NACIONES UNIDAS

CEPAL

JOSE ANTONIO OCAMPO
Secretario Ejecutivo

REYNALDO BAJRAJ
Secretario Ejecutivo Adjunto

CoMISION ECONOMICA PARA
AMERICA LATINA Y EL CARIBE



LC/G. 2200-P — Abril 2003

Publicacién de las Naciones Unidas

ISSN version impresa 0252 — 0257
ISSN version electronica 1682 — 0908 / ISBN 92-1-322146-0

La Secretaria de la Comision Econdmica para América Latinay el Caribe prepara la Revista DE LA cePAL. Las
opiniones expresadas en |os articulos firmados son las de los autores y no reflejan necesariamente los puntos de
vista de la organizacion. Las denominaciones empleadas y la forma en que aparecen presentados los datos no
implican, de parte de la Secretaria, juicio alguno sobre la condicién juridica de paises, territorios, ciudades o
zonas, 0 de sus autoridades, ni respecto de la delimitacion de sus fronteras o limites.

La Revista de la ceraL se publica en espafiol e inglés tres veces a afio.

El vaor de la suscripcion anual para el afio 2003 es de 30 ddlares la version en espariol y de 35 dolares la
version en inglés. El precio del giemplar suelto en uno u otro idioma es de 15 ddlares, més gastos de envio.
La suscripcion por dos afios (2003-2004) vale 50 dolares la version espafiola y 60 délares la version inglesa
El formulario de suscripcion se encuentra inmediatamente antes de las Publicaciones recientes de la ceraL.

La autorizacion para reproducir total o parcialmente esta obra debe solicitarse a Secretario de la Junta de
Publicaciones, Sede de las Naciones Unidas, Nueva York, NY 10017, EE.UU. Los Estados miembros y sus
instituciones gubernamentales pueden reproducir esta obra sin autorizacion previa. Solo se les solicita que
mencionen la fuente e informen a las Naciones Unidas de tal reproduccion.

Copyright © Naciones Unidas 2003
Todos los derechos estan reservados
Impreso en Santiago de Chile



REVISTA'
de la

comisIéN
ECONSMICA
PARA

AMERICA LATINA
Y EL CARIBE

NUMERO 79

ABRIL 2003

SANTIAGO DE CHILE

OSCAR ALTIMIR
Director

NACIONES UNIDAS



Notas explicativas
En los cuadros de la presente publicacion se han empleado
los siguientes signos

Tres puntos indican que los datos faltan 0 no constan por separado.

— Larayaindica que la cantidad es nula o despreciable.

Un espacio en blanco en un cuadro indica que el concepto de que se trata no es aplicable.

- Un signo menos indica déficit o disminucion, salvo que se especifique otra cosa.

El punto se usa para separar los decimales.

/ Laraya inclinada indica un afio agricola o fiscal, p. g., 2001/2002

- El guién puesto entre cifras que expresan afios, p. g., 2001-2002, indica que se trata de todo
el periodo considerado, ambos afios inclusive.

Salvo indicacion contraria, la palabra “ toneladas’ se refiere a toneladas métricas, y la palabra “ dé-
lares’, a ddlares de los Estados Unidos. Las tasas anuaes de crecimiento o variacion corresponden a
tasas anuales compuestas. Debido a que a veces se redondean las cifras, los datos parcides y 1os
porcentajes presentados en los cuadros no siempre suman el total correspondiente.

