Chile experiment6 un fuerte desarro-
llo exportador en sectores vinculados a los recursos
naturales. En este clima de profundizacién de la aper-
tura, al que se sum¢ la firma de diversos acuerdos
internacionales de comercio, ¢l indice de apertura in-
dustrial (exportaciones mas importaciones sobre ven-
tas) se increment6 desde 38% en 1985 a mas de 58%
en el 2000 (grafico 5)

A continuacion se analiza el impacto del tipo de
cambio, las tarifas y las ventajas comparativas sobre
los flujos de empleo a nivel sectorial. Las hipdtesis por
investigar son las siguientes: 1) si las ventajas compara-
tivas tienen efectos positivos en la rotacion de empleo,
como lo plantea el modelo de Bernard, Jensen y Schott
(2003); ii) si el impacto del tipo de cambio es signifi-
cativo y, en tal caso, si es heterogéneo entre sectores,
v iii) si la reduccion arancelaria efectivamente acrecien-
ta la destruccion de empleo.

1. Modelo econométrico y metodologia

Para analizar ¢l vinculo del empleo con el tipo de cam-
bio, los aranceles y las ventajas comparativas, se plan-
tean tres modelos de flujos de empleo —creacion, des-
truccion y rotacidon— sobre un conjunto de variables.
Los modelos se especifican a nivel sectorial, a tres
digitos de la cru/Rev.2 (el 311-Alimentos, a cuatro
digitos), con periodicidad anual para 1980-2000. En-
tre las variables explicativas se incluyen el crecimien-
to del producto, 1a variacion del tipo de cambio y del
arancel sobre las importaciones y una variable que
representa las ventajas comparativas, definida como ex-
portaciones netas. Asimismo, se establece una varia-
ble multiplicativa del tipo de cambio y de las ventajas
comparativas para probar grados de respuesta del
empleo seglin sectores. Para verificar la existencia de
dinamica temporal en los flujos de empleo, se incluye
una variable dependiente rezagada. De este modo, las
ecuaciones por estimar son:

JC, =By -JC,_y + By -APIB, + B, - ATCR, + o
By AT, + By - Ay + Bs - Ay - ATCR, +1; + U, + €
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JD,, = ﬁo -JD,_, +ﬁ1 -APIB, + Bz -ATCR, +
By AT, + By - Aiy + Bs - Ay - ATCR, +1; + Uy + &

JR, = BO JRy1 + Bl 'AP[Bz +B2 'ATCRz + 3)
Bs AT, + By - Ay + Bs - Ay - ATCR, +1; + Uy + &

donde el subindice i corresponde al sector industrial
(i=1,..,37) y t al periodo de tiempo (¢:1....,21), mien-
tras que JC, es creacion, Jp,, es destruccion y Jr,, €s
rotacion de empleo; Arra, es la variacion anual del pro-
ducto interno bruto; Arcr, es la variacion anual del tipo
de cambio real; Ar, , corresponde al cambio en el aran-
cel a las importaciones (rezagado un periodo) y 4, es
un indice de ventajas comparativas definido como
exportaciones menos importaciones (4,=x,-1.). Por su
parte, 7, corresponde al efecto fijo constante a través
del tiempo pero diferente entre sectores; i, son shocks
aleatorios homogéneos entre sectores pero diferentes
en el tiempo y £, es el error aleatorio tradicional. Los
datos de empleo provienen de la Encuesta Nacional
Industrial Anual (En12), los datos sobre el pB, los aran-
celes y el tipo de cambio se obtuvieron del Banco
Central de Chile, mientras que la informacion secto-
rial sobre ventajas comparativas (4,) se elabor a par-
tir de datos del BapEcEL.”

La estimacidn por separado de cada uno de estos
tres modelos autorregresivos, donde una de las varia-
bles explicativas es la variable dependiente rezagada,
deriva en que exista una correlacion entre el término
de error y la variable dependiente rezagada (JC, ,, JD,,
; VJR., ). Por este motivo la estimacion de cada ecua-
cién por minimos cuadrados ordinarios (Mco) €s incon-
sistente. Una aproximacion tradicional para estimar este
tipo de modelos de panel es utilizar la metodologia de
efecto fijo (gF) y expresar las variables originales como
desviaciones respecto a las medias. Si bien esta trans-
formacion elimina el componente 7., puede tener pro-
blemas debido a que aun existe correlacion entre la va-
riable dependiente rezagada y el término de error trans-
formado. No obstante, cuando ¢l tamafio de la muestra
es relativamente grande, ¢l sesgo serd menor. Benavente
y Melo (2003) muestran que mientras la estimacidn por
Mco genera un sesgo hacia arriba del coeficiente 3, de
cada modelo, la estimacion por EF genera un sesgo ha-
cia abajo, aunque en este caso seria poco importante de-
bido a la dimensién temporal del panel (7=21).

° Base de Datos de Comercio Exterior de América Latina y el Caribe,
de la Division de Estadistica y Proyecciones Econdémicas dela cepaL.

En este contexto, una aproximacion econométrica
mas adecuada seria la utilizacion del Método Gene-
ralizado de Momentos (Mam). La estimaciéon Mam con-
siste en transformar el modelo en primeras diferen-
cias y, posteriormente, utilizar rezagos de las varia-
bles en niveles como instrumentos de las variables
endogenas. Bajo el supuesto de no autocorrelacion,
entonces ¢l término de error en la ecuacidn transfor-
mada Ag, = g, - g, es ortogonal a valores pasados
de las variables del modelo en niveles. Arellano y Bond
(1991) proponen hacer la estimacion transformando la
ecuacion en primeras diferencias y después usar los
niveles pasados de la variable dependiente y de varia-
bles predeterminadas, 'y las diferencias de las variables
endogenas, como instrumentos de la variable explicati-
va rezagada. Esta metodologia supone la existencia de
una correlacion entre las variables explicativas y el error
y al mismo tiempo la no existencia de autocorrelacién
de segundo orden.

2. Resultados

En esta subseccion se presentan los resultados de las
estimaciones efectuadas a través de las metodologias
MCO, EF ¥ MaM (esta ultima propuesta por Arellano y
Bond, 1991). Debido a que la estimacion por Mam
corrige la inconsistencia por la correlacion entre el
término de error y la variable dependiente rezagada de
cada una de las ecuaciones que se han de estimar, ¢l
analisis de los resultados se centra en esta metodolo-
gia. La evidencia empirica muestra, ademas, que las
estimaciones MaM cumplen con los supuestos para su
aplicacion: los instrumentos no estan correlacionados
con el error y no existe autocorrelacion de segundo
orden, como lo muestran la prucba de Sargan de
sobreidentificaciéon y el multiplicador de Lagrange,
respectivamente (cuadro 5).

En primer lugar, se destaca el hecho de que los
coeficientes asociados a las variables dependientes
rezagadas (sc,, ,, JD, , vy JR, ;) son significativas y
eF<maem<mco, debido al sesgo hacia abajo del estima-
dor r y hacia arriba del mco. Los resultados de los
coeficientes asociados al Ape confirman una creacion
de empleo prociclica y una destruccidon de empleo
contraciclica. Sin embargo, la rotaciéon laboral
contraciclica s6lo encuentra sustento en la estimacion

WX, es predeterminada si £I[X, €, J#0 para s<t, pero E[X, .€,]=0
para todo s<t. Intuitivamente, si el término de error en f tiene algiin
efecto sobre realizaciones posteriores de x;, entonces x;, es prede-
terminada.
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CUADRO 5

Chile: Evidencia paramétrica
(Coeficientes estimados y prueba t entre paréntesis)

Metodologia - Método generalizado de momentos Efecto fijo Minimos cuadrados ordinarios
(MGM) (EF) (MCO)
(Arellano y Bond, 1991)
Variables dependientes  — Creacion Destruccion Rotacion Creacion Destruccion Rotacion Creacion Destruccion Rotacion
Jc,) JD;) (JR;) Jc,) JD;) (JR;) Jc,) D, (JR;)
@ ©)) €)) C)) ) ) @) ® ®
Creacion de empleo [JC; ] —0,09 0,10 0,17
(-2.14)° (-2.53) (4,48)°
Destruccion de empleo  [JD;, 4] 0,08 0,22 0,31
(2.18)P (5.88) 4 (8,552
Rotaciéon de empleo [JR; ;] 0,12 0,18 0,43
(2,750 (4.07)2 (10,902
Crecimiento del PIB [APIB )] 0,65 -0,49 0,13 0,60 0,79 0,32 0,49 -0,75 0,30
(8.44)2 (-5.39)2 (1,09) (10,39)2 (-10,72)2 (-3.40)2 (7.742 (-1.06)2 (-3.03)
Variacion del TCR [ATCR)] 0,27 —-0,01 0,25 0,24 0,18 0,01 0,21 -0,18 0,003
(6.81)2 (-0,23) (3.82) 6,157 (-3,69) 0.17) (4.84) (-3.33)2 (0,05)
Variacién de los aranceles [AT, ;] 0,04 -0,37 —0,45 0,08 —0,32 -0,26 0,06 -0,34 -0,31
(-0.08) (-6.37) (-6.10)° (102) (-3.20)° (L7 (0.75) (328 (-2.20)°
Exp. netas [4; = (X, - I)] 0,005 0,01 0,005 0,004 —0,0005 0,004 0,001 —0,000 0,001
(6,26) (1,10) (4.38)° (5.89)% (0.07) (2.91) (3.46)° (-0.07) (1.94) ¢
Exp. netas *ATCR [Z;, = 4, ATCR]] 0,0002 0,000 0,0003 0,0002 0,000 0,0003 0,0001 0,000 0,0001
(4.14)2 (0,87) (3,23 (3.83) (0,07) (2.52)0 (2,300 (0,18) (1,70)¢
Observaciones 703 703 703 740 740 740 740 740 740
Sectores 37 37 37 37 37 37 37 37 37
Wald chi? (6) / F(6,697) 169.9 356,3 123,9 26,2 36,0 8.4 21,11 41,4 24,1
Prueba de Sargan (Prob>chi?) 0,81 0,93 0,77
LM Test Ar (1) (Prob>z) 0,00 0,00 0,00
LM Test Ar (2) (Prob>z) 0,25 0,11 0,55
R2 0,18 0,23 0,06 0,14 0,25 0,16

Fuente: Elaboracion propia.

a Coeficiente significativo al 1%. P Coeficiente significativo al 5%. ¢ Coeficiente significativo al 10%.
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a través del er. La variable que captura las ventajas
comparativas (4,), por su parte, muestra un impacto
positivo y significativo sobre la rotacion laboral. Esto
se explica debido al efecto de esta variable sobre la
creacion de empleo, con un coeficiente significativo al
1%. Asi, existe evidencia de que las ventajas compa-
rativas, en un contexto de apertura, tienen un efecto
positivo en la reasignacidn laboral, como muestra ¢l
modelo de Bernard, Redding y Schott (2004).

Los aranceles sobre las importaciones, por su
parte, también tienen relevancia para explicar los flu-
jos laborales. En efecto, si bien el impacto sobre la
creacidon de empleo es nulo, una reduccion arancela-
ria tiene un efecto positivo y significativo sobre la des-
truccién. Podria interpretarse, entonces, que una reduc-
cioén arancelaria incrementa la competencia externa,
por lo que la demanda de empleo se reduce y las em-
presas disminuyen la contratacién, ¢ incluso algunas
deben salir del mercado. De hecho, Alvarezy Vergara
(2004) muestran que en Chile las plantas de sectores
que compiten con las importaciones fueron las mas
afectadas en el proceso de liberalizacién comercial.
Como consecuencia del impacto de la apertura sobre
la destruccidn de empleo, se genera un incremento de
la rotacion laboral, lo cual respalda el argumento de
que la liberalizacién incrementa la reasignacion de
recursos.

v

Conclusiones

El andlisis de los flujos de empleo muestra que, sub-
yacentes a los cambios netos de empleo, hay fendéme-
nos permanentes de creacidén y destruccidon que son
significativos en todo momento del ciclo econémico,
dando cuenta de una sustantiva rotacion de recursos.
En promedio, la creacion de empleo fue de 13,0% entre
1980 vy 2000, mientras que la destruccion alcanzé a
13,2%, lo que indica una rotacién laboral superior al
26%. La creacion de empleo se caracteriza por ser
prociclica y la destruccidon por ser fuertemente
contraciclica. Ambos fendmenos tienen ademds un
comportamiento asimétrico con respecto al desempe-
fio macro: la destrucciéon es mas volatil y presenta
mayor elasticidad frente a cambios en el crecimiento
del riB. Esto explica que la rotacion laboral también
tenga un comportamiento contraciclico. Por su parte,

Por su parte, un aumento del tipo de cambio real
(Arcr,) ejerce un efecto positivo, aunque moderado,
sobre la creacidén de empleo. Asi, con un incremento
de 10% en Atcr, la creacion de empleo aumenta en
2,7%. El efecto del tipo de cambio real sobre la des-
truccién de empleo, en cambio, no es significativo.
Teniendo en cuenta que los incrementos en ¢l tipo de
cambio afectan positivamente la creacién de empleo,
no sorprende que esto derive en una mayor rotacion
laboral. Los coeficientes asociados a z,.en tanto varia-
ble interactiva entre ventajas comparativas y tipo de
cambio, brindan una percepcion mas profunda del fe-
noémeno. En efecto, si bien ¢l coeficiente estimado en
el modelo de destruccidon no es significativo, en el
modelo de creacidn es positivo y significativo. Esto
indica que frente a un incremento del Tcr, el aumento
de la creacion de empleo es mayor en sectores con
ventajas comparativas. De este modo, frente a una
depreciacion, el incremento de la creacion de empleo
serd mayor en sectores orientados a la exportacion
(como 372-Metales no ferrosos o 341-Papel y celulo-
sa) que en sectores que compiten con las importacio-
nes (como 385-Maquinaria). De estos resultados se de-
duce, entonces, que un alza del tipo de cambio real
genera un aumento en la reasignacion laboral debido
a una mayor creacion de empleo, siendo esto mas pro-
nunciado en sectores con ventajas comparativas.

los fendémenos de demografia empresarial —nacimien-
to y muerte— son factores importantes de los proce-
sos de creacion y destruccion de empleo: en prome-
dio, el nacimiento de empresas explica el 33% de la
creacion de empleo, mientras que la muerte de empre-
sas da cuenta del 38% de la destruccion laboral.

En términos sectoriales, destaca la fuerte hetero-
geneidad en los flujos laborales, lo que plantea el peso
de los factores especificos de cada sector. En efecto,
mientras mas intensivo sea el uso de mano de obra,
mayor serd la rotacion laboral. Las estadisticas secto-
riales, a su vez, confirman patrones contraciclicos de
la rotacion de empleo: a medida que los costos de
oportunidad son menores, la reasignacion laboral es
mayor, lo que refleja una relativa eficiencia del proce-
so de reasignacion de recursos en la economia. Sin
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embargo, la correlacion negativa entre creacion y des-
truccién de empleo sugiere que no existe sincronia
temporal entre una y otra. La evidencia también sefia-
la que las tasas de creacion y destruccion (v de rota-
cidén) estdn negativamente asociadas al tamafio de las
empresas, y que son las grandes empresas las que do-
minan el total de empleo creado y destruido.

De las estimaciones econométricas se desprenden
tres conclusiones. Primero, las ventajas comparativas
tienen un efecto positivo sobre la creacion de empleo
y, por ende, sobre la rotacion laboral. Bernard,
Redding y Schott (2004) plantean que esto podria
deberse a que las empresas en sectores con ventajas
comparativas tienen mayor probabilidad de exportar,
lo que acrecienta el nacimiento de empresas y fuerza

APENDICE
Definicién de variables

Se dispone de informacion a nivel de plantas industriales, con
periodicidad anual para el periodo 1979-2000. Los datos pro-
vienen de la Encuesta Nacional Industrial Anual (enta) que
lleva a cabo el Instituto Nacional de Estadisticas (ing). Se
trata de una base de datos de panel que incluye aproximada-
mente 15.000 establecimientos manufactureros, catalogados
a cuatro digitos de la Clasificacion Internacional Industrial
Uniforme de todas las actividades econémicas (cuu, Rev. 2).
La informacién de empleo esta desagregada entre emplea-
dos (personal relativamente calificado y dedicado a tareas
administrativas) y obreros (personal dedicado a labores pro-
ductivas). Siguiendo a Davis y Haltinwanger (1992) y si
consideramos que » es el empleo a nivel de planta, la crea-
cion de empleo agregada (sc) y la destruccion de empleo
agregada (sp) de la industria se definen como:

JC, =YieS,AN >0 (n, —n,,_,)+ ¥, ieE(n,,)
JD, = ¥ ieS; AN <01(n;, —n,,_, ) I+ Y ieX(n,, )

donde el subindice i se refiere a la planta industrial, S son
las empresas con continuidad entre el periodo ¢-1 y ¢, E son
las empresas entrantes en el periodo 7, y X son las empresas
salientes en el periodo t. Las tasas de creacion y destruccion
se definen simplemente dividiendo cada variable por el pro-
medio del nivel de empleo agregado (v)en ty -1 :

JC, = {%ieS; AN >0 (n,, —n,, )+ Y ieE(n, )}/
(Zi(m,)+ Ti(n, 1)) *1/2

JD, = ¥ieS; AN <0l(n,, —n,,_, ) I+ Y.ieX(n,_,)/
(Zi(m,)+ Ti(n, 1)) *1/2

a otras, con baja productividad, a salir del mercado.
Segundo, el alza del tipo de cambio tiene un efecto
positivo sobre la creacidén de empleo y, por lo tanto,
sobre la rotacion laboral. La evidencia empirica mues-
tra también que estos fendmenos son mas intensos en
sectores orientados a la exportacion, precisamente
debido a los beneficios adicionales que derivan de una
mayor rentabilidad de las exportaciones y que desem-
bocan en una mayor demanda de empleo. Tercero, la
liberalizaciéon comercial eleva la rotacidon laboral, y
esto se debe al incremento de la destruccion de em-
pleo. El canal de transmisién probablemente esté vin-
culado a una mayor competencia en sectores impor-
tadores, lo que ilustra los impactos adversos de la
apertura sobre el empleo.

Por su parte, la creacion y destruccion de empleo a nivel
sectorial corresponden a:

JC;, = Y iel, $;AN >0 (n,, —n,,_1 )+ Y iel E(n;,)

JDy, = Y iel, S; AN <Ol(n,, —n,_, ) I+ Y iel, X(n,, ;)
donde / se refiere a cada sector manufacturero a tres digitos
de la cru/Rev.2 (el 311 a cuatro digitos). Similarmente al
caso agregado, las tasas de creacion se obtienen dividiendo

lo anterior por el empleo promedio entre ¢y ¢-I de cada
sector:

JC,, = Yiel S;AN <0 (n,,—n,,_,)+ Y. iel,E(n,,)/
(Siel(n,)+ Xiel(n, ,))*1/2
JDy, = Y iel,$; AN <Ol(n, —n,, )1+ Y iel X(n,,_,)/
(Xiel(n,)+ Xiel(n, ,))*1/2

Finalmente, la creacion neta (JCN) y la rotacion de
empleo (JR), tanto para nivel agregado como sectorial, se
definen asi:

JCN, = JC,— JD, (industria) ; JCN,, = JC, — JD,, (sectorial)
JR, = JC,+ JD, (industria) ; JR, = JC,, + JD,, (sectorial)

DINAMICA LABORAL DE LA INDUSTRIA EN CHILE + SEBASTIAN VERGARA M.



REVISTA DE LA CEPAL 86 -

AGOSTO 2005 165

Bibliografia

Acs, Z., C. Armington y A. Robb (1999): Measures of Job Flow
Dynamics in the U.S., Economic Studies, N° 99-1, Washing-
ton, D.C., Oficina del Censo de los Estados Unidos, enero.

Alvarez, R. y S. Vergara (2004): Who Dies in Developing Countries?
Comparative Advantage and Plant Heterogeneity, Los Ange-
les, California, Anderson School of Management, Universi-
dad de California/Comision Econdémica para América Latina
y el Caribe (CEPAL), inédito.

Aravena, C. (2003): Creacion, destruccion y reasignacion de em-
pleos en Chile segun tamafio de empresas, Serie de investi-
gacion, Santiago de Chile, Ministerio del Trabajo y Prevision
Social.

Arellano, M. y S. Bond (1991): Some test of specification for panel
data: Monte Carlo evidence and an application to employment
equations, The Review of Economic Studies, vol. 58, N° 2,
Londres, Blackwell Publishing, abril.

Barnes, M. y J. Haskel (2002): Job Creation, Job Destruction and
the Contribution of Small Businesses: Evidence for UK
Manufacturing, Londres, Queen Mary, Universidad de Lon-
dres/Centro de Investigaciéon sobre Politicas Econdmicas,
mayo.

Benavente, JM. y E. Melo (2003): Paneles de datos dinamicos,
Santiago de Chile, Departamento de Economia, Universidad
de Chile, inédito.

Bentivogli, C. y P. Pagano (1999): Trade, job destruction and job
creation in European manufacturing, Open Economies Review,
vol. 10, N° 2, Amsterdam, Kluwer Academic Publishers,
mayo.

Bergoeing, R., A. Hernando y A. Repetto (2003): Productivity
Dynamics in Chile, presentacion en el Encuentro de econo-
mia de Chile, septiembre.

Bernard, A., S. Redding y P. Schott (2004): Comparative Advantage
and Heterogeneous Firms, CEP Discussion Paper, N° 643,
Londres, Centre for Economic Performance, agosto.

Bernard, A., B. Jensen y P. Schott (2003): Falling Trade Costs,
Heterogeneous Firms and Industry Dynamics, NBER Working
Papers, N° 9639, Cambridge, Massachusetts, National Bureau
of Economic Research, abril.

Birch, D. (1979): The Job Generation Process, Cambridge,
Massachusetts, Massachusetts Institute of Technology, inédi-
to.

Bockerman, P. (1999): The Selective Survey of the Literature on Job
Creation and Destruction, Discussion Paper, N° 163, Helsinski,
Labor Institute for Economic Research.

Boeri, T. (1996): Is job turnover countercyclical?, Journal of Labor
Economics, vol. 14, N° 4, Chicago, The University of Chicago
Press, octubre.

Caballero, R., E. Engel y A. Micco (2004): Microeconomic
Flexibility in Latin America, NBER Working Papers, N° 10398,
Cambridge, Massachusetts, National Bureau of Economic
Research, marzo.

Caballero, R. y M. Hammour (1994): Cleansing effect of recessions,
American Economic Review, vol. 84, N° 5, Nashville,
Tennessee, American Economic Association, diciembre.

(1996): On the timing and efficiency of creative destruction,
The Quarterly Journal of Economics, vol. 111, N° 3,
Cambridge, Massachusetts, The MIT Press, agosto.

Camhi, A., E. Engel y A. Micco (1997): Dinamica de empleo y
productividad: evidencia micro y consecuencias macro, en F.
Morandé y R. Vergara (comps.), Andlisis empirico del creci-
miento en Chile, Santiago de Chile, Centro de Estudios Pu-
blicos.

Campbell, J. y J. Fisher (1998): Aggregate Employment Fluctuations
with Microeconomic Asymmetries, Working Paper Series,
WP-96-17, Chicago, Federal Reserve Bank of Chicago, marzo.

Castillo, V., V. Cesa y otros (2002): Dindmica del empleo y rotacion
de empresas: la experiencia en el sector industrial de Argen-
tina desde mediados de los afios noventa, serie Estudios y
perspectivas, N° 9, Buenos Aires, Oficina de la CEPAL en
Buenos Aires, julio.

Davis, S. y J. Haltinwanger (1992): Gross job creation, gross job
destruction and employment reallocation, The Quarterly
Journal of Economics, vol. 107, N° 3, Cambridge,
Massachusetts, The MIT Press.

Davis, S., J. Haltinwanger y S. Schuh (1996): Job Creation and
Destruction, Cambridge, Massachusetts, The MIT Press.
Ferrada, C. y G. Reinecke, G. (2004): Creacion y destruccion de
empleo en Chile: analisis de datos longitudinales de la ACHS,
Santiago de Chile, Oficina Internacional del Trabajo (OIT),

inédito.

Foster, L., J. Haltinwanger y C.J. Krizan (1998): Aggregate
Productivity Growth: Lessons from Microeconomic Evidence,
NBER Working Papers, N° 6803, Cambridge, Massachusetts,
National Bureau of Economic Research, noviembre.

Gourinchas, P. (1998): Exchange rates and jobs: what do we learn
from job flows?, NBER Macroeconomics Annual 1998,
Cambridge, Massachusetts, The MIT Press.

(1999): Exchange rates do matter: French job reallocation
and exchange rate turbulence, 1984-1992, European Economic
Review, vol. 43, N° 7, Amsterdam, Elsevier Science.

Hachette, D. (2000): La reforma comercial, en F. Larrain y R.
Vergara (comps.), La transformacion economica de Chile,
Santiago de Chile, Centro de Estudios Publicos, marzo.

Haltinwanger, J., A. Kuegler y otros (2004): Effects of tariffs and
real exchange rates on job reallocation: evidence from Latin
America, Latin American Research Network, Washington,
D.C., Banco Interamericano de Desarrollo (BID).

INE (Instituto Nacional de Estadisticas) (varios afios): Encuesta
Nacional Industrial Anual, Santiago de Chile.

Kirchhoff, B. y P. Greene (1995): Response to renewed attacks on
the small business job creation hypothesis, Frontiers of En-
trepreneurship Research, 1995 Edition, Wellesley, Massachu-
setts, Babson College.

Klein, M., S. Schuh y R. Triest (2003a): Job creation, job destruction
and the real exchange rate, Journal of International Economics,
N° 59, Amsterdam, North-Holland.

(2003b): Job Creation, Job destruction and International
Competition: Job Flows and Trade: The Case of NAFTA,
Working Paper 02-8, Boston, Federal Reserve Bank of Boston.

Levinsohn, J. (1999): Employment responses to international
liberalization in Chile, Journal of International Economics,
vol. 47, N° 2, Amsterdam, North-Holland, abril.

Loecker, J. de y J. Konings (2003): Creative Destruction and
Productivity Growth in an Emerging Economy: Evidence from
Slovenian Manufacturing, 1ZA Discussion Paper, N° 971,
Bonn, Institute for the Study of Labor (1ZA).

Melitz, M. (2003): The impact of trade on intra-industry reallocations
and aggregate industry productivity, Econométrica, vol. 71,
Evanston, Illinois, The Econometric Society, noviembre.

Moguillansky, G. (1999): La inversion en Chile: jEl fin de un ciclo en
expansion?, Santiago de Chile, Comision Econémica para Amé-
rica Latina y el Caribe (CEPAL)/Fondo de Cultura Econdémica.

Pavenik, N. (2002): Trade liberalization, exit, and productivity
improvements: evidence from Chilean plants, Review of
Economic Studies, vol. 69, N° 1, Oxford, Reino Unido, Uni-
versidad de Oxford.

Picot, G., J. Baldwin y R. Dupuy (1994): Have Small Firms Created
a Disproportionate Share of New Jobs in Canada? A
Reassessment of the Facts, Canadian Economics Association
Meetings, Calgary, Alberta, junio.

DINAMICA LABORAL DE LA INDUSTRIA EN CHILE « SEBASTIAN VERGARA M.



166 REVISTA DE LA CEPAL 86 -

AGOSTO 2005

Roberts, M. (1996): Employment flows and producer turnover, en M.
Roberts y J. Tybout (comps.), Industrial Evolution in Developing
Countries: Micro Patterns of Turnover, Productivity, and
Market Structure, Nueva York, Oxford University Press.

Roberts, M. y J. Tybout (1996): Industrial Evolution in Developing
Countries: Micro Patterns of Turnover, Productivity, and
Market Structure, Nueva York, Oxford University Press.

Schreyer, P. (1996): SMEs and Employment Creation: Overview of
Selected Quantitative Studies in OECD Member Countries, STI

Working Paper, 1996/4, Paris, Organizacion de Cooperacion
y Desarrollo Econémicos (OCDE).

Schuh, S. y R. Triest (1998): Job Reallocation and the Business
Cycle: New Facts for an Old Debate, Boston, Federal Reser-
ve Bank.

Stigelbauer, A., F. Stahl y otros (2002): Job Creation and Job
Destruction in a Regulated Labor Market: The Case of Aus-
tria, 12A Discussion Paper, N° 546, Bonn, Institute for the
Study of Labor (1zA).

DINAMICA LABORAL DE LA INDUSTRIA EN CHILE + SEBASTIAN VERGARA M.



Marisa Bucheli

Investigadora del Departamento de
Economia de la Facultad de Ciencias
Sociales de la Universidad de la Republica
y consultora de la Oficina de la ceraL en
Montevideo

# marisa@decon.edu.uy

Magdalena Furtado

Economista del Fondo de Poblacién
de las Naciones Unidas (UNFPA)

y consultora de la Oficina de la ceraL
en Montevideo

# furtado@unfpa.org

167

REVISTA DE LA CEPAL 86 «+ AGOSTO 2005

Uruguay 1998-2002:
la distribucion del
ingreso en la crisis

Marisa Bucheli y Magdalena Furtado

uego de una fase de crecimiento en el decenio de 1990, Uruguay
soportd entre 1998 y 2002 una caida del producto de 17,5%. Este traba-
jo busca analizar la distribucion del ingreso en ese periodo de crisis y
descubrir qué grupos de poblacion fueron los mas perjudicados. Los
resultados indican que la concentracion de ingresos, que habia comen-
zado a mediados del decenio de 1990, se profundizd. Ademas, el ana-
lisis de distintos grupos de poblacién, segln caracteristicas
sociodemogréficas y socioeconémicas, mostré la continuidad de otros
dos fendémenos: el aumento de la diferencia de ingresos entre personas
de hogares con distinto nivel educativo, y entre personas de hogares
dependientes de jubilaciones y pensiones, por un lado, y de ingresos
del trabajo, por otro. Esto se reflejd en la estructura etaria de la pobla-
cion: los menores se vieron mas perjudicados que los adultos mayores,
consolidandose la tendencia a una creciente concentracion de nifios en

los estratos de ingresos mas bajos.


mailto:marisa@decon.edu.uy
mailto:furtado@unfpa.org

168 REVISTA DE LA CEPAL 86 -

AGOSTO 2005

[

Introduccién

En la primera mitad del decenio de 1990, cuando en
diversos paises de la regién crecia la desigualdad de
los ingresos, Uruguay mantenia una distribucion rela-
tivamente estable (Vigorito, 1999). Asi, era citado co-
mo el pais latinoamericano con mayor capacidad para
amortiguar los efectos sociales adversos de los proce-
sos de apertura, ajustes macroeconomicos y reformas
(Kaztman, Filgueira y Furtado, 2000).

Sin embargo, en la segunda mitad de ese decenio
comenzo a percibirse un leve aumento de la dispersion
de los ingresos. Con la profunda depresién econdémica
que comenzo en 1999, la tendencia concentradora se
consolido. Este trabajo pretende analizar en ese contex-
to como evoluciond la distribucion del ingreso entre
1998y 2002 v, en particular, describir los cambios ocu-
rridos en diferentes grupos de poblacidn. Los grupos de
poblacién analizados responden tanto a criterios
sociodemograficos como socioecondémicos (relativos al
origen de los ingresos del hogar), de modo que no solo
permiten caracterizar estructuras sociales, sino también
explorar las causas de las tendencias de la desigualdad.

11

En la seccion II siguiente se muestra un panora-
ma de mediano plazo de la distribucion del ingreso y
en la III se aborda un andlisis focalizado en el quin-
quenio 1998-2002. Luego, en la seccion IV, se presen-
tan los resultados obtenidos del examen de 1a desigual-
dad a partir de la estructura socio-demografica de la
poblacidén, y en la V los obtenidos a partir de su es-
tructura socioeconomica (origen de los ingresos del
hogar). Para ello se trabajé con la distribucion entre
las personas del ingreso per cdpita del hogar. Se utili-
zaron los levantamientos de 1998 y 2002 de la Encues-
ta Continua de Hogares (EcH) que realiza el Instituto
Nacional de Estadistica (nE), imputandosele a cada
persona el ingreso per capita de su hogar, incluyendo
el valor de la vivienda y excluyendo algunos benefi-
cios sociales. Esto ultimo se debid a que un cambio en
el cuestionario de la ecr afectd las medidas de des-
igualdad, como se detalla en el apéndice A. En el apén-
dice B sc presenta la metodologia que se utilizé para
analizar los grupos de poblacion.

La década de 1990: crecimiento con

indicios de mayor desigualdad

Desde mediados del decenio de 1980 hasta el afio 1998,
la actividad econémica del pais atravesoé por una fase
de crecimiento, y solo registré una caida (-1,5%), que
se dio en 1995. Sin embargo, el ingreso per capita de
los hogares present6 una tendencia ascendente solo hasta
1994 v, después de ese afio crecié unicamente en 1998
(grafico 1). A menudo se interpreta que la evolucion del
ingreso per capita de los hogares respondidé menos a la
del producto interno bruto (pm) que a cambios en la tasa
de desempleo v al comportamiento del mercado de tra-
bajo en general. En efecto, en 1995 hubo un incremen-
to del desempleo que se acentud en 1996, a pesar de la
recuperacion econoémica; y si bien en el bienio 1997-
1998 la desocupacion descendio, se mantuvo en nive-
les superiores a los de comienzo de la década.

La desigualdad de ingresos se mantuvo estable
hasta mediados de la década de 1990 y luego se inici6d
un proceso de concentracion de los ingresos que conti-
nuo6 hasta el 2002. Este proceso estuvo en cierta medi-
da relacionado con el hecho de que los ingresos prove-
nientes de jubilaciones y pensiones aumentaron mas que
aquellos provenientes del trabajo (Bucheli y Rossi, 1994;
Machado y Reggio, 1999; Vigorito, 1999; Arim y
Furtado, 2000), pero el papel mas importante correspon-
di6é a los cambios ocurridos en ¢l mercado de trabajo
en ¢l decenio de 1990. En efecto, no solamente aumen-
t6 el nivel de desempleo en la segunda mitad de esa
década, sino que ademas se acentué la dispersion de las
remuneraciones (Vigorito, 1999; Bucheli y Furtado,
2000a; Kaztman, Filgueira y Furtado, 2000; pxup, 2001).
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GRAFICO 1
Uruguay urbano: Variacion porcentual anual
del ingreso y del riB per capita, tasa de
desempleo e indice de Gini, 1987-2002
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Banco Central del Uru-
guay y del Instituto Nacional de Estadistica (INE).

Uno de los fendmenos mas documentados respecto
al aumento de la dispersion de los ingresos del trabajo
fue el incremento de la rentabilidad de la educacion en
la segunda mitad del decenio de 1990. Estimaciones de
ecuaciones salariales para los trabajadores del sector
privado mostraron hacia fines del decenio un aumento
de la rentabilidad derivada de niveles educativos mds
altos, que amplificaba las diferencias de salarios entre
trabajadores con distintos niveles de educacidon
(Bucheli y Furtado, 2000b).

Arimy Zoppolo (2000) encontraron que el aumen-
to de las remuneraciones relativas de los trabajadores
con mayores niveles educativos explico cerca de la mitad
del crecimiento de la dispersion, fenémeno consistente
con un aumento de la demanda de trabajo calificado
mas rapido que el crecimiento de su oferta. De acuer-
do a Casacuberta y Vaillant (2002), este cambio de la
demanda provendria de la introduccion de nuevas tec-
nologias complementarias del trabajo calificado,
incentivadas por el proceso de liberalizacion comercial.

La mayor dispersion de las remuneraciones del
trabajo no respondié unicamente al cambio en la ren-
tabilidad de la educaciéon. Arim y Zoppolo (2000) des-
tacan el papel de un segundo factor: la nueva forma
de determinar los salarios en la década de 1990, cuan-

do se paso de un régimen de fijacion centralizada a
nivel de sectores a uno de negociacion descentraliza-
da a nivel de empresas.

En efecto, en la ultima mitad del decenio de 1980
los salarios en cada sector de actividad se determina-
ban en negociaciones entre el sindicato de trabajado-
res y la agrupacion empresarial correspondiente. La
homologacién de los convenios por parte del gobier-
no hacia que el cumplimiento de éstos fuese obligato-
rio para todas las unidades econémicas que realizaban
la actividad cubierta por el convenio. Miles y Rossi
(2001) sefialan que los mas favorecidos en esta nego-
ciacidn centralizada eran los trabajadores que se halla-
ban en la parte baja de la distribucion del ingreso, en
un periodo caracterizado por altas tasas de sindi-
calizacion. En 1991, el Estado se retird de esta moda-
lidad de determinacién de salarios y la negociacion
quedé en manos de empresarios y trabajadores, en
forma bipartita, pasando a ser libre y voluntaria En ¢l
marco de la caida de los niveles de sindicalizacion y
de la implementacion de medidas de apertura comer-
cial, este cambio en el papel del Estado habria signifi-
cado un aumento de la dispersion salarial entre empre-
sas de un mismo sector, con incrementos, por ejem-
plo, de las diferencias por tamafio, por grado de
sindicalizacién ¢ incluso por niveles educativos.

Un tercer factor que ha contribuido a acentuar
la dispersion salarial ha sido la politica publica. Mi-
les y Rossi (2001) atribuyen parte del incremento de
esa dispersion en el decenio de 1990 al alza de los
salarios publicos y la caida del salario minimo na-
cional.

Por un lado, ¢l indice de salarios publicos tuvo un
crecimiento menor que ¢l de los salarios privados en
la primera mitad de la década; pero a partir de 1995 sus
variaciones fueron superiores. Asi, entre 1995 v 1999
el salario publico crecié 11%y el privado 2%. Utilizan-
do las encuestas de hogares de principios y fines de la
década de 1990, Miles y Rossi encontraron que en cada
cuantil de la distribucion de los salarios publicos v
privados, los primeros subieron relativamente mas o
cayeron menos que los segundos, lo que se tradujo en
un aumento de la dispersién global de salarios.

Por otro lado, en esa década el salario minimo
present6 una tendencia decreciente en términos reales.
Esta evolucion no repercutié en la capital del pais, don-
de vive poco menos de la mitad de la poblacion, ya
que ¢l proceso de negociacidon permitié a los trabaja-
dores obtener salarios minimos por encima del oficial.
En cambio, afectd al resto del pais urbano —donde las
remuneraciones han sido tradicionalmente menores que
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en la capital— pues la dispersidon geografica de los
trabajadores facilité a las empresas ¢l ejercicio de un
poder monopsénico. Como consecuencia, la caida del

11

salario minimo habria impulsado una fuerte disminu-
cion de las remuneraciones reales en los estratos mas
bajos de esas areas.

Los afios 1998-2002: crisis con

profundizacién de la desigualdad

La evolucion de los indicadores presentada en el gra-
fico 1 refleja la crisis reciente: la caida de la actividad
econdmica se tradujo en una disminucién de los ingre-
sos de los hogares y en un aumento de la tasa de des-
empleo.

En efecto, en 1999 comenzd una recesion econd-
mica que se profundiz6 en los afios siguientes, acumu-
landose entre 1998 y 2002 una caida del producto del
orden del 17,5%. La baja de la actividad comenz6
asociada a la pérdida de competitividad con respecto
a Brasil ocasionada por la devaluacién de la moneda
en ese pais, pérdida que se sumé a la que ya venia
experimentando Uruguay con respecto al resto del
mundo. Los efectos se agravaron debido a la conjun-
cidn de otros factores: el alza de la tasa de interés in-
ternacional y del precio del petréleo, la caida de los
precios internacionales de ciertos bienes exportados por
Uruguay (carne, lana y arroz, entre otros), una sequia
con impactos especialmente severos en los sectores
agropecuario y de generacidn de electricidad, y 1a apa-
ricidn de la fiebre aftosa a principios del 2001, lo que
implico el cierre de varios mercados de destino de las
exportaciones uruguayas. A todo esto se sumaron, por
ultimo, los efectos del abrupto abandono de la
convertibilidad y el estallido de la crisis financiera en
Argentina, seguidos por la crisis financiera en Uruguay,
que culmind en 2002 con una caida del producto de
10,8%.

En estas circunstancias, la tasa de desempleo tre-
po6 hasta alcanzar sus maximos niveles histéricos, arro-
jando un promedio de 17% en 2002, al tiempo que
crecio6 el desempleo de larga duracion. A la vez, des-
cendieron en términos reales los valores medios de las
jubilaciones y pensiones, los ingresos del trabajo y los
del capital.

La merma de los ingresos provenientes del capi-
tal puede asociarse a la crisis financiera, que, entre
otras cosas, provoco ¢l descenso de los intereses, el

cierre de instituciones financieras y la baja de los pre-
cios de los alquileres debido al menor volumen de
negocios inmobiliarios.

La caida de las jubilaciones y pensiones s¢ rela-
ciono en gran medida con una modificacion efectuada
el 2002 al Impuesto a las Retribuciones Personales
(rr). Este impuesto, que grava tanto a las jubilacio-
nes y pensiones como a los salarios, se caracteriza por
tener tasas crecientes para franjas de retribuciones. Con
la modificacidn, el nimero de franjas se increment6 y
el rango de tasas se amplid, causando una baja de las
jubilaciones y pensiones netas.

Obviamente, esta modificacién también influyd
en el ingreso disponible de los trabajadores del sec-
tor formal. Sin embargo, ¢l descenso de los ingresos
del trabajo estuvo mads bien relacionado con la crisis
v la dindmica del mercado laboral, asistiéndose ade-
mds a un aumento de la dispersion de los salarios.
Esta continuidad del crecimiento de la concentracion
de los ingresos laborales tuvo caracteristicas semejan-
tes a las sefialadas para la segunda mitad del decenio
de 1990.

Por un lado, ¢l desfase entre el indice de los sa-
larios publicos y el de los privados continué. Si hasta
1999 los primeros habian subido mas que los segun-
dos, a partir de entonces cayeron menos. Asi, entre
1998 y 2002 los salarios publicos acumularon una
caida de 8% en términos reales y los salarios privados
una de 12%, lo que indica que si bien los trabajadores
publicos no fueron inmunes a la crisis, tuvieron cierta
“proteccion”.

Por otro lado, continué el aumento de las diferen-
cias salariales vinculadas a disparidades de niveles edu-
cativos (Amarante y Arim, 2003). Ademas, si bien la
desocupacion afectd a todos los trabajadores, la pro-
babilidad de estar desempleado crecié menos para los
de nivel educativo mas alto (Bucheli y Casacuberta,
2003). Desde el punto de vista del empleo con cober-
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tura de la seguridad social, no es posible analizar las
tendencias debido a una modificacién en el
relevamiento de la informacion en el afio 2001. Sin
embargo, es probable que la tendencia a un mayor
crecimiento de la actividad informal entre los trabaja-
dores con menor nivel educativo registrada en el de-
cenio de 1990 haya continuado en los afios 2001 y
2002: ante el impacto diferenciado del desempleo,
puede haber respondido a una estrategia de sobre-
vivencia de los trabajadores ante la crisis. De hecho,

1Y

entre 1998 y 2002 aument6 la participacion de los tra-
bajadores por cuenta propia sin local, los que cleva-
ron su participacion en el empleo del 7% al 10%.

En este contexto general, entre 1998 y 2002 el
ingreso per capita medio cayd 20% y el proceso de
concentracion de los ingresos continu6. El indice de
Gini —calculado para la distribucién entre las perso-
nas del ingreso per cdpita del hogar— subi6 de 0,437
a 0,459, el indice de Theil de 0,344 a 0,382 y el indi-
ce de entropia 0 de 0,336 a 0,367.

Los cambios en la estructura

sociodemografica

Las posiciones de diversos grupos sociodemograficos
han sido extensamente estudiadas en el pais. Los ni-
fios y adolescentes, los hogares extendidos y los ho-
gares formados por adultos de bajo nivel educativo han
estado tradicionalmente sobrerrepresentados en los
estratos de menores ingresos. Esto se refleja en el cua-
dro 1, donde se presenta la participacion de los distin-
tos grupos en los quintiles de la distribucion del ingreso
per capita de las personas.

Asi, el quintil 1 se configurd con 40% de meno-
res de 14 afios y sélo 4% de mayores de 59; el quintil
5 en cambio, se compuso de 35% de adultos mayores
y s6lo 9% de nifios. Mientras que ¢l 31% de la pobla-
cién vivia en hogares cuyo jefe era mayor de 59 afios,
este grupo representd el 13% del quintil 1 y el 43%
del quintil 5. En cuanto al tipo de hogar, la proporcion
de personas que vivian solas o unicamente con su
pareja —situacion asociada a las edades mayores— fue
superior en los estratos altos que en los bajos: en efecto,
aunque constituian 17% de la poblacion total, fueron
el 37% del quintil 5.

Por ultimo, existe una clara relacion entre el ni-
vel educativo del jefe del hogar y la ubicacion de las
personas en la escala de ingresos. El 43% de las per-
sonas vivia en hogares cuyo jefe tenia educacién pri-
maria: esta proporcién alcanzé el 61% en el quintil 1
y fue solo de 21% en ¢l quintil 5. En el otro extremo,
no se¢ registraron miembros de hogares con jefe de
educacion terciaria completa en el quintil 1, en tanto
que este grupo representd la cuarta parte de la pobla-
cién en el quintil 5.

El cuadro 2 exhibe la descomposicion de los in-
dices de entropia O y 1 para los afios 1998 y 2002, la
que permite conocer el poder explicativo de las carac-
teristicas presentadas. El componente “dentro” recoge
la contribucion de la desigualdad interna de los gru-
pos; el componente “entre” refleja la contribucidn de
la desigualdad entre grupos (apéndice B). Los resulta-
dos obtenidos indican que el nivel educativo del jefe
de hogar fue la caracteristica que dio lugar a la clasi-
ficacidén con mayor desigualdad entre los grupos. Mas
aun, su poder explicativo creci6 entre 1998 y 2002, lo
que condice con la informacién que se presenta en el
cuadro 3.

La participacion en la poblacion de los distintos
grupos sociodemograficos ha experimentado algunos
cambios en el largo plazo, como una mayor inciden-
cia de niveles educativos mas altos, de jefaturas de
hogar femeninas y de hogares monoparentales. Pero la
magnitud de esos cambios resulta pequefia al compa-
rar 1998 y 2002 (cuadro 3). Al mismo tiempo, las
variaciones de los indices de desigualdad de cada gru-
po generalmente indican aumento —esto es, mayor
concentracion—, lo que significa que cada una de las
cuatro clasificaciones analizadas en el cuadro tendié a
tornarse menos homogénea.

Con respecto a la variacion del ingreso per capita
medio, se observa un aumento de la distancia entre los
grupos. En efecto, si bien para todas las clasificaciones
disminuyeron los ingresos medios de todos los grupos,
en algunos grupos cayeron mas (cuadro 3): particular-
mente, en los menores de 14 afios, las parcjas con hijos
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CUADRO 1

Uruguay urbano: Participacion de los distintos grupos sociodemograficos
en los quintiles y en el total de la poblacién, 20022

(Porcentajes)
Quintil 1 Quintil 2 Quintil 3 Quintil 4 Quintil 5 Total

Edad de las personas
0 a 13 afios 40 26 18 12 9 21
14 a 20 15 14 11 8 i 11
21 a 59 40 49 50 49 50 48
60 o mas 4 12 21 2l 35 21

100 100 100 100 100 100
Sexo y edad del jefe de hogar
Hombre<60 67 61 53 46 43 54
Hombre>=60 9 15 23 26 26 20
Mujer<60 20 16 13 14 14 15
Mujer>=60 4 8 11 14 17 11

100 100 100 100 100 100
Tipo de hogar
Unipersonal 0 1 3 8 17 6
Pareja sin hijos 1 4 10 18 20 11
Pareja con hijos 56 51 45 38 38 45
Monoparental 8 8 10 9 10 9
Otro 35 36 33 27 16 29

100 100 100 100 100 100
Educacion del jefe de hogar
Primaria 61 49 47 38 21 43
Media incompleta 29 35 31 29 23 29
Media completa 7 11 14 17 %) 14
Terciaria incompleta 0 2 3 6 11 5
Terciaria completa 0 1 3 8 25 8
Sin datos 2 2 2 1 0 2

100 100 100 100 100 100

Fuente: Elaboracion propia con datos de la Encuesta Continua de Hogares del Instituto Nacional de Estadisticas (INE).

2 Las cifras resaltadas en gris corresponden a las celdas en que el respectivo grupo tiene mayor representacion en el quintil que en el total

de la poblacion.

y los hogares con jefe de nivel educativo mds bajo.
Obsérvese que estos grupos son los que estructuralmente
estaban desde el inicio en las peores ubicaciones de la
distribucion. Asi, si s¢ analiza por tramo de edad, la
caida del ingreso fue de 15% para los mayores de 59
afios, mientras que fue del 21% y 24% para los meno-
res de 14 afios y los de 14 a 20 afios, respectivamente.
A su vez, si analiza por nivel educativo del jefe de
hogar, la mayor caida afecté al grupo con jefe con
educacion media incompleta (-27%), seguido del gru-

po con jefe con educacion primaria (-21%). En el otro
extremo, los menos desfavorecidos en el periodo fue-
ron los integrantes de hogares con jefe con educacion
terciaria completa, cuyos ingresos cayeron sélo un
12%, seguidos por aquellos con jefe con educacion
terciaria incompleta (-18%). Por lo tanto, la evolucion
en el quinquenio amplié atn mas las brechas medias
de ingreso por nivel educativo del jefe de hogar, lo que
se reflejo en el mencionado aumento del poder expli-
cativo de esta clasificacion.