Orientaciones para los colaboradores
de la Revista de la ceraL

La Direccion de la Revista tiene interés permanente en estimular la publicacién de articulos que
analicen el desarrollo econdmico y social de América Latina y el Caribe. Con este propdésito en
mente y con el objeto de facilitar la presentacion, consideracion y publicacion de los trabajos, ha
preparado la informacién y orientaciones siguientes que pueden servir de guia a los futuros colabo-
radores.

e El envio de un articulo supone el compromiso por parte del autor de no someterlo simulta-
neamente a la consideracién de otras publicaciones periddicas.

e Los trabajos deben enviarse en su original espafiol, francés, inglés o portugués, y seran
traducidos al idioma que corresponda por los servicios de la cepaL.

e Se debera acompafiar un extracto del articulo (de alrededor de 150 palabras), en que se
sinteticen sus propositos y conclusiones principales. Este extracto sera publicado en la pagina de
presentacion de la cepaL en la Internet.

e Laextension total de los trabajos —incluyendo extracto, notas y bibliografia, si la hubiere—
no debera exceder de 10 000 palabras, pero también se consideraran articulos més breves.

e El articulo debera enviarse con una copia, acompafado de un disquete en Word para
Windows 95 6 98, a Revista de la ceraL, Casilla 179-D, Santiago de Chile; de no haber disquete, se
ruega enviar dos gjemplares en papel. También puede enviarse por correo electrénico a: revista@eclac.cl.

» Los cuadros, graficos, ecuaciones y otros elementos insertados en el texto de los articulos
deberan venir en programa Word (excluido Picture), o en programa Excel.

e Toda colaboracion debera venir precedida de una hoja en la que aparezca claramente, ademas
del titulo del trabajo, el nombre del autor, su afiliacion institucional, nacionalidad, direccion, fax,
teléfono y correo electronico.

* Se recomienda limitar las notas a las estrictamente necesarias.

e Asimismo, se recomienda restringir el nimero de cuadros y graficos al indispensable, evitan-
do su redundancia con €l texto. En el caso de los graficos, éstos deben ser confeccionados teniendo
en cuenta que se publicarén en blanco y negro. Finalmente, deberé indicarse la ubicacion en el texto
de cuadros y graficos, pero incluirlos separadamente al final.

» Recomendacion especial merece la bibliografia, que no debe extenderse innecesariamente. Se
solicita consignar con exactitud, en cada caso, toda la informacion necesaria (nombre del o los
autores, titulo completo y subtitulo cuando corresponda, editor, ciudad, mes y afio de publicacién
y si se trata de una serie, indicar el titulo y el nimero del volumen o la parte correspondiente, etc.).

e La Direccion de la Revista se reserva €l derecho de encargar la revision y los cambios
editoriales que requieran los articulos, incluyendo los titulos de éstos.

e Los autores recibiran una suscripcion anual de cortesia, mas 30 separatas de su articulo en
espafiol y 30 en inglés, cuando aparezca la publicacion en uno y otro idioma.
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Este articulo examina la evolucion de los términos de inter-
cambio entre productos basicos y manufacturas en los afios
1900 a 2000. Un andlisis estadistico de las series de precios
relativos de 24 productos basicos y ocho indices muestra que
hubo un deterioro marcado de los términos de intercambio de
trueque alo largo del siglo XX, pero que este deterioro no fue
continuo, ni tampoco homogéneo entre productos. Segin se
muestra aqui, las profundas transformaciones que enfrent6 la
economia mundial alrededor de 1920 y de 1980 se tradujeron
en un deterioro escalonado, que se reflejé a largo plazo en una
caida cercana a 1% anual de los indices agregados de los pre-

cios relativos de las materias primas.

ABRIL 2003
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Introduccion

Este articulo examina la evolucion de los términos de
intercambio internacionaes de los productos basicos a
la luz de la evidencia empirica reciente. El andisis se
divide en nueve secciones. La seccion |l resume sucin-
tamente |os fundamentos tedricos de 1o que se conoce
como la hipdtesis de Prebisch-Singer. La seccion |11
presenta de la manera més simple posible la evidencia
en torno a la evolucion de los precios relativos (o tér-
minos de intercambio de trueque) de los productos bé
sicos frente a las manufacturas. La seccion |V andiza
la estructura autorregresiva de las series, paraluego, en
laV, evaluar la posible existencia de cambios estructu-
rales. La seccion VI considera, a partir del andlisis de
las dos secciones precedentes, la dindmica de las series.
La seccion VII retoma la evolucion de las series estar

cionarias y revela la existencia de dos cambios sustan-
cides, en 1921y 1979. Laseccion VI examinabreve-
mente la persistencia de las perturbaciones (shocks) en
el corto y mediano plazo. Por Ultimo, en la seccion 1X
se presenta una interpretacion de los resultados.