URUGUAY 1998-2002: LA DISTRIBUCION DEL INGRESO EN LA CRISIS + MARISA BUCHELI Y MAGDALENA FURTADO



REVISTA DE LA CEPAL 86

AGOSTO 2005

173

CUADRO 2

Uruguay urbano: Descomposicion de los indices de entropia 0 y 1 en
dos componentes: la contribucién a la desigualdad total de la desigualdad
dentro de los grupos sociodemograficos y entre dichos grupos, 1998 y 2002

(Porcentajes)
Entropia 0 Entropia 1
1998 2002 1998 2002
Edad de las personas
Desigualdad dentro de los grupos 92 90 92 91
Desigualdad entre los grupos 8 10 8 9
Sexo y edad del jefe de hogar
Desigualdad dentro de los grupos 98 97 98 97
Desigualdad entre los grupos 2 3 2 3
Tipo de hogar
Desigualdad dentro de los grupos 90 88 89 86
Desigualdad entre los grupos 10 12 11 14
Educacion del jefe de hogar
Desigualdad dentro de los grupos 79 77 77 74
Desigualdad entre los grupos 21 23 23 26

Fuente: Elaboracion propia con datos de la Encuesta Continua de Hogares del Instituto Nacional de Estadisticas (INE).

CUADRO 3

Uruguay urbano: Variacion de la participacion en la poblacion,
del ingreso per capita medio y de la desigualdad de los distintos
grupos sociodemograficos, entre 1998 y 2002

Variacion de la
participacion en
la poblacién (%)

Variacion del

ingreso per capita
medio (%)

Variacion del
indice de Entropia 0

(puntos porcentuales)

Variacion del

indice de Entropia 1
(puntos porcentuales)

Toda la poblacion

Edad de las personas
0al3

14 a 20

21 a 59

60 o mas

Sexo y edad del jefe de hogar
Hombre<60

Hombre>=60

Mujer<60

Mujer>=60

Tipo de hogar
Unipersonal
Pareja sin hijos
Pareja con hijos
Monoparental
Otro

Educacion del jefe de hogar
Primaria

Media incompleta

Media completa

Terciaria incompleta
Terciaria completa

-20

24
21
-23

—22
-18
24
—14

-12

-21

—22
-22

3,1

1.8
3,6
3,2
0.4

3.9
0,2
1,7
2,6

1.3
23
1,5
2,8
2,3

3,8

5,1
4,8
4,0
0,8

5,6
0,5
3,5
1,5

1,0
0,4
5.2
0,9
3,0

1.4
3,3
1,0
2.4
2,3

Fuente: Elaboracion propia con datos de la Encuesta Continua de Hogares del Instituto Nacional de Estadisticas (INE).
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Los cambios en la estructura socioeconémica:

la distribucion y el origen de los ingresos

En esta seccion se analiza la desigualdad basada en el
origen de los ingresos del hogar. Para ello, se clasifica
a la poblacién segiin los siguientes criterios: por un lado,
la fuente principal del ingreso con que el hogar se sus-
tenta y el nivel educativo del jefe de hogar, y por otro,
el tipo de actividad de los perceptores de ingreso.

En el primer caso se divide a las personas en diez
grupos: uno ¢s ¢l de personas en hogares donde mas
del 65% del ingreso proviene de una fuente claramen-
te identificada —remuneraciones del trabajo, ingresos
del capital, o jubilaciones y pensiones—, v los restan-
tes corresponden a personas cuyos ingresos dependen
de combinaciones de distintas fuentes. Para quienes
viven del trabajo y de jubilaciones y pensiones, s¢ toma
en cuenta ademads el nivel educativo del jefe de hogar,
distinguiendo entre educacion primaria, media y ter-
ciaria.

En el segundo caso, se distingue entre las perso-
nas que viven en hogares compuestos unicamente por
trabajadores, por propietarios del capital (va sea patro-
nes o rentistas), o por pasivos (ya sea jubilados o pen-
sionados). Tambi¢n se consideran combinaciones de
trabajadores y pasivos y, finalmente, combinaciones de
propietarios del capital con trabajadores o con jubila-
dos. Adicionalmente, se considera la presencia de des-
ocupados (exceptuados quienes buscan trabajo por
primera vez) dentro de dos grupos de hogares: en los
compuestos unicamente por trabajadores y en los que
combinan trabajadores con pasivos.

Como se observa en el cuadro 4, la primera de
estas clasificaciones fue la que contribuyé en mayor
medida a explicar la desigualdad de ingresos.

1. Fuente principal del ingreso del hogar y nivel
educativo del jefe de hogar

En todo el quinquenio, la principal fuente de ingresos
fue la remuneracion del trabajo. Por e¢jemplo, en el afio
2002 el 54% de las personas vivia en hogares donde
mas del 65% de los ingresos se originaba en el merca-
do de trabajo. En cambio, el 13% de las personas de-
pendia de jubilaciones o pensiones y tan sélo el 3%,
de ingresos provenientes del capital. El resto de las

personas dependia de la combinacién de distintas fuen-
tes de ingreso (cuadro 5)

La ubicacion de los grupos refleja la relacidn
entre los ingresos y ¢l nivel educativo del jefe de
hogar. Ademas, se aprecia que quienes dependian de
jubilaciones y pensiones estaban en mejor posicion
que quienes se sustentaban de ingresos del trabajo.
Asi, las personas en hogares que tenian jefe con edu-
cacion primaria y que dependian del trabajo estuvie-
ron sobrerrepresentadas en los quintiles 1y 2, mien-
tras que las dependientes de jubilaciones y pensiones
se ubicaron en mayor medida en los quintiles 3 y 4.
En el caso de hogares con jefe de nivel educativo
medio, si la fuente principal era el trabajo, el grupo
quedd sobrerrepresentado en los quintiles 2 a 4; en
cambio, si la fuente principal era la jubilacion, la
sobrerrepresentacion se dio en los quintiles 4 y 5. Fi-
nalmente, si el jefe tenia nivel educativo terciario,
hubo sobrerrepresentacion en los quintiles 4 y 5 cuan-
do los ingresos dependian del trabajo y solamente
en el quintil 5 cuando dependian de jubilaciones y
pensiones.

Por otra parte, las personas con ingresos depen-
dientes del capital estuvieron sobrerrepresentadas en
los quintiles 4 v 5, conformando entonces el estrato alto
junto con los grupos cuyos jefes tenian nivel educati-
VO superior.

El cuadro 6 muestra las variaciones de la parti-
cipacidn de grupos socioecondémicos en la poblacion,
y la variacidn de sus ingresos per cdpita medios y de
sus indices de distribucion. A diferencia de las clasi-
ficaciones sociodemograficas de la seccién anterior,
ésta recoge importantes cambios en la estructura por
grupos de poblacién. En particular, aumenté en un
70% la proporcion de personas en hogares con mil-
tiples fuentes de ingreso (“resto”), pasando del 8% al
14% de la poblacién entre 1998 y 2002. Esto ocurrid
particularmente en los quintiles 1y 2, lo cual podria
estar reflejando la fusion de hogares como forma de
enfrentar los efectos de la crisis. Ademas, crecid la
proporcién de hogares que cuenta con ayuda familiar
y/o subsidios publicos, en particular seguro de des-
empleo.
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CUADRO 4
Uruguay urbano: Descomposicion de los indices de entropia 0 y 1
en dos componentes: la contribucion a la desigualdad total de la
desigualdad dentro de los grupos socioeconémicos, y de la desigualdad
entre dichos grupos, 1998 y 2002
(Porcentajes)
Entropia 0 Entropia 1
1998 2002 1998 2002
Segin fuente principal del ingreso del hogar y educacion del jefe de hogar
Desigualdad dentro de los grupos 77 77 7 7
Desigualdad entre los grupos 23 23 2 26
Segun actividad de los perceptores de ingreso del hogar
Desigualdad dentro de los grupos 89 89 89 89
Desigualdad entre los grupos 11 11 1 11
Fuente: Elaboracion propia con datos de la Encuesta Continua de Hogares del Instituto Nacional de Estadistica (INE).
CUADRO 5
Uruguay urbano: Participacion de los grupos socioeconémicos
en los quintiles y en el total de la poblacién, 20022
(Porcentajes)
Quintil 1 Quintil 2 Quintil 3 Quintil 4  Quintil 5 Total
Fuente principal del ingreso del hogar y nivel
educativo del jefe de hogar
Trabajo de jefe con educaciéon primaria 33 26 21 13 6 20
Trabajo de jefe con educacion media 24 33 31 29 20 27
Trabajo de jefe con educacion terciaria 0 2 4 o 21 7
Jubilacion de jefe con educacion primaria 4 7 11 14 9 9
Jubilacion de jefe con educacion media 1 2 3 5 8 3
Jubilacion de jefe con educacion terciaria 0 0 0 1 5 1
Capital 1 1 2 5 8 3
Trabajo y jubilacion 9 15 17 15 10 13
Capital y jubilacion 0 0 0 1 3 1
Resto 29 14 10 8 10 14
100 100 100 100 100 100
Actividad de los perceptores de ingreso del hogar
Trabajadores, sin desocupados 49 45 44 40 41 44
Trabajadores, con desocupados 27 20 13 15
Patrones o rentistas 0 1 1
Jubilados o pensionados 4 13 19 22 13
Trabajadores y jubilados, sin desocupados 8 16 20 22 16 16
Trabajadores y jubilados, con desocupados 5 7 6 1 4
Patrones o rentistas (y jub. o trab.) 1 1 3 10 4
Resto 6 3 2 2 3
100 100 100 100 100 100

Fuente: Elaboracion propia con datos de la Encuesta Continua de Hogares del Instituto Nacional de Estadisticas (INE).

2 Las cifras resaltadas en gris corresponden a las celdas donde el grupo respectivo tiene mayor representacion en el quintil que en el total

de la poblacion.
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CUADRO 6

Uruguay urbano: Variacion de la participacion en la poblacion,
del ingreso per capita medio y de la desigualdad de los distintos
grupos socioeconoémicos, entre 1998 y 2002

Variacion de la
participacion en

Variacion del
ingreso per capita

Variacion del
indice de Entropia 1

Variacion del
indice de Entropia 0

la poblacion (%) medio (%) (puntos porcentuales) (puntos porcentuales)
Toda la poblacion —20% 3.l 3.8
Fuente principal del ingreso del hogar
y nivel educativo del jefe de hogar
Trabajo jefe con educacion primaria 24 -23 -0,2 1,0
Trabajo jefe con educacion media -3 -24 1,7 1,9
Trabajo jefe con educacion terciaria 1 -10 4,6 5,0
Jubilacion jefe con educacion primaria 12 -10 0,2 0,6
Jubilacion jefe con educacion media 39 -12 2,0 3,4
Jubilacion jefe con educacion terciaria 10 ~11 -1,3 1,7
Capital 24 —24 0.4 4,4
Trabajo y jubilacion 1 -17 -1.8 -0,8
Capital y jubilacion -9 -12 0,1 -0,7
Resto 70 —41 3.4 8,0
Actividad de los perceptores de
ingreso del hogar
Trabajadores, sin desocupados ~12 17 4.8 6.4
Trabajadores, con desocupados 52 22 3,0 5,6
Patrones o rentistas -31 -18 3.8 7.2
Jubilados o pensionados 24 =12 1,1 1,9
Trabajadores y jubilados sin desocupados -16 -13 -0,2 0,7
Trabajadores y jubilados con desocupados 58 -22 -2.9 2.7
Patr. O rent. y jub. o trab. -17 -23 -0,9 -0,5
Resto 57 -38 2.7 49

Fuente: Elaboracion propia con datos de la Encuesta Continua de Hogares del Instituto Nacional de Estadistica (INE).

Con respecto a las variaciones del ingreso per
capita medio de los grupos, cabe destacar ante todo que
el aumento de las diferencias de ingreso por nivel
educativo sefialadas en la seccidn anterior se dio sola-
mente en el grupo de dependientes del trabajo. En
cambio, para quienes vivian de jubilaciones y pensio-
nes y estaban mas sujetos a decisiones institucionales
que a las fluctuaciones econdémicas, la variacion de los
ingresos fue independiente del nivel educativo del jefe
de hogar, registrindose caidas de entre 10% y 12%
para los tres niveles educativos.

Para las personas en hogares dependientes del
trabajo, el ingreso per cdpita medio cay6 10% cuan-
do el jefe de hogar tenia educacidn terciaria y entre
23% y 24% cuando tenia nivel educativo bajo o
medio. Recuérdese que en el mercado de trabajo hubo
algunos cambios que pueden contribuir a explicar este
distanciamiento: por un lado, el desempleo afectd en
mayor medida a los trabajadores de menor nivel edu-
cativo y por el otro, la actividad informal crecié en
eso0s sectores, probablemente como una estrategia de

refugio. Ambos factores tendieron a disminuir el in-
greso de esta poblacion. Obsérvese, por otra parte,
que dentro de cada grupo de dependientes del traba-
jo la desigualdad crecio: esto sugiere que otros fac-
tores, ademas de la diferenciacion entre niveles edu-
cativos, tendieron a concentrar las remuneraciones
laborales.

Los movimientos en los ingresos per capita me-
dios produjeron un segundo fenémeno de importancia:
para el nivel educativo bajo y medio, la disparidad
entre los dependientes del trabajo v los dependientes
de jubilaciones y pensiones tendid a crecer. Asi, da-
das las posiciones iniciales de los grupos, la fuente de
ingresos tendio a distanciarlos.

El tercer fendmeno de interés fue la importante
pérdida en términos relativos de los miembros de hoga-
res dependientes de ingresos del capital: sus ingresos
disminuyeron alrededor del 24% entre 1998 y 2002,
lo que puede asociarse a la crisis financiera. Asi, las
mayores pérdidas afectaron a grupos que estaban en los
dos extremos de la distribucidn.
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2. Actividad de los perceptores de ingresos del
hogar

La ubicacion relativa de los grupos segun la actividad
de los perceptores de ingreso es consistente con los
resultados de la clasificacion anterior. Asi, por un lado,
las personas en hogares de trabajadores estuvieron
sobrerrepresentadas en los estratos mas pobres; por otro
lado, las que vivian en hogares con perceptores de
ingresos del capital y/o de jubilaciones y pensiones
tendieron a ubicarse en los estratos mds altos.

La novedad de la clasificacidén segiin este criterio
reside en que considera la presencia de desocupados
en ¢l hogar: los miembros de hogares con desocupa-
dos se situaron en una posicion mas desfavorable.
Puesto que el concepto de desocupado que se utilizd
no incluye a quienes buscan trabajo por primera vez,
este resultado no sorprende: basicamente, se trata de
hogares que perdieron un perceptor de ingresos durante
la crisis. El ingreso per capita medio de los integran-
tes de estos hogares no solamente fue el menor en esta
clasificacidn sino que también en relaciéon con cual-
quier otro grupo del resto de las clasificaciones reali-
zadas. Por otra parte, los indices de desigualdad inter-
na de tales hogares fueron relativamente bajos en com-
paracion al resto. Asi, se trata de hogares en situacio-
nes deprimidas que ademas exhiben una relativa ho-
mogeneidad interna.

La distancia entre los ingresos de las personas en
hogares con al menos un desocupado y los de otros
grupos tendio a ampliarse. Asi, en los hogares de tra-
bajadores el ingreso per capita medio disminuy6 17%
cuando no habia desocupados y 22% cuando habia al
menos uno. Para las personas dependientes de jubila-
ciones y pensiones o en hogares que combinaban pa-
sivos y trabajadores sin desocupados, el ingreso cayo6
entre 12% y 13%. Por ultimo, los hogares de pasivos
con presencia de desocupados arrojaron una caida del
ingreso de 22%.

El aumento de la distancia entre los ingresos de
los miembros de hogares con desocupados y los de
otros grupos podria obedecer a que en el 2002 esos
desocupados tenian una posicién relevante como per-
ceptores de ingresos en el hogar. Algunos indicadores
sugieren que esta explicacién podria ser importante: en
1998, en el 17% de los hogares de “trabajadores con
desocupados” el que estaba desempleado era el jefe de
hogar; en el afio 2002 esto sucedié en el 22% de los
casos. Asi, en el 2002 los hogares con desocupados se
habrian visto afectados en mayor medida por la pérdi-
da del ingreso de su principal sostén; ademas, es posi-

ble que el nivel educativo de los hogares con desocu-
pados haya sido mds bajo en el 2002 que en 1998.
Puesto que el desempleo tendié a afectar mas a las
personas de bajo nivel educativo, y dado que el nivel
educativo era homogéneo dentro de los hogares y que
los ingresos tenian una correlacion positiva con los
afios de educacién alcanzados, ¢l mayor aumento del
desempleo de los menos calificados podria reflejarse
en un menor ingreso per capita de los hogares con
desocupados en el afio 2002.

Finalmente, con la crisis crecid el porcentaje de
personas en hogares de trabajadores con al menos un
desocupado (del 10% en 1998 al 15% en 2002). Los
resultados, pese al bajo mimero de casos, también su-
gieren un leve incremento tanto de la proporciéon de
personas en hogares con desocupados que combinan
trabajadores y jubilados o pensionados, como del “res-
to”, donde es alto ¢l peso de los subsidios. Esto es
coherente con una caida del empleo privado en el pe-
riodo de alrededor de 80.000 puestos de trabajo v con
la politica de no contratacion de funcionarios publicos
(Amarante y Arim, 2003).

3. Sintesis de los cambios

Para analizar el impacto de los cambios relacionados
con ¢l origen de los ingresos, se descompuso la varia-
cién de la desigualdad total medida a través del indice
de entropia 0 en los componentes que contribuyen a
explicarla. Estos componentes refieren a los cambios
en la desigualdad interna de los grupos, las modifica-
ciones en la estructura de la poblacion entre grupos y
las variaciones de las diferencias de ingreso per cpita
medio de los grupos (apéndice 2). Los resultados ob-
tenidos aparecen en ¢l cuadro 7.

La variacion del indice de entropia 0 entre 1998
y 2002 fue de 3,1 puntos porcentuales. El impacto neto
del aumento de la desigualdad dentro de los grupos ¢s
recogido en el término A, donde el signo positivo in-
dica un impacto concentrador. En la clasificacion por
tipo de perceptor, este componente fue primordial para
explicar el incremento de la concentracion. Por lo tan-
to, dicha clasificacion en si dio cuenta de una parte
menor de los cambios y, en sentido estricto, perdid
poder explicativo, ya que obviamente algunas variables
no consideradas en ella habrian adquirido importancia
durante el periodo.

En el apartado anterior se menciond, sin embar-
g0, ¢l importante traspaso de poblacion hacia el gru-
po de personas en hogares con al menos un desocu-
pado, lo que deberia haber contribuido a acrecentar
la proporcion de personas en el extremo inferior de la
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CUADRO 7

Uruguay urbano: Contribucion de distintos componentes
a la variacion de la desigualdad, entre 1998 y 2002

(En puntos porcentuales)

Fuente principal de ingreso y educacion
del jefe de hogar

Actividad de los perceptores
de ingreso del hogar

Variacion del indice de entropia 0

Componente de desigualdad dentro de los grupos
Término A
Término B
Subtotal

Componente de desigualdad entre los grupos
Término C
Término D
Subtotal

3,1 3.1
10 2,7
1,0 0,3
2.0 2.4
0,8 0,3
2,0 0.3
1,2 0,7

Fuente: Elaboracion propia con datos de la Encuesta Continua de Hogares del Instituto Nacional de Estadistica (INE).

distribucion. Los efectos de los traspasos se recogen
en los términos B v C del cuadro 7. El signo negativo
del término B se debid a que los cambios en la com-
posicion de la poblacion se dieron desde grupos con
alta concentracion hacia grupos con mayor igualdad in-
terna. Recuérdese que los grupos que incluian desem-
pleados fueron los que registraron los menores indices
de desigualdad, indicando situaciones deprimidas y de
relativa homogeneidad interna. Por tal via, entonces,
estos traslados tuvieron un efecto neto desconcentrador.
En cambio, 1a via a través del término C tuvo un im-
pacto concentrador: esta via es la que refleja traspasos
de personas desde los estratos medios hacia los altos
0 bajos. Obsérvese que si bien ¢l signo del término fue
positivo, el efecto neto de los traspasos fue nulo.

VI

Conclusiones

Uruguay transitd por un periodo de crecimiento con
indicios de mayor desigualdad hacia fines de la déca-
da de 1990. La creciente desigualdad estuvo en gran
medida relacionada con cambios ocurridos en ¢l mer-
cado de trabajo, que registrd un mayor nivel de des-
empleo en la segunda mitad de la década, y con un
aumento de la dispersion de las remuneraciones.
Tres fueron los fendémenos mas documentados con
respecto al aumento de la dispersion de los ingresos

Por ultimo, el término D recoge el impacto de
los cambios en las diferencias de ingresos per capita
medios de los grupos. Su signo positivo en ambas co-
lumnas del cuadro 7 indica un impacto concentrador
y su considerable valor en la segunda columna refle-
ja el importante efecto del incremento de las brechas
de ingreso sobre el aumento de la desigualdad total.
En particular, el término D refleja lo ocurrido con la
relacion entre los ingresos por jubilaciones y pensio-
nes v los ingresos del trabajo y, dentro de los ingre-
sos del trabajo, con los vinculados a la educacién
terciaria versus la educacion media o baja. No obs-
tante, en dicho cuadro también se observa un efecto
concentrador del aumento de la desigualdad dentro de
los grupos.

del trabajo en ¢l decenio de 1990: i) el aumento de las
diferencias de salarios entre trabajadores con distinto
nivel educativo; ii) el cambio en la negociacioén sala-
rial, la que pasé de un régimen de fijacion centraliza-
da a nivel de sectores a uno descentralizado a nivel de
la empresa, y iii) la participacion del gobierno en el
mercado de trabajo, en particular por el mayor aumento
de los salarios publicos en relacién con los privados,
y la caida del salario minimo nacional.
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En 1999 comenzé un periodo de recesiéon econd-
mica que se profundiz6 en los afios siguientes, acumu-
landose entre 1998 y 2002 una caida del producto del
orden del 17,5%. La tasa de desempleo subié hasta
alcanzar sus maximos niveles historicos, arrojando un
promedio de 17% en el 2002; ¢l desempleo de larga
duraciéon aumentd, y los valores medios de los ingre-
sos del trabajo y del capital y de las jubilaciones y
pensiones disminuyeron en términos reales. Ademads de
descender las remuneraciones, continud incrementan-
dose la dispersion salarial, en un marco de aumento de
las brechas salariales entre niveles educativos y un
mayor crecimiento de los salarios publicos con respecto
a los privados.

En este periodo de crisis bajaron los ingresos de
la poblacion en general v se profundizé la desigualdad.

El analisis de diversas clasificaciones sociodemo-
graficas —por edad, por sexo v edad del jefe de ho-
gar, por tipo de hogar y por educacion del jefe— mos-
tr6 un empeoramiento de la situacion de todos los gru-
pos. No obstante, fueron algunos los que se vieron mas
perjudicados: los menores, las parcjas con hijos v los
hogares con jefe de menor nivel educativo. Cabe se-
fialar que el aumento de la diferencia de ingresos tan-
to entre los mayores de 59 afios v los nifios y adoles-
centes, como entre hogares con jefe de distinto nivel
educativo, venia verificindose desde mediados de la
década de 1990, v que el proceso se profundizé con la
crisis. Ademas, la concentracién de los ingresos cre-
ci6 al interior de los grupos, reflejando una mayor
homogeneidad de situaciones.

Para analizar las caracteristicas socioeconomicas
se utilizaron dos criterios: 1) la fuente principal del in-
greso del hogar y el nivel educativo del jefe de hogar, y

APENDICE
Los datos utilizados

Los datos que se utilizaron provienen de la Encuesta Conti-
nua de Hogares (Ecn) que lleva a cabo el Instituto Nacional
de Estadistica (ine) de Uruguay, y corresponden especialmen-
te a los afios 1998 a 2002.

La scu es una encuesta urbana ponderada, represen-
tativa de los hogares residentes en localidades con mas de
5.000 habitantes. Recopila informacion sobre caracteristi-
cas personales, laborales y de ingresos. Da a conocer el
ingreso de todos los integrantes del hogar, distinguiendo
entre los que provienen del trabajo, del capital y de trans-
ferencias. En todos los casos se informa el ingreso neto
percibido, esto es, el monto registrado luego de pagar los
impuestos.

ii) el tipo de actividad de los perceptores de ingreso. Con
ambos se recogicron importantes cambios en la partici-
pacion de los grupos socioeconémicos en la poblacion:
se elevé el porcentaje de personas en hogares de traba-
jadores con al menos un desocupado y aument6 el de
personas en hogares que combinaban multiples fuen-
tes de ingresos. Estos cambios reflejan los problemas
de empleo, que tuvieron un impacto concentrador de
signo positivo sobre la desigualdad, aunque el efecto
neto de los traspasos fue relativamente bajo.

A la vez, si bien todos los grupos sufricron cai-
das de ingreso, las distancias entre los ingresos de los
distintos grupos crecieron, con el consiguiente efecto
concentrador. El andlisis de los ingresos permite sefia-
lar cuatro fendémenos de importancia.

En primer lugar, en la clasificacion por tipo de
perceptor, la caida del ingreso per capita medio fue mas
intensa para los hogares de trabajadores que para los
de jubilados y pensionados. En segundo lugar, dentro
del grupo de los dependientes de remuneraciones del
trabajo, crecieron las brechas entre hogares con jefes
de diferente nivel educativo. Recuérdese que en el
mercado de trabajo tuvieron lugar algunos cambios que
pueden contribuir a explicar ese distanciamiento: por
un lado, el desempleo afecté en mayor medida a los
de menor nivel educativo; por otro lado, continué el
aumento de las diferencias salariales entre trabajado-
res de distinta calificacién. En tercer lugar, las perso-
nas que vivian en hogares dependientes de ingresos del
capital soportaron una pérdida importante en términos
relativos, lo cual puede asociarse a la crisis financie-
ra. Por ultimo, tendié a ampliarse la diferencia entre
los ingresos de las personas en hogares con al menos
un desocupado y aquellos de otros grupos.

En el 2001, el wE introdujo una modificaciéon en el
formulario y, en particular, comenzo6 a recoger de manera
mas detallada datos sobre los distintos rubros de ingreso. Esta
modificaciéon mejord la recopilacion de datos sobre los si-
guientes beneficios sociales: hogar constituido, asignacion
familiar y contribucion para la atencion de la salud. Como
resultado, la proporciéon de perceptores de estos beneficios
aumento de 1,5% en el 2000 a 21,9% en el 2001 y el monto
real medio de beneficios por perceptor aumentd 50%. La
mejora también incidi6 en las medidas de desigualdad, ten-
diendo a desconcentrar los ingresos. Por ello, para compa-
rar los cambios entre los afios 1998 y 2002 se ha preferido
trabajar con el ingreso sin los beneficios sociales.
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APENDICE
Descomposiciones

a)  Descomposicion entre los indices de entropia y dentro
de ellos

Los indices de entropia de grado 0 (£,)y 1 (E,) de la distri-
bucién del ingreso per céapita entre personas corresponden
respectivamente a:

E,=(ImZ inu/y) i=1 .., n

E =% (x)nmx)=>01nZ /wWheymw i=1,..,n

donde y, representa el ingreso per capita correspondiente a
la persona i, i es el ingreso promedio de la poblacion, y x,
es la participacion en el ingreso de la persona i.

Una propiedad que ha vuelto atractiva a esta familia de
indices de desigualdad es que se pueden desagregar de for-
ma aditiva en dos componentes que dan cuenta de la contri-
bucién a la desigualdad total que hace la desigualdad dentro
de grupos y entre grupos de la poblacion. Asi:

E =1 z [(n/n) ]Eog}+ {(lm) n,In (Wi,) ¢
By = A3, [0 /) (W] E b+ 3 (Vr) Ton (/) In (u/p) ¢

Obsérvese que el primer término es la suma pondera-
da de los indices de entropia de cada grupo, por lo que su
valor es una medida de la contribucién del grado de concen-
tracion dentro de los grupos a la desigualdad total. La pon-
deracion viene dada en el caso de F, por la participacion de
cada grupo en la poblacion y en el caso de E, por la parti-
cipacion en el ingreso total. A su vez, el segundo término es
el valor del indice calculado para los ingresos medios de cada
grupo. Asi, este componente puede ser interpretado como una
medida de la desigualdad en que se ha supuesto que todas
las personas de un grupo tienen el mismo ingreso per cépita,
concentrando la atencion en las diferencias entre los grupos.

Esta descomposicion permite medir el poder explicati-
vo de una clasificacion, ya que cuanto mayor sea la contri-
bucién porcentual del componente mas potente sera la cla-
sificacion realizada para explicar la desigualdad total.

b)  Descomposicién en el tiempo de los cambios experi-
mentados por la desigualdad total

La desigualdad agregada puede variar por tres motivos. En
primer lugar, por modificaciones en la distribucion dentro de
los grupos: cuando la desigualdad en un grupo crece, hay un
efecto concentrador sobre la poblacién total. En segundo
lugar, los cambios en la participacion de cada grupo también
influyen sobre la desigualdad total: un traspaso de personas
desde el grupo con menor dispersion al mas desigual tiene
un efecto concentrador. Ademas, los cambios en la partici-
pacion de los grupos afectan la relacion entre el ingreso pro-
medio de cada grupo y el ingreso promedio total: asi, tras-

pasos de personas de los estratos medios hacia los altos o
bajos tiene un impacto concentrador. En tercer lugar, las
variaciones de los ingresos promedio también afectan la dis-
tribucion, ya que los aumentos de las diferencias de ingre-
sos entre grupos llevan a una mayor desigualdad.

En el analisis de los cambios por origen de los ingre-
sos se utilizé la descomposicion de Mookherjee y Shorrocks
(1982), 1a que permite desagregar la variaciéon del indice de
entropia 0 entre el aflo ¢ y #+i en cuatro componentes, para
conocer el efecto que tienen los cambios en el origen de los
ingresos sobre la desigualdad agregada. Asi, los autores pro-
ponen utilizar la siguiente aproximacion:

AE, =3 v AE, +3Z B, Av, +

z“g(;L_g - @)Avg +2g(9_g —E)Aln Hg

donde v, es la participacion en la poblacion, Ag es la rela-
cién entre el ingreso per capita medio del grupo y el ingreso
per capita medio total y 8 g su participacion en el ingreso
total.

El primer sumando (término A) responde a los cambios
puros de la desigualdad dentro de cada grupo; los siguientes
dos sumandos (términos B y C) a cambios en la estructura
de los grupos y el ultimo (término D) a las variaciones de
sus ingresos medios. Para cada término, los signos positivos
indican un impacto concentrador, ya que contribuyen a au-
mentar el indice de entropia general.

Un analisis mas detallado de cada uno de los términos
pone de manifiesto la potencia de esta propuesta
metodologica.

El término A es la suma ponderada de la variacion de
los indices de entropia de cada grupo. Los ponderadores son
positivos y su suma es idéntica a la unidad. Por lo tanto,
cuando crece la desigualdad al interior de los grupos, el tér-
mino A tiene un impacto concentrador y su magnitud de-
pendera de la participaciéon de los grupos en la poblacion.
Si el aumento de la desigualdad total se debe fundamental-
mente a este término, entonces el origen del ingreso de las
personas habra perdido poder explicativo en sentido estric-
to, ya que otras variables que no han sido consideradas en
la clasificacion habran adquirido importancia durante el
periodo.

El término B es otro de los componentes de la varia-
cion de la desigualdad dentro de los grupos, pero responde
a los cambios en la participacion de las personas y se calcu-
la como su suma ponderada por los indices de entropia de
cada grupo. Obsérvese que la suma de Av_ es nula, por lo
que el signo del término B depende altamente del valor de
los ponderadores. Por ejemplo, si la poblacion estuviera cla-
sificada en dos grupos, el término tendria signo positivo
cuando existiera un traspaso de personas desde el grupo con
menor desigualdad interna al de mayor concentracion. En
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términos generales, entonces, los cambios en la composicion
de los grupos debidos a un aumento de la participacion de
aquellos con menor equidad interna tendran un impacto
concentrador sobre la desigualdad total.

El término C recoge también cambios en la estructura
de los grupos, pero en este caso, el ponderador de la varia-
cion de las participaciones es una funcioén parabdlica del
ingreso medio relativo, cuyo valor minimo corresponde a
(7Lg , 7Lg -ln A 2 = (1,1). Por lo tanto, los traspasos de perso-
nas de estratos de ingreso medios a estratos altos y/o bajos
se sintetizardn en un signo positivo del término C. Intui-
tivamente, es facil aceptar que la disminucion del nimero de
personas con ingresos similares al promedio tienda a aumen-
tar el poder explicativo de las diferencias entre grupos y tenga

un impacto concentrador sobre la desigualdad global.

Por ultimo, el término D es la suma ponderada de las
variaciones del ingreso medio de los grupos (en logaritmos).
Obsérvese que el ponderador Gg - v, es positivo cuando el
ingreso medio del grupo es superior al promedio. En este
caso, si el ingreso del grupo crece, su efecto sobre D es
positivo. En cambio, si 6, - v, €s negativo, el crecimiento
del ingreso del grupo tiene un impacto negativo. Como la
suma de los ponderadores es cero, el resultado final del tér-
mino D dependera de la medida en que se compensen los
efectos de los distintos grupos. Por lo tanto, un signo posi-
tivo del término indica que los cambios en los ingresos
medios contribuyeron a acrecentar el grado de desigualdad
entre personas como resultado de un aumento de las diferen-
cias medias entre los grupos.
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Problemas sociales

y economicos en Cuba
durante la crisis

y la recuperacion

Carmelo Mesa-Lago

Hasta 1989, la politica social en Cuba logré avances muy notables en
educacion, salud, seguridad social, empleo y distribucion. El colapso
del campo socialista y otros factores internos y externos provocaron una
severa crisis que tocd fondo en 1993 y deterioré casi todos los
indicadores sociales. Las modestas reformas orientadas al mercado en
1993-1996 lograron una recuperacion parcial, pero luego se paralizaron
y se han revertido a partir del 2003. Los indicadores sociales mejoraron
después de 1994, pero en 2003 varios de ellos no recuperaban auin el
nivel de 1989 y la pobreza y la desigualdad habian aumentado. Este
articulo evalla la evolucion econémica y en especial la evolucion social
de Cuba en 1989-2004, basandose en estadisticas y publicaciones cu-
banas, asi como en documentos de la cepaL y en un trabajo reciente
sobre aspectos econdémicos y sociales en 1997-2002, publicado conjun-
tamente por la cepaL, el Instituto Nacional de Investigaciones Econdmi-

cas de Cuba y el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo.
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Introduccién

Hasta fines del decenio de 1980, 1a politica social en
Cuba habia logrado avances muy notables en educa-
cién, salud, seguridad social, empleo y distribucion,
debido a las prioridades y financiamiento del gobier-
no, a mas de una ayuda de 65.000 millones de dola-
res otorgada por la Unién Soviética en 1960-1990
(Mesa-Lago, 2002), sin contar con la de otros paises
del Consejo de Ayuda Mutua Econémica (camg). El
colapso del campo socialista, precedido en Cuba por
la recesion que causo el giro antimercado del Proceso
de Rectificaciéon (1986-1990), asi como la incapacidad
del modelo cubano para generar crecimiento econémi-
co sostenible, expandir y diversificar las exportaciones
v lograr una sustitucioén de importaciones, provocaron
una severa crisis que tocéd fondo en 1993. Debido a ella
y a pesar de los esfuerzos del gobierno, virtualmente
todos los indicadores sociales se deterioraron. Las
modestas reformas orientadas al mercado, introducidas
principalmente en 1993-1996, lograron una recupera-
cién parcial, pero hubo una desaceleracion en 2000-
2002, en parte por la virtual paralizacion de la refor-
ma. Los indicadores sociales mejoraron despuds de
1994, pero en 2003 varios de ellos aun no habian re-
cuperado ¢l nivel de 1989 y la pobreza y la desigual-
dad habian aumentado (Mesa-Lago, 2003a y 2003b;
Mesa-Lago v Pérez-Léopez, 2005).

Este articulo evalia la evolucién econdémica y
especialmente la evolucién social de Cuba durante el
Periodo Especial en Tiempo de Paz (1990-2004), lo
cual lo diferencia del tratamiento frecuente en la lite-
ratura, constrefiido a fases de dicho periodo y carente
de un andlisis integrado de largo plazo. Para simplifi-
car, s¢ presentan estadisticas correspondientes a afios
en tres ctapas distintas de dicha evolucion: 1989 (vis-

[] Aunque asumo plena responsabilidad por este articulo, agradez-
co los valiosos comentarios a una version preliminar hechos por
Claes Brundenius, Sergio Diaz-Briquets, Manuel Garcia Diaz, Jor-
ge Pérez-Lopez, Joseph Ramos y Archibald Ritter, asi como los
comentarios de dos jueces anénimos.

peras de la crisis), 1993 (momento peor de la crisis) y
2003 (afio mas reciente sobre el cual se dispone de
informacioén). El andlisis se basa en estadisticas y pu-
blicaciones cubanas, multiples documentos de la cEpar
y otros organismos internacionales, asi como en tra-
bajos recientes mios y de otros autores. Entre los do-
cumentos de la cepar destacan aquellos sobre reformas
estructurales y desempefio econémico y social, limita-
dos al periodo 1989-1998 (cepar, 1997 y 2000a). Des-
taca asimismo una obra reciente titulada Politica so-
cial y reformas estructurales: Cuba a principios del
siglo XXT (Alvarez y Mittar, coords., 2004).! que fue
publicada conjuntamente por la cepar, el Instituto
Nacional de Investigaciones Econdmicas de Cuba ()
v el Programa de las Naciones Unidas para el Desa-
rrollo (PNUD), que se concentra en los aspectos socia-
les y estd circunscrita al periodo 1997-2002.

En las secciones siguientes del presente articulo se
presenta una sintesis de la evolucién econdmica (sec-
¢ién II), una evaluacion de los problemas sociales
—pobreza, distribucién, desempleo, alimentacion, edu-
cacion, salud, seguridad y asistencia social, y vivien-
da— durante la crisis y la recuperacion (seccion I1I),
y un debate sobre si Cuba es un modelo de desarrollo
integral para la region (seccion 1V).

! Los temas principales y los autores de los capitulos pertinentes en
Alvarez y Mattar (2004) son los siguientes: sintesis del desempefio
econdmico (Jesus M. Garcia Molina); vision global de la politica
social y alimentacion (Angela Ferriol);, educacion, salud y empleo
(Victoria Pérez Izquierdo); agua y saneamiento, y vivienda (Aida
Atienza); seguridad y asistencia sociales (Maribel Ramos), y con-
clusiones y perspectivas (Beatrice Dhaynaut y Jorge Mattar). Exis-
te también un anexo estadistico que esta disponible en el sitio web
de la Sede Subregional de la cepaL en México (www.ecla.cl/mexico/)
y que en adelante se cita como “Anexo Estadistico”, seguido del
nimero del cuadro correspondiente. Todos los autores, excepto dos,
son cubanos y los capitulos sobre politica social fueron escritos por
investigadoras del Instituto Nacional de Investigaciones Econémi-
cas (nig) de Cuba. El presente articulo hace frecuentes referencias
a dichos autores, citando como fuente sus contribuciones a Alvarez
y Mattar (2004).
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I

Sintesis de la evolucion econdmica

El cuadro 1 resume los principales indicadores econo-
micos cubanos entre 1989 y 2003: los macroecond-
micos internos, los de produccion fisica y los externos.

1. Indicadores macroecondmicos internos

Un serio obstaculo para evaluar la evolucion del pie en
1989-2003 es el cambio en 2001 del afio base para el

calculo a precios constantes: de precios de 1981 a pre-
cios de 1997. La nueva serie de la Oficina Nacional de
Estadistica (ong, 2002 y 2003) s6lo muestra ¢l periodo
1996-2003 y, cuando es comparada con los mismos
afios de la serie anterior (oxE, 1998 y 2001), resulta en
un incremento anual sistematico de 60% en el valor del
1B, sin que las autoridades hayan dado una explicacién
de esta anomalia. Como la nueva serie no se retrotrae

CUADRO 1
Cuba: Indicadores econémicos, 1989, 1993 y 2003
Indicadores 1989 1993 2003 Variacion
2003/1989
(%)
Macroeconomicos internos
Crecimiento medio anual del PIB, 1981-1989 y 1990-2003 (%) 2,9 -0,58 -83
PIB por habitante (pesos constantes) 1852 1172 1 538P -17
Inversion /PIB (%) 152 6,7 7.8 —49
Tasa de inflacion (%) 0,5 25,7 -1,0 -100
Liquidez monetaria/PIB (%) 21,6 73,2 42,7 98
Balance fiscal /PIB (%) 9.2 -33,5 3.2 56
Produccion fisica (miles de toneladas)
Azucar 8121 4 246 2 200 -73
Niquel 47 30 72 53
Petroleo 718 1107 3 609 402
Electricidad (millones de kwh) 16 11 16 0
Cemento 3 759 1 049 1 345 —64
Textiles (millones de metros cuadrados) 220 51 28 -87
Fertilizantes 898 94 72 -91
Puros (unidades) 308 208 308 0
Ganado (millones de cabezas) 4.9 4,6 4,0 -18
Pescado y mariscos 192 94 67 —65
Leche de vaca 1131 585 607 —46
Huevos (unidades) 2 673 1512 1785 -33
Citricos 1016 644 793 -22
Externos (millones)
Exportaciones de bienes (pesos) 5,4 1,1 1,6 -70
Importaciones de bienes (pesos) 8,1 2,0 4,6 —43
Déficit comercial de bienes (pesos) 2,7 0,9 3,0 11
Términos de intercambio (1989=100) 100,0 54,4 44,3 -56
Deuda externa (ddlares) 6,2 8.8 11,0 77
Ayuda/ inversion externa (dolares) 6,0° 2,5¢ -58
Tipo de cambio (pesos por doélar) 7 78 26 271
Ingreso bruto del turismo (ddlares) 550 700 1 996 262
Remesas (dolares) 0 0 915

Fuente: Para 1989: Comité Estatal de Estadisticas (1991); para 1993: ONE (1998); para 2002-2003: ONE (2003 y 2004) y CEPAL (2004); sobre
ayuda/ inversion y términos de intercambio: Mesa-Lago y Pérez-Lopez (2005); sobre remesas: CEPAL (2003a).

2 Promedio de 1990-2000 a precios de 1981, combinado con promedio de 2001-2003 a precios de 1997.

b El pB por habitante del 2000 a precios de 1981 se proyecté a 2003 basado en la tasa de crecimiento en 2001-2003 a precios de 1997.
C

d

Ayuda soviética en solo 1989.
Inversion desembolsada acumulada en 1991-2002.
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a 1989, es imposible comparar el pB en las dos series
en 1989-1995 (Mesa-Lago vy Pérez-Lopez, 2005).
Ademas, desde 2002 las autoridades cubanas han cri-
ticado la metodologia del Sistema de Cuentas Naciona-
les para el calculo del e, alegando que perjudica a Cuba
porque subestima ¢l valor de los servicios sociales gra-
tuitos y subsidios de precios al consumidor, por lo cual
han publicado en los dos tiltimos afios una cifra alter-
nativa que incrementa ¢l pe atin mas (Rodriguez, 2002,
2003 y 2004).

El cuadro 1 muestra que ¢l pe aumenté a una tasa
anual de 2,9% en 1981-1989 pero, debido a su fuerte
caida en 1990-1993, promedi6 —1,4% en 1991-2000, la
tasa mds baja de toda América Latina y el Caribe, se-
gun datos del Balance preliminar de las economias de
América Latina y el Caribe (cepaL, 2000¢).” En un in-
tento de solventar la falta de una seric continua, he afia-
dido los afios 2001 a 2003 al promedio del periodo
1990-2000, estimando una tasa media anual de —0,5%
en 1991-2003. Un calculo grueso del pms por habitante
en 2003 indica que en ese afio aun estaba 17% por
debajo del nivel de 1989.

La tasa de inversion bruta a precios corrientes (no
se publica en Cuba a precios constantes) disminuy6
49% entre 1989 y 2002, de 15,2% a 7,8% del ps.% La
serie de la ceparL sobre inversion bruta interna a pre-
cios constantes es superior: por ejemplo, 12.2% ver-
sus 7,8% en 2002 (onE, 2003; ceraL, 2004). Garcia
Molina (2004, pp. 19 y 36) afirma que “Cuba destaca
por su bajo coeficiente de inversion a escala regional™;
ademas, entre 1977 y 2003 hubo una caida de esa in-
version desde 16,2% a 10,8% y del ahorro externo des-
de 1,9% a 0,6%, lo cual implica “un severo proceso de
descapitalizacion” que podria entorpecer el crecimiento
en ¢l mediano plazo.

Seguin las cifras oficiales la tasa de inflacidn, que
alcanzd a 25,7% en 1994, disminuy6 de manera nota-
ble vy hubo deflacién en seis afios desde 1995 (1% en
2003). Sin embargo, se carece de informacion oficial
sobre el calculo del indice de precios al consumidor
(ec) v del deflactor del pm, cruciales no solo para es-
timar la inflacién, sino también el crecimiento del pis

2 Después del 2000, el Balance Preliminar que publica anualmente
la cepaL suspendi6 la serie del promedio anual del piB en los ulti-
mos diez afos.

3 De hecho hay dos series cubanas de inversién a precios corrien-
tes; la publicada hasta el 2000 daba una inversién interna bruta
superior a la publicada desde 2001, aunque el cambio del afio base
para calcular precios constantes no deberia afectar las cifras a pre-
cios corrientes (onNg, 2001 y 2003).

a precios constantes, el salario real, los gastos presu-
puestales reales, etc.* La liquidez monetaria disminu-
v0 con la recuperacion, pero en 2003 equivalia a 43%
del p, el doble que en 1989. Garcia Molina plantea
que el incremento de la liquidez en 2002 influyé en el
brote inflacionario de 7% en ese afio, pero es incon-
gruente que la liquidez monetaria acumulada haya
aumentado 27% entre 1999 y 2001, al mismo tiempo
que ocurria una deflacion media de 2,2% en esos afios
(Garcia Molina, 2004, p. 43; oxg, 2003).

Un logro importante es la reduccion del déficit
fiscal de 33,5% del rm en 1993 a 3.2% en 2003 (la
mitad del nivel de 1989). A ello contribuy6 la mejora
en la recaudacion despuds de la reforma tributaria de
1994, pero el 60,6% de los ingresos en 2003 procediod
de impuestos indirectos con efecto regresivo, mientras
que solo 39,4% fue generado por impuestos directos
con efecto progresivo (Anexo Estadistico 1-20). Por el
lado del gasto, los subsidios por pérdidas de empresas
estatales disminuyeron a 1,3% del r en 2001 v luego
aumentaron a 2,8% en 2002 y a 3,9% en 2003
(Alvarez y Mattar, 2004; Anexo Estadistico, 1-20).5 Por
otra parte, segin Garcia Molina (2004, pp. 39-40), el
crecimiento del pB se ha sustentado en la expansion
del consumo gubernamental basado en el incremento
del gasto fiscal, y los altos gastos de defensa y orden
interior —que llegaron al 4% del rm, el segundo por-
centaje mayor de la region (pxup, 2004)— sblo se
deben al “diferendo Cuba-Estados Unidos”, omitien-
do factores internos como el incremento de la fuerza
policiaca y el alto costo de las pensiones de las fuer-
zas armadas.

2. Produccién fisica
El cuadro 1 muestra que después de fuertes caidas de

las principales producciones del sector agricola, del
minero y del manufacturero, especialmente en 1993,

4 No hay informacién publicada sobre los componentes de la ca-
nasta, los precios y los pesos de los bienes y servicios proporciona-
dos por el racionamiento, el mercado agropecuario, las tiendas de
divisas y los trabajadores por cuenta propia, ni ¢cémo dichos com-
ponentes han variado en importancia a través del tiempo, tampoco
como el valor en divisas de la actividad econémica se convierte en
pesos.

3> Garcia Molina afirma que en 2002 habia “crecientes subsidios
otorgados por pérdidas de las empresas estatales agropecuarias™ y
que la reduccion de los mismos “contribuiria significativamente a
la recomposicion del gasto fiscal y a la liberacion de recursos para
la recuperacion de la inversion” (Garcia Molina, 2004, pp. 33 y
54). Los subsidios por pérdidas de empresas crecieron 210% entre
2001 y 2003, alcanzando 3,9% del piB (cEpAL 2004).
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tuvo lugar una recuperacidn, pero en 2003 sélo dos
productos habian superado el nivel de 1989 (petréleo
en 402% y niquel en 53%), mientras otros dos habian
recuperado dicho nivel (electricidad y puros) v los
restantes nueve estaban entre 18% v 91% por debajo
de ¢él. Garcia Molina atribuye la caida en la produc-
cion azucarera (de 2,3% anual en 1998-2002) a dafios
causados por los huracanes, pero la produccién descen-
di6 de forma sostenida desde 8 millones de toneladas
en 1989 a 4 millones en 1993 y a 2 millones en 2003
(73% por debajo de 1989). Los problemas internos
como alto costo, bajas competitividad y rentabilidad,
atraso tecnoldgico y falta de incentivos, combinados
con bajos precios internacionales, forzaron la reorga-
nizaciéon de la industria azucarera a fines de 2002, ¢l
cierre del 46% de los molinos y la reorientacion de la
mitad de las plantaciones de cafia. Garcia Molina des-
taca el aumento en la produccion de viandas, hortali-
zas v leguminosas en 1997-2002, pero omite las si-
guientes caidas productivas: 45% en la carne de ave y
20% en la de vacuno, 14% en ¢l nimero de cabezas
de ganado v 7% en la leche de vaca en el mismo pe-
riodo, asi como 45% en la captura de peces y maris-
cos en 1997-2002, v 26% en el arroz en 1999-2003
(onE, 2003; cepaL, 2004). Reconociendo algunos de los
problemas internos, Garcia Molina sostiene que la
profundizacién de las reformas agropecuarias contri-
buiria a elevar la produccién y la sustitucion de im-
portaciones de alimentos y a disminuir los precios que
se mantienen altos (Garcia Molina, 2004, p. 28).

Las producciones de cemento, textiles y fertilizan-
tes en 2003 estaban entre 64% y 91% por debajo del
nivel de 1989. Garcia Molina nota insuficiencias en la
industrializacién: poco cambio en la composicion de
las exportaciones, bajo valor agregado, integracion
minima, poca cooperacion interindustrial y rezago tec-
nolégico. Tras informar que la producciéon manufac-
turera se estanco en 1998-2002, é1 destaca los incre-
mentos notables en la produccion de petréleo, gas y
minerales no metalicos (sectores donde ha habido in-
version extranjera), pero omite decir que la extraccion
de niquel cayd 6,3% en 2001-2003, mientras que la de
textiles decrecid 44% en 1998-2002, 1a de fertilizan-
tes 39% vy la de cemento 22% (ong, 2003; Garcia
Molina, 2004).

3. Sector externo
A pesar de la recuperacion, en 2003 el valor de las

exportaciones estaba 70% por debajo del nivel de 1989
y las importaciones 43%, lo que provocéd un déficit en

la balanza de bienes de 2.957 millones de pesos (cua-
dro 1). Aunque este déficit era solo 11% mayor que ¢l
de 1989, en ese entonces el 84% del déficit era con la
Unidn Soviética, la cual concedia créditos automaticos
anuales a Cuba para sufragarlo y estos nunca fueron
pagados; actualmente Cuba tiene que recurrir a esca-
sos préstamos de corto plazo y con alto interés. Garcia
Molina no toca este problema crucial y afirma que en
1998-2002 ¢l volumen de bienes exportados aument6d
y el de los importados declind, y que ademads “se acre-
centaron las ventas externas de productos no tradicio-
nales con un alto valor agregado, como bienes
biotecnolédgicos y farmacéuticos, equipos médicos y
medios avanzados de diagnostico” (Garcia Molina,
2004, p. 49). Por otra parte, las cifras oficiales mues-
tran una caida en el valor de las exportaciones de 20%
entre 1998 y 2002, asi como un aumento de 1% en las
importaciones en dicho periodo; esto causé un incremen-
to de 10,8% en el déficit de la balanza de bienes (onE,
2004). Ademas, en 2002 el valor de las exportaciones
de productos farmacéuticos y medicinales fue sélo 3%
del valor total de las exportaciones y descendié a 1%
en 2003; por otra parte, el Anuario estadistico de Cuba
no desagrega exportaciones de equipos médicos y me-
dios avanzados de diagnostico (onE, 2003 v 2004). En
contraste, las proporciones respectivas de las exporta-
ciones tradicionales en 2002 fuecron: 32% azicar, 29%
niquel, 10% tabaco y 7% pesca. Los términos de inter-
cambio se deterioraron en 56% en 1989-2003.

La participacion de las importaciones de alimen-
tos aumentd de 12% a 19% en 1989-2002 y la de las
manufacturas de 14% a 23%, mientras que la de ma-
quinaria y equipo de transporte descendid de 31% a 24%
(Comité Estatal de Estadisticas, 1991; ong, 2003). Esto
indica un deterioro en la autosuficiencia del abasteci-
miento de alimentos, en la sustitucion de importaciones
y en la industrializaciéon. Garcia Molina (2004, p. 46)
advierte que el “magro desempefio agropecuario” tiene
un impacto adverso en el déficit fiscal y externo, pues
“obliga a la importacion de grandes volumenes de ali-
mentos [desde 2002 principalmente de los Estados
Unidos] v obstaculiza el aumento y diversificacion de
las exportaciones”. Cuba es hoy un importador neto de
alimentos, los egresos en divisas superan a los ingresos
y el sector agroalimentario exportador pasé de generar
un saldo favorable a ser deficitario. Como la produccién
de carne, leche, arroz y frijoles es insuficiente, hay que
importarlos y toman la mitad del valor total de las im-
portaciones de alimentos (Ferriol, 2004b, p. 143).

El turismo y las remesas externas fueron factores
positivos en la balanza de pagos. El turismo generd
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cerca de 2.000 millones de délares de ingresos bru-
tos en 2003 y constituyd la principal fuente de divi-
sas, pero el costo de las importaciones por peso de
ingreso fue alto (reduciendo en 35% ¢l ingreso neto
de ese afio), mientras que el nivel de ocupacion de la
infraestructura hotelera fue bajo, lo cual “determina la
inmovilizacion de recursos ante el voluminoso esfuer-
7o inversionista” (Garcia Molina, 2004, p. 23). De he-
cho, el nivel ocupacional descendié de 64% en 1998 a
55% en 2003, mientras que ¢l ingreso medio diario por
visitante cayo 13% (Alvarez y Mattar, 2004; Anexo
Estadistico, I-15). La segunda fuente de divisas de Cuba
(mas que lo generado por el azucar y el niquel combi-
nados) son las remesas del exterior estimadas por la
cEPAL en 915 millones de délares en 2003 (cuadro 1).6

La deuda externa medida en ddlares aumentd 77%
entre 1989 y 2003, pero Garcia Molina reporta una
disminucién de la misma desde 43,3% del pB en 1997

[

a 35,5% en 2002, debido a la apreciacidn del délar
frente al euro y al yen en ese periodo y la acumula-
cion de intereses no pagados (Garcia Molina, 2004,
p. 50). Pero en relacion al valor de las exportaciones de
bienes y servicios (un indicador tradicionalmente usa-
do por la cerar), la deuda aumentd de 255% en 1997 a
262% en 2003 y en este ultimo afio sobrepaso con cre-
ces el promedio regional de 172% (cEpar, 2003a). Ade-
mas, mientras que en 1989 Cuba recibié ayuda de la
Unidén Soviética por 6.000 millones de dolares, la in-
version extranjera directa acumulada en 1991-2002 fue
de 2.500 millones de délares, equivalente a un pro-
medio anual de 200 millones de dolares, y ha dismi-
nuido en los ultimos afios. El embargo estadouniden-
se ha sido un factor negativo, intensificado en 1996 y
2004, pero no es el culpable fundamental del mal des-
empefio econémico cubano (Mesa-Lago y Pérez-
Lépez, 2005).

Los problemas sociales durante

la crisis y la recuperacion

En esta seccion se analizan los principales problemas
sociales durante la peor etapa de la crisis y su poste-
rior mejoria, aunque no siempre total recuperacion:
cllos son pobreza, desigualdad, desempleo, alimenta-
cidén, educacion, salud, seguridad y asistencia social,
y vivienda.

1. Pobreza

Cuba no ha publicado estadisticas oficiales de inciden-
cia de la pobreza. En 1997 introdujo el concepto de
“poblacion en riesgo” de pobreza, definida como aque-
lla con ingresos insuficientes para adquirir una canas-
ta basica de bienes alimenticios y no alimenticios (equi-
valente a la linea de pobreza). La metodologia calcula
el costo y aporte nutricional de los alimentos distribui-

6 La fuente de esta cifra es cEpaL (2003a), pero las cifras de 2000
a 2003 no aparecen en los informes anuales de la cepaL sobre la
evolucion econdmica y perspectivas de Cuba (cepar, 2003b y 2004).
Otras estimaciones de las remesas fluctilan entre solo 100 y 400
millones de dodlares (véase Mesa-Lago y Pérez-Lopez, 2005).

dos a precios subsidiados’ y supone que ¢l resto de la
canasta basica se completa en el mercado libre, a los
precios de éste; ademas, incorpora en el ingreso de la
poblacidn el valor de los servicios sociales gratuitos
(Informe de Cuba, 1997, Ferriol, 2004a, p. 78; Ferriol
y otros, 1998). Por su parte, una economista cubana
(Togores, 1999) ha estimado ¢l “indice de severidad
de la pobreza”, de Amartya Sen, para la poblacidn total
(no solo urbana) de Cuba en 1995, asi como la inci-
dencia de la pobreza, sin tener en cuenta los servicios
sociales gratuitos y los subsidios de precios. Por ulti-
mo, en 2002 se tomd una encuesta sobre percepcion
personal de pobreza en la capital, en la que se pidié a
los entrevistados que se clasificaran en una de tres
categorias: pobres, casi pobres y no pobres. El cuadro
2 resume todas estas estimaciones gruesas: la pobla-
cién urbana en riesgo se triplicod entre 1988 v 1999, de
6,3% a 20%, vy se estanco en 2001; en la capital

7 El subsidio medio mensual por habitante a través del raciona-
miento era de 6 pesos en 2002, equivalente a 2% del salario medio
segun mis calculos.
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CUADRO 2

Cuba: Estimaciones de la pobreza, 1988-2002

1988 1995 1996 | 1999 | 2002
Estimaciones de Ferriol
Poblacion en riesgo urbana total (% de la poblacion) 6,3 14,7 20,0 a
Poblacion en riesgo en Ciudad de La Habana (% de la poblacion) 4,3 20,1 11,5
Percepcion de pobreza en ingreso en Ciudad de La Habana (% de la poblacion) 31,0
Estimaciones de Togores
Indice de Sen (severidad de la pobreza)® 0,39 - 0,424
Incidencia de la pobreza (% de la poblacién total) 61 - 674

Fuente: Ferriol (2004a; 2003) y Togores (1999).

a

Segtin Ferriol (2003), los calculos preliminares para el afio 2001 confirman una resistencia al descenso en el porcentaje de la poblacion

en riesgo, lo cual indicaria que dicho porcentaje se mantendria en torno al 20%.

b Ademas, 23% “casi pobre”.

¢ Para una poblacion grande, el indice de severidad de la pobreza de Amartya Sen (P) tiene la siguiente expresion: P = H [T + (1-]) GP]’
donde H es la incidencia de la pobreza (poblacion bajo la linea de la pobreza, dividida por la poblacién total), [ es la brecha de ingreso,
entendida como la diferencia entre la linea de pobreza y el ingreso medio de la poblacion pobre, en relacion a la linea de pobreza; y G
es el coeficiente de Gini para la distribucion del ingreso de los pobres. P varia entre 0 y 1, y adquiere un valor 0, si toda la poblacion
tiene un ingreso mayor que el de la linea de pobreza, y un valor 1, si el ingreso de toda la poblacién es nulo.

Variantes obtenidas al utilizar diferentes distribuciones del ingreso.

aumentd de 4,3% a 20% entre 1988 v 1995 pero des-
cendid en un afio a 11,6%.% Las cifras de otras estima-
ciones son mucho mayores: el indice de severidad de
la pobreza fue de 0,39-0.42, la incidencia de la pobre-
za en la poblacidn total fue de 61%-67% en 1995,y la
percepcion de pobreza en la capital fue de 31% en
2002. Aunque las técnicas de medicién son muy di-
versas, estas cifras indican un incremento de la pobre-
za durante todo el periodo.

Ferriol (2004a, p. 81) compard la poblacion ur-
bana en riesgo cubana en 1999 con la incidencia de la
pobreza en cuatro paises latinoamericanos en 2001-
2002, ordenando a Cuba después de Uruguay con la
menor “pobreza urbana”. Pero excluy6 de la compa-
raciéon a Costa Rica, que tenia una incidencia de po-
breza menor que la poblacién en riesgo de Cuba, y a
Chile, que tenia una incidencia similar, y escogi6 a
Colombiay Ecuador, paises con elevada incidencia de
la pobreza (cepar, 2001).

2. Desigualdad

En la segunda mitad de la década de 1980 (durante el
Proceso de Rectificacion anti-mercado), “la sociedad

8 El aumento mayor en la capital que en las zonas urbanas es expli-
cado por desigualdades crecientes, pero esto se contradice con la
reduccion en 1996, a pesar de que las desigualdades aumentaron; es
dudosa una reduccion de casi 9 puntos porcentuales en un solo afo.

tendia a la homogeneizacion” por dos vias: el iguali-
tarismo en el acceso al consumo y la reduccion de las
diferencias salariales. Esto provocd debilidad del sa-
lario como estimulo al esfuerzo laboral y, hasta 1994,
“alto ausentismo” y “alto nivel de desempleo oculto”.
Las reformas del decenio de 1990 reintrodujeron in-
centivos al esfuerzo laboral, pero ampliaron las dife-
rencias salariales y crearon un mercado de consumo
segmentado, aumentando la desigualdad (Ferriol,
2004a, pp. 67-71).

El salario medio real en el sector estatal cay6 un
45% en 1989-1998 segun la cepar, y en 32% en 1989-
2002 segun una economista cubana (Togores, 1999;
Togores y Garcia, 2003; Togores, 2004), en ambos
casos medido a precios de 1981. Por lo contrario, Pérez
Izquierdo muestra un incremento de 17,4% en 1998-
2002, basandose en precios de 1997. El cambio en la
base parece resultar en un salario real casi tres veces
mayor en 1998, 2000 y 2002 (cuadro 3). Al mismo
tiempo que disminuy¢ el salario real en el sector esta-
tal, el ingreso en el sector privado crecié considerable-
mente y las remesas agravaron la desigualdad. En 1989
la razdén entre los salarios mas elevados v los mas bajos
era 4,5:1. Aunque la comparacion no es exacta, en
1995 la razén entre el ingreso medio del decil mas alto
y el del decil mas bajo de los hogares de la capital era
150:1 y aumentd a 199:1 en 2001 (Quintana, Nova y
otros, 1995; Espina, 2003).

Ferriol afirma que el racionamiento a precios de
subsidio llega a todas las familias y cubre como minimo
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CUADRO 3
Cuba: Estimaciones del salario mensual medio real en
el sector estatal, 1989-2002
Estimaciones 1989 1998 2000 2002 Variacion (%)
CEPAL (indice 1990=100)? 104 57 —45
Togores (pesos)? 130 73 83 89 =32
Izquierdo (pesos)P 206 242 242 17

Fuente: CEPAL (2000a), Togores (1999), Togores y Gareia, (2003), Togores (2004), Pérez Izquierdo (2004c).

a A precios de 1981.
b A precios de 1997.

CUADRO 4
Cuba: Estimaciones de desigualdad, 1986-1999
Afios Coeficiente de Gini Quintiles de ingreso
Mas pobre Mais rico Razén entre el mas rico
(0-20%) (81-100%) y el mas pobre
1986 0,22 11,3 33,8 33
1989 0,25 8.8 33,9 3.8
1995 0,55
1996 0,39 4.8 54.4 11,3
1996-98 0,38
1999 0,407 43 58,1 13,5

Fuente: Brundenius (2002) para los afios 1986, 1989, 1996 vy 1999; Afié (2000) para los afios 1996 y 1999; Fabienke (2001) para el afio 1995,

y Ferriol (2004a) para los afios 1996-1998.

50% de los requerimientos nutricionales. Sin embar-
g0, ¢s notorio que los alimentos suministrados por el
racionamiento solo cubren ahora alrededor de una se-
mana de necesidades y ¢l resto del mes hay que com-
prar en los mercados libres agropecuarios, las tiendas de
recaudacion de divisas (TRp) y el mercado informal ile-
gal, cuyos precios son mucho mas altos que los de ra-
cionamiento y/o requieren tener divisas. Los deciles mas
bajos de ingreso compran 88% de su gasto total en
alimentos en esos mercados; ademas, 62% de los ho-
gares recibe divisas principalmente a través de remesas
del exterior, lo cual acentia la desigualdad social en-
tre los que tienen y no tienen acceso a divisas (Ferriol,
2004a, pp. 66 y 72-78; Ferriol, 2004b, pp. 147-150).

Lo anterior indica que ha aumentado la desigual-
dad en la distribucidn del ingreso. Asi lo sefialan tam-
bién algunas estimaciones realizadas por economistas
cubanos y extranjeros (cuadro 4).° El coeficiente de
Gini subi6 de 0,22 en 1986 a 0,407 en 1999; el por-

° Las estimaciones no precisan el concepto de ingreso: si incluye el
generado por el mercado, por el Estado y por remesas; si es antes
o después de impuestos (incluyendo el altisimo recargo en las tien-
das de recaudacion de divisas), y si incluye o no prestaciones y

centaje del ingreso recibido por el quintil mas pobre
disminuy6 de 11,3% a 4,3% en el mismo periodo,
mientras que ¢l porcentaje recibido por el quintil mas
rico aumentd de 33.8% a 58,1%, y la razén entre el
ingreso medio del quintil mas rico y el del mas pobre
creci6 de 3,3 a 13,5. A pesar de ello, Ferriol (2004a,
p. 83) afirma que “la poblacion cubana continué sien-
do la de menor desigualdad en América Latina y el
Caribe”. Esta aseveracion estd tomada de un estudio
previo (cepar, 2000b, pp. 37-38), que compar6 el co-
eficiente de Gini en 13 paises, pero sin incluir a
Cuba.'® Por otro lado, Fabienke (2001) estima para
1995 una desigualdad muy superior a la que muestran
los otros autores para afios cercanos.

3. Empleo, desempleo y productividad

La tasa de desempleo abierto disminuy6 de 7,9% en
1989 a 7% en 1997y a 2,3% en el 2003 (cepaL, 2000a

servicios sociales, o pagos adicionales en pesos convertibles y en
especie. Por lo tanto, no son estrictamente comparables.

10 En los 33 cuadros y 18 graficos del estudio de cepar, muchos
referidos a la equidad, Cuba sélo aparece en tres: dos irrelevantes
sobre demografia y uno sobre cobertura de servicios.
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CUADRO 5
Cuba: Comparacion de estimaciones de la poblacién econémicamente activa,
el empleo y el desempleo, 1998 y 2000
1998 2000
Pérez Izquierdo OIT/ONE Pérez Izquierdo OIT/ONE
PEA (miles) 4 573 54382 4 632 5 5520
Empleo (miles) 4288 3 754b 4379 3 843b
Estimacion del sector no civil © 534 536
Desempleo (miles) 285 252
Residuo 1 1504 11734
Tasa de desempleo (%) 6,2 21,1¢ 5,4 21,1¢
Fuente: Alvarez y Miéttar (2004), OIT (2004a), ONE ( 2003), Pérez Izquierdo (2004c).

Estimacion de la OIT; el afio 1998 es mi interpolacion entre 1995 y 2000.
“Total de ocupados en la economia” segun la ONE, probablemente solo el sector civil.
Sustraccion al empleo de Pérez Izquierdo del empleo de la ONE, probablemente empleados en las fuerzas armadas y de seguridad interna.

Sustraccion a la PEA de la OIT del empleo de Pérez Izquierdo.
Residuo como porcentaje de la PEA estimada por la OIT.

o o0 o e

y 2004). La abrupta caida de casi cinco puntos porcen-
tuales en los ultimos seis afios es dudosa o envuelve
considerable subutilizacidn, por varias razones:

i) en 1995 el Secretario General de la Central de
Trabajadores de Cuba (cTc) estimd que entre
500.000 y 800.000 trabajadores estatales eran
innecesarios (disponibles) y habia que reubicarlos
(citado por Mesa-Lago, 2002); sin embargo, su
namero se reportd como 19.000 en 1997 (Pérez
Izquierdo, 2004¢ p. 191);

ii) la ceparL (2000a, pp. 252-253) estim6 que la tasa
de “desempleo equivalente” en 1997 era de 25,7%
(7% de desempleo abierto mas 18,7% de
subutilizacion), v de 25,1% en 1998 (6.6% y
18,5%, respectivamente); esta serie luego se sus-
pendio;

iii) la inversién bruta media por cada puesto de tra-
bajo creado fue siete veces mayor en 1975-1989
que en 1995-2000, por lo que los 800.000 nue-
vos puestos de trabajo creados en el ultimo pe-
riodo deben de tener inferior productividad
(Garcia Diaz, 2004);

iv) 219.600 trabajadores azucareros fueron afectados
en el 2002 por el cierre del 45% de los molinos y
las plantaciones cafieras;

v) la ocupacién no estatal se contrajo de 23.4% a
20,8% en 2001-2002;!

I Los trabajadores por cuenta propia cayeron de 3,8% a 3,4% de
la ocupacion total, los cooperativistas de 8% a 7%, y el sector pri-
vado de 14,7% a 13,1% (Pérez Izquierdo, 2004c, p.201).

vi) enel 2002 atn “prevalecian elevados niveles de sub-
ocupacion” (Dhaynaut y Mattar, 2004, p 317), y
vii) en el 2002, el 14% de los entrevistados en la en-
cuesta sobre pobreza en la capital se considero po-
bre en empleo y el 13%, casi pobre (Ferriol, 2003).
El cuadro 5 compara estimaciones de Pérez 1z-
quierdo (2004c¢) sobre la poblacion econdémicamente
activa (pEa), el empleo y el desempleo en 1998 y 2000,
con estimaciones de la Organizacion Internacional del
Trabajo (o17) y la Oficina Nacional de Estadisticas de
Cuba (onE). Para el 2000 la estimacion que hace Pérez
Izquierdo de la pea es inferior en 920.000 a la de la
o1T, y la del empleo es 536.000 mayor que el “total de
ocupados en la economia” de la onE. Si el total de
ocupados de la economia se refiere s6lo al empleo en
el sector civil, entonces la diferencia de 536.000 (casi
10% de la pEa) estaria empleada en las fuerzas arma-
das y la seguridad interna. Asumiendo que la suma de
los sectores civil y militar fuese 4.379.000, la cifra de
Pérez Izquierdo, el desempleo segiin dicho autor seria
solo de 5,4%. Pero si usamos la pEa de la o1T (que es
un 20% mayor que la de Pérez Izquierdo), entonces
quedaria un residuo de 1.173.000, que podria ser la
cifra de desempleados v equivaldria a 21% de la pEa
(en 1998 y 2000), casi cuatro veces lo estimado por
Pérez Izquierdo. Tal tasa seria similar a una de entre
16% vy 28% en el periodo 1994-2000 calculada por un
ex vicepresidente de la Junta Central de Planificacion
de Cuba (Garcia Diaz, 2004).
Aparte del problema de credibilidad estadistica,
la bajisima tasa oficial de desempleo abierto en 2003
oculta la persistencia de elevados niveles de
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subocupacién y que esta ultima probablemente inclu-

ye a muchos que no estan realmente empleados. A

partir de 2001 el gobierno cred cinco nuevos progra-

mas de “pleno empleo” y “empleo de estudio™:

i) 326.000 en ¢l cultivo de alimentos en los traspa-
tios o en huertos urbanos, en parte a jornada par-
cial y para el consumo familiar;

i) 238.000 para discapacitados en empleos ordina-
rios, trabajo a domicilio, cultivando huertos o
tomando cursos socioculturales;

iii) 116.000 joévenes matriculados en cursos noctur-
nos, recibiendo una remuneracion;

iv) 44.000 trabajadores azucarcros despedidos que
estan estudiando (“estudio como empleo™) y re-
ciben un salario, mas otros 20.000 en educacidén
superior, y

v) 8.500 tomando cursos de 10 meses en trabajo
social y a los cuales se les garantizara un empleo
o cl ingreso a carreras humanisticas universitarias.
Ademads, 10.514 trabajadores “interruptos™ por
cierre temporal de empresas, que se van a sus
hogares con 60% del salario, asi como 1.654 “dis-
ponibles” atin no reubicados y que también reci-
ben su salario (Pérez Izquierdo, 2004c, pp. 193-
198 y 214; Dhaynaut y Mattar, 2004, p. 317). En
2002, las 764.668 personas que participaban en
todos estos programas equivalian a 16% de la pEa
de 4,7 millones estimada por Pérez Izquierdo, y
aunque este no precisa cuantas de ellas son con-
sideradas empleadas, es probable que la enorme
mayoria, si no todas, hayan sido contadas como
tales.

De manera acertada, Pérez Izquierdo apunta que
la politica aplicada en el decenio de 1990 —mantener
el empleo y el salario a los trabajadores de empresas
que cerraron o interrumpieron su produccion debido a
la crisis— provoc6 una subutilizacion de la fuerza de
trabajo v un descenso en la productividad. Pero sos-
tiene que la recuperacion y el programa de perfeccio-
namiento empresarial lograron reubicar a los trabaja-
dores, crear 435.000 nuevos empleos, reducir el
subempleo y elevar la productividad laboral media en
1,8% anual en 1998-2002 (Pérez Izquierdo, 2004¢, pp.
190-192 y 216). Sin embargo, segun la cepar (2000a,
p-235), la productividad en 1997 todavia estaba 20
puntos porcentuales por debajo del nivel de 1989, y en
1998-2002 se redujo o se estanco. Sobre la base de las
tasas anuales estimadas por Pérez Izquierdo para 1998-
2002, calculo que la productividad en 2002 era aun
12,6 puntos porcentuales mas baja que en 1989. Ade-
mads, después de comenzar los programas de “pleno

empleo” y “empleo de estudio”, la tasa de variacion
de la productividad fue 0,1% en 2001 y —0,1% en 2002
(Pérez Izquierdo, 2004c, pp.216).

Los salarios aumentaron a un ritmo superior a la
productividad en 1998-2002, segun Pérez Izquierdo,
debido a la creacién de nuevos empleos de caricter
social con remuneraciones superiores a la media na-
cional, a la desvinculacidn entre el pago y los resulta-
dos laborales en algunas actividades, y a la insuficien-
te evaluacién de la aplicacion de los sistemas de pago
y estimulacion (Pérez Izquierdo, 2004c, pp. 206-207).
La crisis y las politicas de empleo provocaron un cam-
bio drastico en la composicién de la pEA por sectores
de actividad entre 1991 y 2002 (en puntos porcentua-
les): segun datos de cepar (2000a, cuadro A-46,) y de
Alvarez y Mattar (2004, p.199) hubo caidas en la in-
dustria manufacturera (4,1%). construccion (3,6), trans-
porte v comunicaciones (1,3) y mineria (0,4), pero au-
mentos en servicios comunales, sociales y personales
(7.8), agricultura (1,2), y comercio, hoteles y restau-
rantes (0,7). En 1997-2002 ¢l mayor empleo se cred
en los servicios comunales, sociales y personales (au-
menté 68%), pero fue este sector el que sufrié una
caida mayor de la productividad media (3,7%). Aun-
que Pérez Izquierdo (2004c, pp. 209 y 215) no analiza
estos problemas, si hace una advertencia: “El gobier-
no sigue aplicando una politica de empleo v salarios
que conjuga dos racionalidades muy distintas: la eco-
noémica y la social. Por vocacion humanistica, se pri-
vilegia la segunda, [pero las dificiles condiciones ac-
tuales] requieren brindar soluciones a los problemas
que limitan el desempefio de la economia”.

4. Alimentacion

Antes de la crisis ¢l racionamiento satisfacia, aunque
de manera magra, las necesidades alimenticias de la
poblacidn, pero en la actualidad, en la Ciudad de La
Habana (que tiene ¢l mejor abastecimiento racionado
del pais) solo satisface 51% de las calorias recomen-
dadas, 43% de la proteina y 17% de la grasa (Ferriol,
2004b, p. 147). Las cuotas de racionamiento se han
reducido mientras que ¢l costo de comprar alimentos
v otros bienes de consumo esencial en los mercados
libres ha aumentado. A fines de 2002, las cuotas de
racionamiento mensual por persona incluian (en libras):
1,25 de frijoles, 0,5 de manteca o aceite, 6 de arroz,
2,7 combinadas de carne, pollo o pescado, 5 de azii-
cary 15 de viandas, asi como 8 huevos, por lo que con
la excepcion de azucar y viandas, solo cubrian las ne-
cesidades aproximadas de una semana. La cuota de
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jabdn de bafio y para lavar era media pastilla por mes
(Togores y Garcia, 2003). Los precios en los merca-
dos libres oscilaban entre 4 v 49 veces el precio de los
mismos productos a través del racionamiento. El sala-
rio medio mensual a la tasa de 26 pesos por dolar en
las casas de cambio del gobierno (cabeca) equivalia
a 16 dolares, con lo cual se podia comprar en las tien-
das de recaudacion de divisas una pastilla de jabon,
medio litro de aceite y una libra de malanga (Mesa-
Lago y Pérez-Lopez, 2005).

Segtn Ferriol, la produccién y el consumo me-
dio por habitante de hortalizas, frutas y viandas en 2002
habia sobrepasado ¢l nivel de 1989, pero el de carnes,
pescados, huevos y leche estaba muy por debajo del
mismo; ademads, la calidad de estos productos ha dis-
minuido y la posibilidad de recuperar el nivel anterior
a la crisis excede las funciones y posibilidades del
actual modelo socioeconémico.'? Afiade esta autora
que en 1998-2002 ¢l volumen global de consumo de
alimentos mejord, aunque no siempre alcanzoé los ni-
veles nutricionales medios recomendados: el aporte de
calorias los excedi6 en 16%, pero el de grasas quedo
41% por debajo y el de proteinas 2% (Ferriol, 2004b,
pp. 140-145). Pero segun organismos internacionales,
en 2001 Cuba estaba 7% por debajo del promedio re-
gional en disponibilidad de calorias y 13% de su po-
blacion total estaba desnutrida en 1998-2000, siendo
ocho los paises que superaban a Cuba en la region (ops,
2004; pnuD, 2004).

La escasez de alimentos se explica oficialmente
por la limitada y desigual recuperacion de las produc-
ciones agropecuaria ¢ industrial y el déficit cronico de
divisas que limita la capacidad importadora. Estos pro-
blemas se atribuyen a su vez a la crisis econémica de
la década de 1990 y la previa vulnerabilidad derivada
de la excesiva dependencia externa. Pero esto no es-
clarece por qué en las tres décadas anteriores a la cri-
sis y a pesar de la sustancial ayuda socialista, Cuba fue
incapaz de aumentar y diversificar sus exportaciones,
v promover con éxito la sustitucion de importaciones;
tampoco elucida el declive generalizado de la produc-
cidn agropecuaria. Ferriol considera positiva la trans-
formacion de las granjas estatales en unidades basicas
de produccion cooperativa (ubpc), pero en realidad
estas son parte del problema: el gobierno, que dirige
sus planes productivos, les vendié los edificios y el
equipo (una deuda que tienen que pagar); 40% de las

12 A precios de 1981, el consumo personal cayd 40% entre 1989 y
1993 y en 2000 estaba atn 22% por debajo del nivel de 1989
(Togores y Garcia, 2003).

uspc arroj6 pérdida en 2003 y recibid subsidios fisca-
les; ademas, estas unidades deben vender casi toda su
produccién al Estado a precios inferiores a los que
recibirian si pudiesen vender libremente a los consu-
midores, v sus ventas a los mercados agropecuarios
tienen tope de precios. Debido a estos problemas y a
la falta de incentivos, en el 2002 las uspc, que contro-
laban 45% del total de la tierra cultivada (mas el 10%
proveniente de las cooperativas de produccioén
agropecuaria, cpa), solo entregaban a los mercados li-
bres agropecuarios 3% de los productos que en cllos
se vendian; por ¢l contrario, los campesinos privados
tenian solo 21% de la tierra cultivable y entregaban
67% de los productos en dichos mercados, y el Esta-
do, que tenia el 24% de la tierra cultivada, entregaba
en esos mercados el 30% de los productos (onE, 2004,
Garcia Molina, 2004).!> Como contraste esta el ejem-
plo exitoso de China, donde la tierra se entrego a fa-
milias, grupos de trabajadores y villas que tienen li-
bertad de decidir qué producir, a quién vender y a qué
precios. Si Cuba hubiese seguido esa politica, proba-
blemente se autoabasteceria de alimentos y tendria un
excedente para exportar.

5. Educacién

Durante la crisis la educaciéon sufri6 los efectos de la
falta de recursos: disminucion de la alimentacion en las
escuelas, deterioro de la infraestructura, escasez de
materiales de ensefianza y reduccion del transporte. La
tasa de matricula elemental virtualmente s¢ mantuvo,
pero la de ensefianza secundaria en relacion con la po-
blacion en edad escolar cay6 de 90,2% en 1989 a 74,5%
en 1994, aunque en 2002 aument6 a 89% (unesco, 1999
y 2004). La matricula universitaria total disminuy6
56% durante la etapa peor de la crisis y luego comen-
76 a subir, pero en 2002-2003 todavia estaba 20% por
debajo del nivel de 1989, aunque con diferencias no-
tables entre las diversas carreras: en ciencias
agropecuarias decrecié 57%, en ciencias naturales y
matematicas 38%, en las carreras técnicas 32% y en
medicina 26%, mientras que en humanidades y cien-
cias sociales aumentd 565%, y en educacion 343%
(cuadro 6). En vista de la severa escasez de recursos,
la inversion enorme en algunas carreras humanisticas
o en educacién (aunque el nimero de estudiantes por

13 En los mercados agropecuarios estatales el Estado entrega el 60%,
el sector privado el 34% y las cooperativas el 6% (Garcia Molina,
2004). Este autor no proporciona informacion sobre la distribucion
del suministro total entre los dos mercados.
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CUADRO 6

Cuba: Matricula universitaria, por areas, en 1989/1990,

en 1995/1999 y en 2002/2003
Disciplina 1989/90 1995/99 2002/032 Variacion entre

Nivel mas bajo 2002/03 y
1989/90 (%)

Humanidades y ciencias sociales 5095 5 366 33 898 565
Educacion 15 529 35 068 6 782 343
Economia 18 789 4 893 20 307 8
Agricultura 11 606 4 680 5039 57
Ciencias naturales
y matematicas 6 399 4 019 3934 -38
Carreras técnicas 29 819 13 020 20 134 =32
Medicina 37 305 23 457 27 702 -26
Total? 242 366 102 598 192 864 =20

Fuente: Comité Estatal de Estadisticas (1991); ONE (1998, 2001 y 2003).

2 En 2002, la matricula en las humanidades y ciencias sociales, asi como en economia, fue aumentada entre 10% y 14% del periodo 1996/
1997 al periodo 2001/2002, sin explicacién alguna, resultando en incrementos de la matricula universitaria total.

b Excluye educacion fisica y arte.

maestro es ¢l mas bajo en la region), contrastada con
el déficit en carreras cruciales para el desarrollo, no
solo es una asignacién ineficiente sino que ademas
creard un serio problema en el futuro. No obstante,
Dhaynaut y Mattar (2004, pp. 306 y 307) aseveran que
“los niveles de matriculas en la educacién técnica y
superior se determinan en funcion de las exigencias del
desarrollo econdémico” y que “se privilegian las espe-
cialidades técnicas y cientificas”.

Una de las razones de la caida de la matricula
universitaria es la inversiéon de la piramide salarial.
Antes de la crisis los médicos, ingenieros, profesores
universitarios y otros profesionales estaban en la cts-
pide, pero han sido reemplazados por duefios de pe-
quefios restaurantes (aunque estos recientemente se han
reducido), transportistas, empleados en el turismo, pe-
quefios campesinos privados, etc. No es racional estu-
diar cuatro a seis afios en las carreras universitarias para
al graduarse recibir un salario muy bajo, lo cual tam-
bién explica que muchos profesionales hayan abando-
nado sus puestos estatales para dedicarse a actividades
mejor pagadas. Debido a aumentos salariales en la
educacion, en 2002 ¢l salario mensual basico fluctua-
ba entre 280 y 330 pesos v, con pagos adicionales,
podia alcanzar hasta 425 pesos, aunque esos salarios
“antn son insuficientes para enfrentar ¢l elevado costo
de la vida actual” (Pérez Izquierdo, 2004a, p. 111). La
ultima suma equivale a 16 délares mensuales, al va-
lor del dolar en las casas de cambio, con lo cual es
imposible comprar alimentos en las tiendas de recau-

dacion de divisas para las tres semanas no cubiertas por
el racionamiento (Mesa-Lago y Pérez-Lopez, 2005).

Recientemente se ha intentado universalizar la
educacion superior. En 2002-2003 la matricula en
humanidades y ciencias sociales aument6 530% sobre
2000-2001. En 2003-2004 las autoridades informaron
de un salto impresionante en la matricula de educaciéon
superior total, aunque con diversas cifras: 128.377
(Castro, 2003), 146.913 (Rodriguez, 2003) y 300.000
segun el Ministro de Educacion Superior,'* quien ex-
presé que las 17 universidades se “multiplicaron” con
la creacion de 732 centros universitarios en municipios
v el numero de profesores se acrecentd en 83%. La
mitad de los nuevos estudiantes son a distancia en
estudios socioculturales, trabajo social, enseflanza y
universidades populares para retirados. Hay una serie
de interrogantes de importancia: si la masificacién de
la ensefianza superior no acarrea ¢l riesgo de que los
estudiantes no trabajen diligentemente; cémo es posi-
ble aumentar el mimero de instituciones de ensefianza
superior en 43 veces en un afio, el nimero de profeso-
res en 83% y la matricula en 56%; qué tipo de entre-
namiento han recibido los 44.000 profesores recién
contratados; cudl es la calidad de los nuevos progra-
mas, vy dénde encontraran trabajo productivo 300.000
eventuales graduados.

14 Entrevista al sefior Vecino Alegret en Granma, La Habana, 16
de diciembre de 2003.
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Segtin Pérez Izquierdo, algunos estudios cubanos
consideran que el programa de universalizacion de la
educacion superior “creard tensiones sociales, pues la
demanda econémica de universitarios muestra un di-
namismo limitado y podrian incluso incrementarse las
tendencias migratorias al exterior”. Ademas, reconoce
que a pesar de los avances persisten problemas, espe-
cialmente en cuanto a “la educaciéon como sector es-
tratégico para impulsar el desarrollo econémico”. Los
nuevos programas “constituyen un desafio para el
modelo cubano, pues su aplicacion masiva implica una
utilizacion eficiente y un incremento sustancial en los
(...) niveles de formaciéon y aun no pueden evaluarse
los resultados a gran escala” (cepar, 2004; Pérez 1z-
quierdo, 2004a, pp. 96 y 116).

6. Salud

No hay duda de que, en visperas de la crisis, el siste-
ma nacional de salud de Cuba alcanz6 los niveles mds
altos en América Latina, pero la medicina cubana se
caracterizaba por ser excesivamente costosa, por ha-
cer uso muy intensivo de capital y por ser dependien-
te del campo socialista (cepar, 2000a, pp. 274 v 275).
La pérdida de las importaciones de medicinas, piczas
de repuesto, equipo médico ¢ insumos desde la Unidon
Soviética, combinada con la aguda escasez de divisas
v el deterioro de la alimentacion, tuvo efectos adver-
sos sobre el funcionamiento del sistema de salud, aun-
que se mantuvo la universalidad y gratuidad de la aten-
cién, lo que constituye un logro notable. Es debatible
si los gastos de salud se mantuvieron o no durante la
crisis. Con base en precios de 1981 y el indice de pre-
cios al consumidor se ha calculado que el gasto real
de salud por habitante cayd de 66,90 pesos en 1989 a
16,40 pesos en 1993 y luego aument6 a 53,00 pesos
en 1999, atin 21% por debajo del nivel de 1989 (Sixto,
2003). Por el contrario, Pérez Izquierdo estima que los
gastos reales de salud por habitante se mantuvieron en
ascenso durante la crisis y, a precios de 1997, aumen-
taron 40 pesos en 1997-2002 (Pérez Izquierdo, 2004b,
pp. 172 y 173). En todo caso, el gasto de salud por
habitante de Cuba en el 2002 (de 229 ddlares, basado
en poder adquisitivo paritario) era el decimocuarto de
la region: solo seis paises —los menos desarrollados—
tenian un nivel inferior (pvup, 2004).13

15 Sobre la base del gasto de salud total como porcentaje del 1B,
Cuba se ordend en sexto lugar en la region en el 2002, virtualmente
en empate con otros dos paises. Pero el gasto total cubano de 7,2%
se desagrega en 6,2% publico y 1% privado, algo debatible porque

Durante 1a crisis hubo un grave deterioro en casi
todos los indicadores de salud y si bien estos han
mejorado en la etapa de recuperacién, varios aun no
han recobrado los niveles previos. La tasa de mortali-
dad infantil en Cuba continué disminuyendo durante
la crisis y en 2002 era de 6,5 por mil nacidos vivos (la
mas baja en ¢l continente después de Canada y simi-
lar a la de los Estados Unidos), pero los indices de
mortalidad materna y en la poblacion mayor de 65 afios
exhibieron una tendencia contraria (cuadro 7). En 2001
Cuba cambi6 la serie de mortalidad materna, pues antes
la “total” incluia la directa, la indirecta y la atribuible
a “otras causas”, pero la nueva serie elimina las “otras
causas”, lo que da por resultado una tasa significa-
tivamente inferior, y solo se retrotrac a 1996, lo cual
impide una comparacion con el nivel de 1989. En
2000, la tasa era de 55,7 por 100.000 nacidos vivos en
la serie antigua pero de 40,4 en la serie nueva, debido
a que ¢ésta excluy6 15,3 por “otras causas”. La serie
nueva exhibe un aumento de 38.6 en 1997 a 41,7 en
2002; por ultimo, la tasa de 2002 en la serie nueva, que
excluye “otras causas”, es mayor que la “total” de 29,2
en 1989, que las incluye. Sobre la base de la serie nue-
va, y omitiendo las cifras de 1997-1998, Pérez Izquier-
do afirma que la tasa de mortalidad materna “total”
descendid de 43,8 en 1999 a 41,7 en 2002 (Pérez 2004b,
p. 179). La mortalidad en la poblacién de 65 afios y mas
aumentd de 48.4 por mil de ese grupo etario en 1989 a
55,7 en 1993 y luego declind hasta 49,7 en 2001, toda-
via algo por encima del nivel anterior a la crisis.

Respecto a la morbilidad, 1a tendencia en 1989-
2002 muestra diferencias importantes entre las enfer-
medades. Continu6 erradicada o disminuyendo la in-
cidencia de difteria, poliomielitis, sarampion, tétanos
y tos ferina, pero la incidencia de otras enfermedades
aumento6 fuertemente durante 1a etapa peor de la crisis
v luego decrecio; en el 2002 estaba por debajo del nivel
de 1989 en diarreas agudas, varicela, sifilis y bleno-
rragia, y por encima en enfermedades respiratorias
agudas, hepatitis viral y tuberculosis, como muestra el
cuadro 8. Pese a esta evolucion de las estadisticas ofi-
ciales, Pérez Izquierdo (2004b, pp. 155y 156) afirma
que “los indicadores ...de morbilidad, no se afectaron
sustancialmente en los afios mas agudos de la crisis”.

A partir del decenio de 1990 el Ministerio de
Salud Publica dio un viraje sustancial en sus objetivos

se prohibe la medicina privada. Si se tomase solo el gasto publico,
Cuba quedaria en décimo lugar en la region (segiin datos de pNUD,
2004).
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CUADRO 7

Cuba: Tasas de mortalidad infantil, materna y en la poblacion

de 65 afios y mas, 1989-2002
Afios Infantil Materna 65 aflos y mas

(x 1.000 nacidos vivos) (x 100.000 nacidos vivos) (x 1.000 en ese grupo etario )
Serie antigua?® Serie nuevaP

1989 11,1 29,2 48,4
1993 9.4 49,3 55,7
1994 9.9 65,2 54,5
1995 9,4 571 52,5
1996 7.9 44,9 36,4 54,9
1997 7.2 50,4 38,6 52,3
1998 7,1 47,7 39,1 50,2
1999 6,5 52,4 43,8 52,2
2000 7,2 55,7 40,4 49,7
2001 6,2 33,9 49,7
2002 6,5 41,7

Fuente: Comité Estatal de Estadisticas (1991); ONE (1998, 2001 y 2003); (MINSAP, 1995 a 2003).

@ Mortalidad materna total, incluye directa, indirecta y por otras causas.

Excluye otras causas que promediaron 10,6 en 1998-2000.

CUADRO 8

Cuba: Tasas de morbilidad de algunas enfermedades transmisibles y poblacién
inmunizada, por tipo de vacuna, antes de la crisis, en su etapa peor y en 2002

A. Morbilidad (tasas por 100 000 habitantes)

Enfermedades 1989 1992-1996 2002 Variacion (%)
Respiratorias agudas 36 804 45 021 40 034 9
Diarreas agudas 8 842 10 380 7 892 -10
Varicela 365 1138 149 -59
Blenorragia 381 412 114 -70
Hepatitis 106 295 125 18
Sifilis 82 143 41 -50
Tuberculosis 5 14 8 60

B. Poblacion inmunizada (miles de personas)

Vacunas 1989 1993-1994 2002 Variacion (%)
Poliomielitis 840 616 589 -30
Tuberculosis (BCG) 320 149 140 -56
Doble 157 164 118 -25
Triple (DPT)P 354 310 129 —64
Tifoidea 597 553 60 -90

Fuente: Comité Estatal de Estadisticas (1991); ONE (1998 y 2003).

@ 2002 en relacion a 1989.
b Difteria, tos ferina y tétanos.

“al privilegiar la promocién de la salud y la preven-
cién de las enfermedades”, lo que “ha tenido resulta-
dos importantes en la reduccion... de las enfermeda-
des transmisibles”; ademas se “continia realizando es-
fuerzos para desarrollar vacunas de produccion nacio-
nal que permitan en un futuro abastecer el pais” (Pérez

Izquierdo, 2004b, pp. 155-156 y 167). Pero el cuadro
8, en su parte B, muestra que la prevencion de enfer-
medades transmisibles a través de la inmunizacion ha
sufrido una reduccion significativa. En 2002 la pobla-
cién inmunizada era entre 25% y 90% inferior al
nivel de 1989 en las cinco vacunas fundamentales y
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también estaba por debajo de ese nivel en el periodo
peor de la crisis. La vacuna Bca cayd 56%, a pesar de
que la incidencia de la tuberculosis en 2002 estaba 60%
por encima de 1989.'° Cuba es el octavo lugar en la
regioén con mayor mortalidad debida a enfermedades
transmisibles (ops, 2004).

En la década de 1990, la interrupcidn casi total
de los suministros, equipos de repuesto y productos
quimicos desde el campo socialista, asi como la caida
en la generacion de electricidad, afectd las bombas y
los sistemas de abasto de agua y saneamiento, dismi-
nuy¢ las horas de servicio, v redujo considerablemen-
te el tratamiento del agua y su potabilidad, lo cual
provoco el aumento de algunas enfermedades infeccio-
sas. Atienza asevera que en 2002 se habian sobrepa-
sado los niveles de 1990 mediante la construccion de
presas, acueductos, plantas potabilizadoras y estacio-
nes de bombeo; sin embargo, las estadisticas que ofrece
son de 1999-2002 y no de 1989, lo que hace imposi-
ble constatar los alegados avances en el largo plazo.
De hecho, en 1999-2002 el numero de plantas
potabilizadoras no se incrementd y continud habiendo
solo una estacion de fluoracion (Atienza, 2004b, cua-
dro 45). Mas aun, la cifra oficial del volumen evacua-
do de agua en alcantarillados era de 672 hm? en 1998
(onE, 2001) y 569 hm? en 2002, una reduccion de 15%
en el periodo. La calidad del servicio de agua potable
se ha deteriorado por varias causas: el tiempo medio
de servicio es de 12 horas diarias, obligando a parte
de la poblacion a almacenar agua en tanques y depd-
sitos, lo que reduce los beneficios de la potabilizacion
(la poblaciéon de La Habana tiene que hervir el agua
para evitar guiarda y otros pardsitos); la red de distri-
bucidn es insuficiente y parte de ella y de los equipos
de bombeo estd en mal estado, y ¢l abastecimiento es
inestable por las interrupciones del suministro de ener-
gia eléctrica (Atienza, 2004b, p. 281).

Aunque se ha intentado maximizar los recursos
disponibles hay varios indicadores de ineficiencia. El
namero de camas reales de asistencia médica se redu-
jo de 5 a 4,5 por mil habitantes en 1989-2001, pero su
indice de ocupacion disminuy6 de 73,9% a 69,8%, a
56% en los hospitales pediatricos y a 48% en los de
neonatologia.!” Ademas, el promedio de estadia hos-

16 1as variaciones anuales pudieran ser producto de cambios aprecia-
bles en el numero de nacimientos anuales y las edades en que se
administran las vacunas. Este es un punto que requiere investigacion.
17 Esto se debe a la caida de la tasa de natalidad y el envejecimien-
to de la poblacion, pero los hospitales innecesarios deberian cerrar-
se para ahorrar recursos o ser convertidos en asilos de ancianos.

pitalaria aument6 de 9,9 dias en 1989 a 10,4 en 1993,
si bien luego disminuy6 a 9.4 en 2001 (onE, 1998 y
2003; mmsap, 1995 a 2003). Si el promedio de estadia
se hubiese reducido a siete dias en 2001 (ain alto a
niveles internacionales), el indice de ocupacion hubiese
declinado a 56,2%. Los médicos de familia han con-
tribuido de manera importante a descentralizar la aten-
cién y hacerla mds personal, pero su costo es elevado
(representan la mitad del total) y su eficacia se ha re-
ducido porque carecen de las medicinas mas esencia-
les. A medida que ha disminuido la mortalidad infan-
til, el esfuerzo ha sido mas dificil y mas costoso, entre
otras cosas, por las técnicas para detectar problemas
congénitos del feto y por la atenciéon y alimentacion
especial a la madre. Esto es positivo, pero requiere la
asignacion cuantiosa de recursos muy escasos a un
problema ya resuelto, mientras que hay necesidades
mucho mas urgentes y severas, como mejorar la infra-
estructura de agua potable, la alimentacién, las bajas
pensiones v la vivienda. Las becas que se ofrecen a
extranjeros para estudiar medicina y otras carreras, asi
como ¢l envio de miles de profesionales de la medici-
na (incluyendo médicos de familia) como parte del
programa de ayuda externa, son loables pero constitu-
ven una carga pesada. La existencia de un sistema de
atencion de salud separado y superior para las fuerzas
armadas, la seguridad interna y los dirigentes no solo
genera un alto costo sino también una desigualdad irri-
tante para la poblacion sometida a duras restricciones
(Mesa-Lago, 2003b).

7. Seguridad y asistencia sociales

El gobierno unificé 54 programas diversos de pensio-
nes de seguridad social y extendié de manera notable
la cobertura de la poblacién econdémicamente activa,
aunque nunca ha publicado estadisticas sobre esto ul-
timo. El sistema cubre obligatoriamente a todos los
empleados; pero los trabajadores por cuenta propia, los
familiares sin remuneracién y la mayoria de los cam-
pesinos privados pueden afiliarse voluntariamente,
pagando una contribucidon que no aporta la inmensa
mayoria de los empleados y que es un fuerte obstacu-
lo a la incorporacién de los grupos sefialados. Las
edades de retiro ordinario son de las mds bajas en
América Latina: 60 afios el hombre y 55 la mujer, con
25 afios de servicios; debido a que la esperanza de vida
promedio al tiempo del retiro en Cuba es la mayor en
la region (20 afios el hombre y 26 afios la mujer), el
costo del sistema se eleva enormemente. La situacion se
agrava porque Cuba tiene la poblaciéon mas envejecida
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de la region después de Uruguay y, segin el cELADE-Di-
vision de Poblacion de 1a cepaL, se convertira ¢n la mas
vieja antes de 2025. Esto se agudizara a partir del 2010,
cuando se retirardn mas que los que entren en la pEA,
y empeorara en 2020-2030, cuando los baby boomers
del decenio de 1960 lleguen a la edad de retiro (cEparL,
2000a).

El cuadro 9 resume los aspectos financieros del
sistema, comparando 1989 y 2003. El gasto de las
pensiones de seguridad social aument6 de 5,3% a 6,5%
del pm y se financia con una contribucién incrementada
de 10% a 12% sobre la némina, que solo pagan las
empresas y va directamente al presupuesto estatal. Una
contribucion al trabajador introducida por la ley
tributaria de 1994 fue suspendida hasta 1997, cuando
comenz6 a aplicarse un aporte de 5% sobre el salario
de los empleados en empresas bajo ¢l plan de perfec-
cionamiento, los que en 2002 eran solo 2% de los
ocupados. Los trabajadores por cuenta propia, artistas
y otros de afiliacién voluntaria aportan 12% de su in-
greso declarado. El porcentaje de contribucion salarial
es insuficiente para financiar el sistema y provoca un
déficit creciente que es cubierto por ¢l Estado. El sub-
sidio fiscal aument6 de 1,3% a 2,3% del rs entre 1986
v 2003 y crecera con el proceso de envejecimiento. La
razén de trabajadores activos por pensionado disminu-
v6 de 3,6 en 1989 a 2.8 en 2002 y se proyecta a 1,5

en 2025. Para equilibrar el sistema en 2003 se reque-
ria una contribucion de 17,9% sobre la ndémina, pero
tenia que aumentar en ¢l largo plazo llegando a 39%
0 86% segun diversos escenarios (Mesa-Lago, 2003b).
Ramos sefiala con cautela que “a pesar de los efectos
fiscales que esto pueda representar, la politica del go-
bierno se ha caracterizado por privilegiar los objetivos
sociales sobre los econdmicos [pero el incremento
sostenido del costo] demandard nuevos recursos finan-
cieros, por lo que la sustentabilidad econémica del sis-
tema podria verse afectada” (Ramos, 2004, pp. 231 y
238). La cepar habia sido mas osada cuando advirtié que
los subsidios fiscales a la seguridad social “desplazan
recursos de la inversién [que ha disminuido] y la me-
nor formacién de capital limita las perspectivas del
crecimiento, empleo v salarios”™ (cepar, 2000a, pp. 270
y 271).

A pesar del enorme gasto que significan, las pen-
siones de seguridad social siempre han sido magras,
pero antes de la crisis se complementaban con los pre-
cios subsidiados de bienes de consumo, transporte,
electricidad y agua, con vivienda gratis o con renta muy
baja, v atencién a la salud gratuita y de calidad ade-
cuada. La pension media real disminuy6 41% en 1989-
1998 (a precios de 1981) v la red complementaria de
proteccion social se deteriord. Ramos (2004, p. 228)
sefiala que la pension media real crecié de 1992 a 2001

CUADRO 9
Cuba: Financiamiento, déficit, costo y nivel de pensiones
de seguridad social, 1989 y 2003
Indicadores 1989 2003 Variacion
2003/1989
)
Ingreso (millones de pesos) 6642 1 405 111
Gasto (millones de pesos) 8972 2 101 134
Déficit (millones pesos) 2332 696 198
Déficit financiado por el Estado (% del PIB) 1,32 2,3 77
Costo total de las pensiones (% del PIB) 5.3 6,6 24
Actual contribucion (% sobre la némina) 10,0 12,0 20
Contribucién para eliminar el déficit (% sobre némina)® 13,52 17,9 32
Razoén de trabajadores activos por un pensionado 3,6 2,8 -22
Pension mensual media nominal (pesos) 56 108° 93
Pension mensual real (pesos mensuales) 56 33d —41
Pension mensual media (dolares)® 8,00 4,15¢ —48

Fuente: Para los afios 1986-1989, Mesa-Lago (2003b); para el afio 2003, ONE (2003) y CEPAL (2004), Alvarez y Mittar (2004).

a 1986.
b
diversos escenarios.
2002.
d 1998

©

Para equilibrar actuarialmente el sistema de pensiones en el largo plazo se requeriria una contribucion de entre 39% y 86%, segun los

¢ Al tipo de cambio del mercado negro en 1986 y al de Cajas de Cambio S.A. (CADECA) en 2002.
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y decrecid en 2002, pero no da cifras. Aunque no es
posible comparar la pension real en pesos en 1989 y
2002, en el ultimo afio la pensién media mensual era
de 108 pesos, equivalente a 4,15 ddlares y 48% infe-
rior al nivel de 1989 (cuadro 9).

Entre 1997 y 2000, el numero de casos de asis-
tencia social mermé 1,2%, pero en 2002 subi6 42%.
En ese afio habia 192.511 personas que recibian asis-
tencia social, cifra equivalente a solo 1,7% de la po-
blacion total de 11,2 millones (calculos basados en Ra-
mos, 2004, pp. 225-226 y 231-232). La poblacioén en
riesgo y la incidencia de la pobreza ya citadas abarcan
un minimo de 20% de la poblacidn total, por lo cual
la mayoria de los pobres no recibe asistencia social.
El gasto de asistencia social se mantuvo estancado en
0,5-0,6% del pB en 1989-2000, aunque subid a 1,2%
en 2002 (Mesa-Lago, 2003b; onE, 2003). No obstante,
el gasto real de asistencia por beneficiario disminuy6
60% entre 1997 y 2002 (calculo basado en Anexo Es-
tadistico, 11-47 y 11-49). La pension asistencial media
en 2002 era de 63 pesos mensuales (2,42 doélares).

La asistencia social tiene un impacto progresivo
en la distribucién, mientras que las pensiones de se-
guridad social tienen un efecto neutro; pero dos regi-
menes especiales separados del sistema general, para
las fuerzas armadas y el Ministerio del Interior, dis-
frutan de condiciones de acceso y montos de presta-
ciones diferentes (Ferriol, 2004a, p. 84; Ramos, 2004,
p. 222). El costo de ambos es enorme y el impacto
probablemente regresivo. Un militar hombre que co-
mienza a los 17 afios y acumula 25 de servicios puede
retirarse a los 43 afios de edad (17 afios antes que en
el sistema general), recibe una pensidon equivalente al
100% del salario en su ultimo afio (versus 50% del
salario promedio en los ultimos cinco afios) y por un
promedio de 37 afios (17 afios mas que en el sistema
general). En 1995 el costo del sistema de las fuerzas
armadas, financiado enteramente por ¢l presupuesto
estatal, equivali6 al déficit de todo el sistema general
v para equilibrarlo se requeriria una contribucién de
118% del salario (Donate, 1995).

8. Vivienda

Un serio obstaculo que impide el conteo adecuado de
la construccién de viviendas es la falta de una serie
estadistica homogénea del periodo revolucionario. En
1959-1963 no se publicaron cifras anuales; en 1964-
1980 se inicié una serie anual de construccidn de vi-
viendas por el sector civil estatal; en 1981-1987 se
afiadieron las viviendas construidas por cooperativas,

las fuerzas armadas y la poblacion (distinguiendo las
que tenian certificado de habitable y las que carecian
del mismo); de 1988 en adelante se suprimieron las
viviendas sin certificado y las de las fuerzas armadas.
En 1981-1987, debido a la disminucién de las restric-
ciones para la construccion de viviendas y el mejor
acceso a materiales de construccion, se edifico el ma-
yor numero de viviendas bajo la revoluciéon y el por-
centaje edificado por la poblacion promedioé 60%. Pero
la ley de vivienda de 1988 endureci6 las condiciones
de construccion y permutas, suprimié las ventas de
materiales a la poblacidn, reforzé el papel del Estado
y estableci6 penas a las infracciones. La crisis provo-
¢6 una fuerte caida en la produccion de materiales de
construccion entre 1990 y 2001: 59% en cemento, 64%
en bloques, 71% en arena y piedras, y 73% en ladri-
llos (Atienza, 2004a, p. 248). Ambos factores reduje-
ron ¢l porcentaje de viviendas edificado por la pobla-
cién a un promedio de 34% del total en 1990-2002. Las
metas de construccion de viviendas en los tres planes
quinquenales entre 1981 v 1990 fueron incumplidas en
45% (Mesa-Lago, 2002).

El numero promedio de viviendas construido
anualmente (con los problemas apuntados arriba) cayo
de 61.198 unidades en 1981-1989 a 28.638 en 1990-
1994 y luego aumentd a 41.604 en 1995-2003, pero
aun asi estuvo 30% por debajo del nivel anterior a la
crisis; mas aun, las viviendas edificadas descendieron
a 25.000 en 2003, inferior al promedio en la etapa peor
de la crisis. En los periodos y afios citados, el numero
de viviendas construido por cada 1.000 habitantes des-
cendi6 de 6,1 a 2.8, aumentd a 4,5 y cay6 a 2.2 (cua-
dro 10). Garcia Molina asevera que a partir de 1994
“el mimero de viviendas se recuper6 de manera signi-
ficativa”, mientras que Atienza, con mas cautela, afir-
ma que la nueva politica que da prioridad al manteni-
miento, reparacion y rehabilitacion “impidio el colap-
so del sector al inicio de los afios noventa y permitié
continuar el proceso” (Garcia Molina, 2004, p. 13;
Atienza 2004a p. 249).

Seglin Atienza, el fondo habitacional aument6 de
1,90 a 3,13 millones de unidades entre 1990 y 2002,
con una disminucion de la razén de habitantes por
vivienda de 4,51 a 3,13; pero esto no fue producto solo
de la construccion de nuevas viviendas, sino también
de divisiones, ampliaciones y construcciones en azo-
teas. Ademas, el censo de 1981 (los resultados del
censo de 2002 no se habian publicado a fines de 2004)
“mostro que el fondo de viviendas se encontraba en
gran parte envejecido” y que “las insuficientes accio-
nes de conservacidon y rehabilitaciéon del parque
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CUADRO 10

Cuba: Construccion de viviendas, 1981-2003

1981-89 1990-94 1995-03 2003
Promedio anual de viviendas construidas @ 61 198 28 638 41 604 25 000
Viviendas construidas x 1.000 habitantes 6,1 2.8 4,5 2.2
Déficit de viviendas (miles de unidades) 800 1 000

Fuente: Para los periodos 1981-1989 y 1990-1994, Mesa-Lago (2002); para el periodo 1995-2003, ONE (1998 a 2003); para el afio 2003,
CEPAL (2004). El déficit en 2003 es una estimacion de Mesa-Lago y Pérez-Lopez (2005).

@ Calculo basado en el total de viviendas construidas en 1981-1989, incluyendo las que no tenian certificado de habitabilidad, de las cuales

no se informé en 1988-2003.

habitacional provocaron su deterioro progresivo, [de-
bido a ello] en la actualidad alrededor de 40% de las
viviendas se encuentra en regular y mal estado”, mas
de 50% en las provincias orientales.'® En 2000-2001
tres huracanes destruyeron 35.724 viviendas y causa-
ron dafios a otras 272.105, por lo que hubo que con-
centrar los recursos en la reconstruccion de dichas
viviendas y se redujo el esfuerzo de conservacion y
rehabilitacion (Atienza, 2004a, pp. 258-260). Por 1lti-
mo, la Estrategia de Desarrollo Econémico para 1980-
2000 estimd que se necesitaria construir un promedio
anual de 60.000 viviendas en dicho periodo solo para
reponer las que se¢ destruyesen (Garcia Diaz,
viceministro de la Junta Central de Planificacion, en-
cargado del plan de vivienda en esa época); como el
promedio anual efectivamente construido fue de 48.000
viviendas en el periodo, el déficit tiene que haberse
acrecentado sustancialmente.

Atienza asegura que el déficit “real” de vivienda,
que toma en cuenta las pérdidas por deterioro o des-
truccidn pero no muestra cifras y calculos,' asciende

IV

a 530.000 unidades (Atienza, 2004a, p.258). Suponien-
do un promedio de tres personas por vivienda, ese
déficit afectaria a 1,6 millones de habitantes, es decir,
al 14% de la poblacién total. Sobre la base de una
estimacion conservadora de las unidades destruidas, el
déficit era de 880.000 viviendas en 1985, v como el
ritmo de construcciéon de viviendas disminuyé en el
decenio de 1990, el déficit debié sobrepasar el millon
de unidades en 2003 (Mesa-Lago y Pérez-Ldpez,
2005). Acerca de este tema dice un economista cuba-
no: “La vivienda [es] el problema social mas grave que
afecta al pais... las necesidades acumuladas son
substancialmente mayores [que las nuevas viviendas
construidas] entre otras razones por el fuerte deterioro
de las existentes” (Triana, 2000, p. 10). En la encues-
ta efectuada en la capital en el 2002, 16% de los en-
trevistados sefialo el deterioro de la vivienda como el
problema que mas le afectaba, después del de ingre-
sos y alimentacidén insuficientes; 22% se clasificé como
pobre en vivienda v 19% como casi pobre (Ferriol,
2003; Atienza, 2004a, p. 262).

¢Es Cuba un ejemplo de desarrollo

integral para la region?

La introduccion de Dhaynaut y Mattar a la obra Poli-
tica social y reformas estructurales; Cuba a principios

18 En la Ciudad de La Habana, 43% de las viviendas estaba en
estado regular o malo en 1999 y esta cifra subia a 75% en la parte
vieja; en el total de la ciudad se informaba de problemas estructu-
rales en el 59% de las viviendas (Pérez Villanueva, 2001).

del siglo XXI (Alvarez y Mattar, 2004) reafirma un
correcto axioma cepalino: el crecimiento econdmico
por si solo es insuficiente; no crea de manera automatica

19 Entre los desafios identificados por Atienza estd la necesidad de
“estudios mas especificos que permitan precisar la magnitud del
déficit habitacional” (Atienza, 2004a, p. 263).
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mayor equidad; pero tampoco se¢ puede alcanzar el
bienestar social en ausencia de crecimiento producti-
vo sostenido, por lo cual es necesario articular ambos
enun “desarrollo integral”; asimismo, sefiala los insa-
tisfactorios resultados socioeconémicos de América
Latina en la década pasada, que hacen necesario “en-
contrar nuevos equilibrios politicos, sociales y econd-
micos que favorezcan una mejor proteccion social en
un marco de equidad y desarrollo” (Dhaynaut y Mattar,
2004, pp. 11-13). Por su parte, Ferriol plantea que Cuba
se presenta como “un caso interesante” de “crecer con
justicia, por su tratamiento simultaneo de los proble-
mas econdémicos y sociales” con un modelo de desa-
rrollo integral que, en las ultimas cuatro décadas, ha
avanzado en el bienestar social y la equidad, a pesar
del colapso del campo socialista, la crisis subsiguien-
te v las restricciones externas (Ferriol, 2004a, pp. 58-
59). En el capitulo final de la obra Dhaynaut y Mattar
ratifican que “Los aportes...del caso cubano son de
gran utilidad para la reflexion internacional sobre las
posibilidades de lograr el desarrollo productivo con la
equidad” (Dhaynaut y Mattar, 2004, p. 306).

Por su parte, Garcia Molina sostiene que Cuba
alcanz6 de manera simultanea el crecimiento econo-
mico y la equidad social en 1959-1989 pero, debido a
la crisis, el pB cay6 33% entre 1989 y 1993, aunque
aument6 a un promedio anual de 3,4% en 1998-2002;
argumenta que aunque en este ultimo trienio el ritmo
de crecimiento disminuy6, cllo se debi6é a factores
exogenos (caida en el precio mundial del azficar y el
niquel, asi como del turismo internacional, y dafios
infligidos por tres huracanes);?° afiade que en 2003 se
elevo el ritmo de la tasa de crecimiento de Cuba, una
indicacién de dinamismo, y concluye que dicha tasa
fue superior al promedio de 1,3% en América Latina,
por lo que contrasta favorablemente con un escenario
regional de “aplanamiento” y de un “sexenio perdido”
(Garcia Molina, 2004, pp. 44-48). Nétese que este
analisis no ofrece cifras integradas para el periodo
1989-2003.

Este articulo ha aportado evidencia abundante que
contradice la tesis de que Cuba ha logrado de manera
simultanea el crecimiento econémico v el desarrollo
social en 1990-2003, asi como la presentacion del

20 He demostrado que si bien los factores exdgenos agravaron la
situacion, la desaceleracion fue principalmente el resultado de un
factor interno, la paralizacion de la reforma econémica, un punto
que también sostienen varios economistas cubanos (Mesa-Lago,
2003a).

modelo cubano como ¢jemplo de equilibrio entre me-
tas econdmicas y sociales y de desarrollo integral para
la region. A continuacién se resumen las principales
conclusiones sobre 1a evolucion econdmica y social de
Cuba y se termina con un anlisis del supuesto equili-
brio entre ambos clementos de la politica cubana.

1. Resumen de la evolucién econémica

Las conclusiones siguientes rebaten la tesis de que
Cuba es un modelo de desarrollo econémico para la
region:

i) La variaciéon anual del pB cubano promedid
—1.4% en 1991-2000, la tasa mas baja en América La-
tinay el Caribe; aunque el cambio del afio base a pre-
cios constantes y la serie incompleta del rB impiden
un calculo adecuado, he estimado que en 1991-2003
la tasa media fue de 0,5%, pero no es posible hacer
comparaciones con la regidon; en 2003 probablemen-
te no se habia recuperado atn el nivel del piB por ha-
bitante de 1989, de manera que Cuba ha perdido 14
afios, en comparacion con el “sexenio perdido” por
la regidn.

i) Aunque hay series diferentes sobre la inversion
bruta, todas indican una merma importante en 1989-
2003 y un severo proceso de descapitalizacién que
afectara el crecimiento; el coeficiente de inversion
cubano es bajo dentro del contexto regional.

i) A pesar de la recuperacion, las principales pro-
ducciones agricolas y manufactureras en 2003 adn es-
taban entre 20% vy 89% por debajo del nivel de 1989;
excepciones importantes son la produccion de petrd-
leo y niquel, pese a la reduccion de la segunda en 2002
y 2003.

iv) El valor de las exportaciones en 2003 conti-
nuaba 70% por debajo del nivel de 1989 v el nivel de
las importaciones cra 43% inferior; las primeras siguen
concentradas en los productos tradicionales mientras
que las segundas indican una caida en la autosuficien-
cia alimentaria, la sustitucién de importaciones y la
industrializacion; los términos de intercambio se dete-
rioraron 56% en el periodo 1989-2003; el déficit de la
balanza comercial de bienes en 2003 fue de 3.000
millones de délares y exhibe una tendencia creciente
desde 1995; 1a deuda externa aumentd 77% en 1989-
2003; la inversidn extranjera directa desembolsada en
todo el periodo promedié solo 200 millones de déla-
res en 1991-2002 y se ha reducido posteriormente.

v) El turismo y las remesas constituyen las fuen-
tes principales de divisas, pero no llegan a compensar
las severas reducciones en los otros rubros.
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2. Resumen de la evolucién social

También se demuestra en este articulo que virtualmente
todos los indicadores sociales se deterioraron durante
la etapa peor de la crisis y, aunque varios habian recu-
perado en 2003 los niveles de 1989, otros atin estaban
por debajo, mientras que algunos empeoraron
sostenidamente:

i) Aunque no hay estadisticas oficiales de la inci-
dencia de la pobreza, las estimaciones cubanas sobre
la poblacion urbana en riesgo exhiben un crecimiento
de 6% a 20% entre 1988 y 2002; el indice de severi-
dad de la pobreza en la poblacion total era de 0,39-0,42
en 1995 y la incidencia de la pobreza de 61%-67% en
el mismo afio, mientras que de la poblacion de la ca-
pital el 31% se consideraba pobre en 2002.

ii) Tampoco hay estadisticas oficiales de distribu-
cién del ingreso, pero estimaciones cubanas y extran-
jeras indican que esa distribucion se ha vuelto mas
desigual, que el coeficiente de Gini aument6 de 0,22
en 1986 a 0,407 en 1999 y que la razdn entre el quintil
mas rico y el quintil mas pobre de ingreso crecié de
3.8 a 13,5 en 1989-1999; los mercados segmentados y
la recepcién de remesas por parte de la poblacidén au-
mentan la desigualdad.

iii) La tasa de desempleo abierto oficial declind
de 8% a 2,3% en 1989-2003, pero estas cifras son
dudosas: parecen incluir personas que no estin emplea-
das, ya que estudian o reciben compensacion por des-
empleo, y ademas encubren considerable subocupa-
cién; mis estimaciones gruesas sugieren una tasa de
21% en 2000 versus la tasa oficial de 5,4%; la expan-
sion de empleo ha ocurrido fundamentalmente en los
servicios, pero estos muestran las caidas mas fuertes
en la productividad (3,7 puntos entre 1991 y 2002), lo
que es otro indicio de subutilizacidn.

iv) Antes de la crisis, ¢l racionamiento satisfacia
las necesidades bdsicas de alimentacidn, pero en la
actualidad solo cubre aproximadamente una semana de
consumo y ¢l resto del mes la poblacion tiene que
comprar en los mercados libres y las Tiendas Recauda-
doras de Divisas a precios entre 4 y 49 veces mads al-
tos que los del racionamiento; hay cifras contradicto-
rias sobre si en 2003 se habian recobrado los niveles
nutricionales de 1989.

v) La tasa de matricula en la educacién elemental
se mantuvo durante la crisis, mientras que en la ense-
flanza secundaria cay6, pero recuperd virtualmente su
nivel de 1989. Por ¢l contrario, 1a matricula universita-
ria en 2003 todavia era 20% inferior al nivel de 1989;
su disminucién fluctué entre 32% y 57% en carreras

clave para el desarrollo (agronomia, ciencias naturales
y matematicas, carreras técnicas), pero aumentd 343%
en educacion (aunque el nimero de estudiantes por
maestro ya era el menor de la regién) v 565% en hu-
manidades y ciencias sociales; el intento de universali-
zacion de la educacion superior en 2002-2003 plantea
interrogantes serias sobre su eficiencia y resultados.

vi) En 1989 los niveles de salud cubanos eran los
mds altos de la regidn, pero la crisis tuvo un impacto
adverso en casi todos, menos la mortalidad infantil que
continud su declive y en 2003 era la segunda mas baja
del continente; la tasa de mortalidad materna aumentd
de 29 a 42 por cien mil nacidos vivos en 1989-2002,
la tasa de mortalidad en 1a poblacidn de 65 afios y mas
creci6 hasta 1996 y después bajd, pero en 2001 atn no
habia recuperado el nivel de 1989; los indicadores de
morbilidad exhiben un desempefio mixto y ha dismi-
nuido la prevencion mediante inmunizacion de enfer-
medades transmisibles; se ha deteriorado 1a calidad de
los servicios de salud v de agua potable, y hay
indicadores de ineficiencia como la reduccion del in-
dice de ocupacién de camas y la persistente alta esta-
dia hospitalarias.

vii) La poblacién cubana es la segunda mas en-
vejecida en la regidn, pero tiene edades de retiro entre
las mas bajas y ocupa ¢l segundo lugar en esperanza
de vida; esto acarrea periodos de retiro mas largos y
un costo que en 2003 fue de 6,5% del pm y sigue cre-
ciendo; la contribucion de 12% para las pensiones es
aportada por las empresas (solo 2% de los empleados
cotiza) y es insuficiente para cubrir los gastos; el dé-
ficit es financiado por el Estado v aument6 de 1,3% a
2,3% del 1B entre 1986 y 2003; para equilibrar el sis-
tema a largo plazo habria que aumentar la contribucidén
entre 39% y 86% de la ndmina; la pension real se re-
dujo a la mitad en el periodo; la asistencia social solo
cubre a 1,7% de la poblacioén, aunque un minimo de
20% de ella es considerada poblacién en riesgo o po-
bre; el programa de retiro para las fuerzas armadas y
el Ministerio del Interior tiene condiciones y benefi-
cios mucho mas ventajosos que el sistema general y
equilibrarlo tomaria 118% del salario.

viii) La vivienda es el problema social mas grave
en Cuba; aunque no hay una serie estadistica sistema-
tica, la construccion de viviendas por cada mil habi-
tantes promedioé 6,1 en 1981-1989, cayd a 2.8 en la
etapa peor de la crisis y aument6 a 4,5 en 1995-2003
(2,2 en el ultimo afio), atn muy por debajo del pro-
medio de la década de1980; hay cifras contradictorias
sobre el déficit habitacional, pero es probable que haya
sobrepasado el millon de unidades en 2003,
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3. La falta de equilibrio entre lo social y lo eco-
némico

Hemos mostrado la preeminencia, con frecuencia ex-
cesiva, dada en Cuba a lo social por sobre lo econd-
mico, con resultados adversos. En Alvarez y Mattar
(2004) se alude a este problema, aunque desde puntos
de vista divergentes. Ferriol (2004a, pp. 59 y 88) afir-
ma que uno de “los objetivos centrales [de la politica
cubana] ha sido ¢l mejoramiento del bienestar social
v la equidad, en ocasiones incluso posponiendo metas
en la esfera econdmica, [pero que] para disminuir los
problemas de pobreza, desigualdad y vulnerabilidad se
requiere lograr avances en las condiciones econémi-
cas, pues el crecimiento también es condicion necesa-
ria para el desarrollo social”. Garcia Molina (2004,
p. 19) plantea que a comienzos del siglo XXI “Cuba
enfrenta el desafio de lograr la sustentabilidad econd-
mica de los resultados sociales alcanzados durante las
ultimas décadas” y sugiere de manera no clara que
“esta situacion ha propiciado un insuficiente crecimien-
to del producto”. Por el contrario, Dhaynaut y Mattar
argumentan que si bien “el balance entre las metas
sociales y econdmicas no siempre ha resultado equili-
brado”, ha habido “una fuerte capacidad de adaptacion
de las politicas a fin de limitar los efectos adversos” y
concluyen que la estrategia cubana “se basa en una eva-
luacién constante...a fin de alcanzar simultaneamente
resultados en... equidad, desarrollo y bienestar”
(Dhaynaut y Mattar, 2004, pp. 305-307).

En un trabajo anterior demostré que ¢l excesivo
énfasis de la politica cubana en los objetivos sociales
—especialmente en los periodos 1966-1970 vy 1986-
1990— en desmedro de los econdémicos, provocd des-
equilibrio y efectos perjudiciales (Mesa-Lago, 2002).
Este articulo llega a las mismas conclusiones para el
periodo 1991-2003, como resultado de:

i)  la prioridad dada a la creacidén de empleo al pre-
cio de una caida en la productividad laboral,

i) el plan de universalizar la educacién superior,
con énfasis en las humanidades, las ciencias
sociales y la educacion —a pesar de que Cuba
tiene ya hace tiempo la tasa de estudiantes por
maestro mas baja de la regién, mientras que las
carreras fundamentales para el desarrollo han
sufrido mermas considerables— y sin contem-
plar la necesidad de dar empleo productivo a los
graduados;

iii) el costoso esfuerzo para continuar con la reduc-
cioén de la mortalidad infantil —aunque Cuba ya
logro hace afios la tasa mas baja de la region y la
segunda del continente— mientras hay carencias
graves en alimentacidn, vivienda, infraestructura
de agua potable y sancamiento, etc.;

iv) la resistencia a cerrar hospitales innecesarios (es-
pecialmente en ginecologia y pediatria) o con-
vertirlos en asilos para ancianos, a pesar de la
caida en el indice de ocupacion de camas hospi-
talarias;

v) el mantenimiento de edades de retiro de 55 afios
para las mujeres y 60 para los hombres (las mas
bajas en la regidon después de Haiti), a un costo
enorme y creciente de las pensiones de seguridad
social y reduciendo recursos para la inversion y
el crecimiento, y

vi) la subsistencia de subsidios de los precios y la
absoluta gratuidad de los servicios sociales, inde-
pendientemente del ingreso, lo cual resulta en sub-
sidios a grupos de alto ingreso, en vez de crear
un sistema universal de asistencia social
focalizado en la poblacién pobre.?!

Hasta aqui mi evaluacién. Las politicas economi-
cas y sociales necesarias para mejorar la situacion
actual serian tema para otro articulo
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Orientaciones
para los colaboradores
de la Revista de la CEPAL

La Direccién de la Revista, con el propdsito de facilitar la presen-
tacién, consideracion y publicacion de los trabajos, ha prepara-
do la informacién y orientaciones siguientes, que pueden servir
de guia a los futuros colaboradores.

El envio de un articulo supone el compromiso del autor de
no someterlo simultineamente a la consideracién de otras publi-
caciones. Los derechos de autor de los articulos que sean publi-
cados por la Revista perteneceran a las Naciones Unidas.

Los articulos seran sometidos a la opinion de jueces externos.

Los trabajos deben enviarse en su idioma original (espa-
fiol, francés, inglés o portugués), y seran traducidos al idioma que
corresponda por los servicios de la CEPAL.

Junto con el articulo debe enviarse un resumen de no mas
de 150 palabras, en que se sinteticen sus propositos y conclusio-
nes principales.

La extension total de los trabajos —incluyendo resumen,
notas y bibliografia— no debera exceder de 10.000 palabras.
También se consideraran articulos mas breves.

Los articulos deberan enviarse por correo electronico a:
revistai@cepal.org o por correo regular, en un CD o disquete, a:
Revista de la cepar, Casilla 179-D, Santiago, Chile. No deben
enviarse textos en PDF.

Guia de estilo:

Los titulos no deben ser innecesariamente largos.

Notas de pie de pagina

— Se recomienda limitar las notas a las estrictamente necesa-

rias.

— Se recomienda no usar las notas de pie de pagina para ci-
tar referencias bibliograficas, las que de preferencia deben
ser incorporadas al texto.

— Las notas de pie de pagina deberan numerarse correlativa-
mente, con superindices (superscript).

Cuadros y grificos

— Se recomienda restringir el nimero de cuadros y graficos
al indispensable, evitando su redundancia con el texto.

— Los cuadros, graficos y otros elementos deben ser inserta-
dos al final del texto en el programa en que fueron diseiia-
dos; la insercién como “picture” debe evitarse. Los grafi-
cos en Excel deben incluir su correspondiente tabla de
valores.

— La ubicacion de los cuadros y graficos en el cuerpo del
articulo debera ser sefialada en el lugar correspondiente de
la siguiente manera:

Insertar grafico 1
Insertar cuadro 1

— Los cuadros y graficos deberan indicar sus fuentes de modo
explicito y completo.

— Los cuadros deberan indicar, al final del titulo, el periodo
que abarcan, y sefialar en un subtitulo (en cursiva y entre
paréntesis) las unidades en que estan expresados.

— Para la preparacion de cuadros y graficos es necesario te-
ner en cuenta los signos contenidos en las “Notas explica-
tivas”, ubicadas antes del Indice de la Revista.

— Las notas al pie de los cuadros y graficos deben ser orde-
nadas correlativamente con letras mintisculas en superindice
(superscript).

— Los graficos deben ser confeccionados teniendo en cuenta
que se publicaran en blanco y negro.

Siglas y abreviaturas

—  No se debera usar siglas o abreviaturas a menos que sea
indispensable, en cuyo caso se debera escribir la denomi-
nacién completa la primera vez que se las mencione en el
articulo.

Bibliografia

— Las referencias bibliograficas deben tener una vinculacion
directa con lo expuesto en el articulo y no extenderse in-
necesariamente.

— Al final del articulo, bajo el titulo “Bibliografia”, se solici-
ta consignar con exactitud y por orden alfabético de
autores toda la informacién necesaria: nombre del o los
autores, afio de publicacion, titulo completo del articulo
—de haberlo—, de la obra, subtitulo cuando corresponda,
ciudad de publicacion, entidad editora y, en caso de tratar-
se de una revista, mes de publicacion.

La Direccidn de la Revista se reserva el derecho de reali-
zar los cambios editoriales necesarios en los articulos, incluso en
sus titulos.

Los autores recibiran una suscripcion anual de cortesia, mas
30 separatas de su articulo en espaiiol y 30 en inglés, cuando apa-
rezca la publicacion en el idioma respectivo.
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Publicaciones
recientes
de la CEPAL

Informes periddicos institucionales

Panorama social de América Latina 2004, 1.C/G.2259-P, Publi-
cacion de las Naciones Unidas, N° de venta: S.04.11.G.148, cEpaL,
Santiago de Chile. Disponible en www.cepal.org

En la edicion 2004 del Panorama social de América Latina se ana-
lizan las importantes transformaciones demograficas registradas en
las ultimas décadas en la region, se examina la situacion
socioeconomica de la juventud latinoamericana, se resefian las di-
rectrices y las normativas institucionales y programaticas de las
politicas orientadas a los jovenes y se describen los cambios en la
estructura de los hogares y el papel que desempeiian las familias.
Como es habitual, se presentan asimismo las tendencias recientes
en materia de pobreza y distribucién del ingreso en los paises lati-
noamericanos.

En el primer capitulo figuran proyecciones de la magnitud de
la pobreza y de la indigencia en el 2003 y el 2004. A partir de ellas,
se concluye que el proceso de superacion de la pobreza se encuen-
tra estancado en la region desde 1997, incluso con un leve deterio-
ro en el 2003. Sin embargo, el mayor crecimiento econémico pro-
yectado para el 2004 permite prever que numerosos paises seguiran
en condiciones de cumplir la meta de reducir la pobreza extrema a
la mitad en el afio 2015.

Con respecto a la distribucion del ingreso, América Latina
sigue siendo la region del planeta con peores indicadores, lo que se
ve agravado porque en algunos paises se observa incluso que se ha
acentuado la concentracion del ingreso. Por consiguiente, es impe-
rioso el desarrollo de politicas distributivas que apunten a mejorar
la capacidad de generacion de ingresos de los estratos de menores
recursos, tanto mediante el fortalecimiento de las redes de protec-
cién social como a través de la adopeion de un modelo de produc-
ci6n mas inclusivo.

El capitulo segundo aborda las grandes transformaciones de-
mograficas en América Latina y el Caribe recoge parte importante
del trabajo del Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia
(cELADE) - Division de Poblacion de la cepaL, en particular el reali-
zado de conformidad con los acuerdos de la Conferencia Interna-
cional sobre la Poblacién y el Desarrollo (El Cairo, 1994). En este
capitulo se analizan la transicion demografica y el envejecimiento
de la poblacion, la fecundidad, la mortalidad, la migracion interna-
cional y el desarrollo, la migracién interna, la distribucion espacial
de la poblacion y las repercusiones de todos estos fendmenos en las
politicas publicas, la equidad social y el ejercicio de los derechos
humanos.

El capitulo tercero de esta edicion del Panorama social de
América Latina esta dedicado a un analisis de la situacion social de
los jovenes, producto de un estudio conjunto de la cepaL y la Orga-
nizacion Iberoamericana de Juventud (ow). En él se examina una
amplia gama de dimensiones de la realidad de los jovenes latino-
americanos, entre las que destacan su dinamica demografica, su in-
sercion laboral, la organizacion familiar en la que se encuentran

inmersos y su acceso a la salud y a la educacion. Asimismo, se
analizan distintos aspectos de la participacion de la juventud y las
caracteristicas de sus consumos culturales. Se advierte que los jo-
venes latinoamericanos viven hoy con mayor dramatismo que el resto
de la poblacion una serie de paradojas que crean tensiones, entre las
que destacan el mayor acceso a la educacion con menores posibili-
dades de empleo, el mayor acceso a la informacioén con menor ac-
ceso al poder y las mayores expectativas de autonomia con meno-
res posibilidades de concretarla, a todo lo cual se suma el hecho de
que sus mayores aptitudes para el sistema productivo van acompa-
fladas de la exclusion de éste.

En el cuarto capitulo se avanza en el analisis de los cambios
en las estructuras familiares y sus vinculos con el bienestar en
América Latina. La familia sigue desempefiando una importante
funcién de apoyo y proteccion como consecuencia de la limitada
cobertura social que caracteriza a los paises de la region, en espe-
cial frente al desempleo, la enfermedad, la vejez y la migracion, por
lo cual la familia sigue siendo un recurso estratégico en términos
de bienestar. En este capitulo se hace referencia también a la cre-
ciente importancia que se asigna a la familia en los nuevos enfo-
ques aplicados en la formulacion de politicas sociales, sobre todo
de las destinadas a superar la pobreza.

En esta oportunidad, el capitulo quinto, dedicado a la agenda
social, contiene un analisis de los principales resultados de una
encuesta sobre los programas nacionales orientados a la juventud,
realizada por la cepaL entre organismos gubernamentales encarga-
dos de las politicas publicas destinadas a los jovenes en América
Latina. El objetivo del estudio era examinar, desde la perspectiva
de esos organismos oficiales, las directrices y las normativas
institucionales y programaticas que sirven de base a las politicas
pertinentes y conocer la percepcion de las autoridades nacionales
sobre la situacion de los jovenes y sus problemas especificos. Al
respecto, se observa un panorama bastante heterogéneo en cuanto a
la capacidad de respuesta de los gobiernos ante los problemas de la
juventud. Las medidas programaticas adoptadas dejan en evidencia
distintos paradigmas, a veces superpuestos, y una escasa articula-
¢idn con los mecanismos institucionales mas adecuados para orien-
tar la formulacion y el desarrollo de politicas especificas para los
jovenes.

La inversiéon extranjera en América Latina y el Caribe 2004,
LC/G.2269-P/E, Publicacion de las Naciones Unidas, N° de venta:
S.05.11.G.32, cepaL, Santiago de Chile, marzo del 2005, 162 paginas.

La entrada de inversion extranjera directa (ED) en América Latina
y el Caribe registré un incremento en el 2004, por primera vez des-
de 1999. La afluencia de inversiones super6 los 56.400 millones de
délares, cifra mucho mayor que los 39.100 millones que ingresaron
en el 2003 y que representa un aumento del 44%. Esta evolucion es
muy positiva para la region, dado que puede ser el comienzo de un
nuevo periodo de auge sostenido de las inversiones, pero no signi-
fica que los paises de la region hayan resuelto sus problemas rela-
cionados con los escasos beneficios que les reporta la operacion de
empresas transnacionales en su territorio. Ademas, en términos ge-
nerales, las inversiones extranjeras son cualitativamente insuficien-
tes. Por lo tanto, para que la presencia de las empresas
transnacionales aporte mas beneficios a los paises de la region es-
tos tendran que perfeccionar las politicas e instituciones nacionales
establecidas con el fin de dar cumplimiento a los compromisos in-
ternacionales sobre inversiones, ofrecer incentivos que atraigan ED
y evaluar los efectos de las politicas sobre la materia.
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El informe de este afio se centra fundamentalmente en las
estrategias de inversion motivadas por la busqueda de mercados que
aplican las empresas transnacionales en la region. El segundo capi-
tulo esta dedicado a lo ocurrido en este campo en Brasil. Este pais
es uno de los principales receptores de 1ED, en su mayor parte de
esta naturaleza, y ha empezado a demostrar interés por atraer inver-
siones de otro tipo, sobre todo inversiones motivadas por la busqueda
de eficiencia, que se traducen en exportaciones. En el tercer capitu-
lo se analiza lo ocurrido en el sector de la electricidad en el Cono
Sur. Durante el auge de las inversiones en el decenio de 1990, este
sector se caracterizo por recibir inversiones que buscan mercados;
estas no contribuyeron lo suficiente a ampliar la capacidad existen-
te, lo que incidi6 en la crisis verificada en esta rama de actividad.
En el andlisis se sugiere que la adopcion de medidas subregionales
de desarrollo de este sector podria ayudar a atraer ED de nuevos
interesados, entre otros, empresas petroleras, mediante la integracion
de actividades en los sectores del gas y la electricidad.

Anuario estadistico de América Latina y el Caribe 2004, LC/
G.2264-P/B, Publicacion de las Naciones Unidas N° de venta: E/
S.05.11.G.1, cepaL, Santiago de Chile, abril del 2005, 484 paginas.

La edicion 2004 del Anuario estadistico de América Latina y el
Caribe contiene una seleccion de las principales series estadisticas
sobre la evolucion econdmica y social de los paises de la region.
Representa un esfuerzo de la Division de Estadistica y Proyeccio-
nes Econdmicas de la cepaL, orientado a homogeneizar las cifras y
a hacerlas internacionalmente comparables.

A partir de la edicion del 2002, el Anuario se ha difundido
también en formato electronico, en un disco compacto de datos. En
este ltimo se incluyen cuadros en formato Excel, que reportan las
series completas a partir de 1980, con el objeto de facilitar el ana-
lisis de la informacion.

Con relacion a la edicion 2003, no se han introducido modi-
ficaciones en la estructura. Los cuadros del capitulo de Balanza de
Pagos mantienen su presentacion en la version analitica recomen-
dada en la quinta edicion del Manual de balanza de pagos, publica-
da por el Fondo Monetario Internacional en 1993.

La primera parte comprende indicadores socioeconémicos
derivados (tasas de crecimiento, proporciones o coeficientes), que
representan una vision resumida de cada area de interés y que cons-
tituyen antecedentes para que la informacion pueda ser utilizada en
analisis especializados. En este conjunto de indicadores se han in-
cluido los que se emplean en las evaluaciones regionales periddicas
del proceso de desarrollo de América Latina y el Caribe que realiza
la Secretaria de la cEPAL.

En la segunda parte figuran las series historicas en nimeros
absolutos, lo que permite su utilizacion para una gran variedad de
propoésitos. En la mayoria de los cuadros estadisticos aparecen ci-
fras referidas a un mismo tema, ordenadas de manera que se facilita
la comparacion entre paises y entre estos y los totales o promedios,
con excepcidn de los cuadros de balanza de pagos y cuentas nacio-
nales.

Aunque en la actualidad 33 paises latinoamericanos y del Ca-
ribe son miembros de la Comision, los cuadros en que se presentan
totales regionales por lo general corresponden a la suma de datos
referentes a 25 paises. En este sentido, cabe sefialar que las estadis-
ticas de los paises del Caribe son menos completas, por lo que la
cobertura regional varia segun el area tematica que se aborda. Al
respecto, se siguen haciendo esfuerzos por superar esta situacion y
se espera contar en el mediano plazo con informacién completa, al

menos sobre los sistemas estadisticos de sintesis macroecondémica,
como las cuentas nacionales, la balanza de pagos y el comercio
exterior.

Los indicadores de la primera parte del Anuario correspon-
den, en general, a los afios 1990 y 1995, y al periodo comprendido
entre 1995 y 2003. Cuando los datos no estan actualizados, se pre-
senta el ultimo afio disponible para cada pais. Algunos de los
indicadores basados en informacién censal se consignan solo en
torno a los afos en que se han efectuado los censos respectivos. Las
series estadisticas de la segunda parte, tanto las de origen nacional
o estimaciones regionales, presentan datos de los afios 1990 y 1995
y el periodo comprendido entre 2000 y 2003.

En el Anexo, se publican estimaciones preliminares del afio
de edicion del Anuario. Esta informacion fue recopilada en la pre-
paracion del Balance preliminar de las economias de América La-
tina y el Caribe 2004, con el objetivo de proveer informacioén opor-
tuna sobre la evolucion macroeconémica de los paises de la region.
Al respecto, cabe formular la siguiente precision: por tratarse de
estimaciones basadas en la recopilacion y analisis de datos de va-
rias fuentes nacionales, en ciertos casos las cifras de los Gltimos afios
pueden acusar pequeiias diferencias con la informacion oficial pre-
sentada en los cuadros del Anuario.

Libros institucionales

Objetivos de Desarrollo del Milenio: una mirada desde Améri-
ca Latina y el Caribe 1.C/G.2331, Publicacion de las Naciones
Unidas, Santiago de Chile, junio del 2005, 335 paginas.

En septiembre del 2000, los Jefes de Estado y de Gobierno de 147
paises y 42 ministros y jefes de delegacion se reunieron en la Asam-
blea General de las Naciones Unidas para emprender la tarea de
determinar como mancomunar sus voluntades y su compromiso de
realizar un esfuerzo conjunto para revitalizar la cooperacion inter-
nacional destinada a los paises menos desarrollados y, en especial,
a combatir decisivamente la pobreza extrema.

En esa oportunidad, se identificaron objetivos que apuntan a la
lucha contra la pobreza y el hambre, la reversion del deterioro ambien-
tal, el mejoramiento de la educacion y la salud, y la promocion de la
igualdad entre los sexos, entre otros. Ademas, quedé de manifiesto que,
dado que la falta de desarrollo es un problema que atafie y preocupa al
mundo todo y no solo a los paises menos desarrollados, el estableci-
miento de una alianza que enriquezca y revitalice la cooperacion inter-
nacional, haciéndola mas adecuada y efectiva, debia ser uno, no el menos
importante, de los ocho objetivos seleccionados. Asi quedaron
estructurados los objetivos de desarrollo del Milenio.

Los objetivos tienen un fuerte sustento en la vision integral
derivada de los acuerdos suscritos en las cumbres mundiales de las
Naciones Unidas celebradas en la década de 1990 y forman parte
de la Declaracion del Milenio, de alcance aun mas amplio, en la que
se propone, entre otros temas importantes, el desarrollo de consen-
sos en torno a temas de fundamental importancia como la paz, la
seguridad y el desarme, los derechos humanos, la democracia y el
buen gobierno y el fortalecimiento de las Naciones Unidas.

Los objetivos fueron establecidos con la mayor claridad posible
y se acordaron, asimismo, metas cuantificadas, en las que se indica el
nivel que debian alcanzar en 2015 las principales variables econémicas
y sociales que reflejan los objetivos aprobados. También se convino en
examinar periddicamente los adelantos logrados, tratando de evitar asi
que todo el esfuerzo se desvanezca con el paso del tiempo.
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Hemos llegado a uno de los hitos de ese necesario examen,
que la Asamblea General de las Naciones Unidas prevé celebrar en
septiembre del 2005. Para facilitar su labor, el Secretario General
de las Naciones Unidas presentd el 21 de marzo de este afio un
informe titulado “Un concepto mas amplio de la libertad: desarro-
llo, seguridad, y derechos humanos”.

En dicho informe, tras recordar los problemas que enfrenta la
deseada construccion de un futuro comin para todos los pueblos del
orbe, el Secretario General sefiala que “...debemos contemplar los
objetivos de desarrollo del Milenio como parte de un programa de
desarrollo atin mas amplio. A pesar que han sido objeto de numero-
sas actividades de seguimiento tanto dentro como fuera de las Na-
ciones Unidas, es obvio que los objetivos no representan por si
mismos un programa de desarrollo completo. No abarcan directa-
mente algunas cuestiones mas generales que se trataron en las con-
ferencias del decenio de los noventa, ni abordan las necesidades
particulares de los paises en desarrollo de ingresos medios ni las
cuestiones de la desigualdad creciente ...”.

Los paises también recibiran, para su consideracion, el infor-
me que el Proyecto del Milenio presentd al Secretario General.
Ademas de ambos informes, los representantes de América Latina

y el Caribe tendran a su disposiciéon un panorama mas detallado de
la situacion regional, en la que se consideran sus especificidades.
Esto les permitira participar en los debates que tendran lugar en la
proxima Asamblea General con mayor informacién, lo que les faci-
litara la tarea de velar por que los puntos de vista de nuestros paises
estén adecuadamente considerados. Ese panorama es el que estamos
presentando aqui.

El mencionado no es el tinico proposito de este informe, pero
es sin duda el mas inmediato. Para conseguirlo se han aunado los
esfuerzos de todos los organismos internacionales que tienen pre-
sencia en la region. A la Secretaria de la cepaL le ha cabido la hon-
rosa tarea de coordinar esos esfuerzos. Se responde asi a la recono-
cida conveniencia de contar con una vision sistémica e integrada,
elaborada por todos los organismos.

En este texto también se destacan las diferencias entre los pai-
ses en la consecucion de los objetivos y, en todos los casos posibles,
se examinan las diferencias en la evolucion de distintos segmentos
de la poblacion, lo que ayuda a comprender qué areas requieren redo-
blados esfuerzos para que el progreso llegue a todos. A esto se suma
un andlisis integrado de los factores macroeconémicos, incluidos los
fiscales, en su relacion con el objetivo de combatir la pobreza.
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