El andlisis empirico utiliza las series de precios
de veinticuatro productos basicos, siete indices cons-
truidos por Grilli y Yang (1988) —actualizados hasta
€l afio 2000 empleando la metodologia original de es-
tos autores, paraasi poder incluir en el andlisisel con-
junto del siglo pasado— y, como indice alternativo, €l
indice de precios de productos bas cos (commodities) in-
dustriales de larevista The Economist. En laseccion 111
se verdn en detalle los productos analizados y la com-
posicion de los indices.

La hipotesis Prebisch-Singer

Latesis sobre latendencia a deterioro de los términos
de intercambio? de los paises en desarrollo fue formu-
lada paralelamente por Sir Hans Singer y por Rall
Prebisch? a principios de la década de 1950, en gran
medida para explicar |os resultados de investigaciones
empiricas realizadas por €l Departamento de Asuntos
Econémicosy Sociales de las Naciones Unidas que co-
rroboraban dicha tendencia.® En su formulacion origi-
nal, estatesis combinaba dos hipétesis diferentes, aun-
gue ciertamente complementarias, que tuvieron con
posterioridad un desarrollo tedrico paralelo en lalite-

[ Este ensayo fue elaborado como documento de base para € in-
forme Globalizacion y Desarrollo (cepaL, 2002). Los autores agra-
decen los comentarios de Oscar Altimir, André Hoffman, Raimundo
Soto y Daniel Titelman, asi como la colaboracion de Claudia de
Camino y Jaime Contador en la elaboracion de los datos: agrade-
cen también a Paul Cashin y John Cuddington la gentileza de haber
compartido con ellos sus bases de datos al respecto.

1 Véanse las distintas acepciones del término en Scandizzo y
Diakosawas (1987).

2 Véase Singer (1950) y Prebisch (1950).

3 La pertinencia de los datos utilizados y su confiabilidad han sido
debatidas a fondo. Al respecto véase en particular Scandizzo y
Diakosawas (1987).

ratura econémica: por una parte, el efecto negativo de
lainelasticidad-ingreso de la demanda de materias pri-
mas sobre |os términos de intercambio de los paises
en vias de desarrollo y, por otra, las asimetrias en €
funcionamiento de los mercados |aborales del “centro”
y de la “periferid’ de la economia mundial. La dife-
rencia conceptual fundamental entre estas dos hip6te-
sis surge de que, mientras en el primer caso la presion
hacia el deterioro de los precios reales de los produc-
tos basicos se genera a través de los mercados de bie-
nes, es decir, de los términos de intercambio de true-
gue, en la segunda opera a través de |os mercados de
factores y, por ende, de los términos de intercambio
factoriadlesy solo indirectamente, por |os efectos en los
costos de produccion, sobre |os términos de intercam-
bio de trueque. Una segunda diferencia es que, como
resultado de lo anterior, mientras la primera hipétesis
se aplica exclusivamente alos productos basicos (o, en
general, a productos que enfrentan una baja elastici-
dad-ingreso de la demanda), la segunda af ecta a todos
los bienes o servicios producidos en los paises en de-
sarrollo, cualesquiera sean sus caracteristicas o su de-
manda final.

LOS TERMINOS DE INTERCAMBIO DE LOS PRODUCTOS BASICOS EN EL SIGLO XX « JOSE ANTONIO OCAMPO Y MARIA ANGELA PARRA
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La primera hipotesis partia de la conocida obser-
vacion segun lacud € crecimiento econdmico tiende a
generar cambios en la estructura productiva a lo largo
del tiempo y, en particular, una tendencia a la disminu-
cion del tamafio relativo del sector primario. Como se
sabe ampliamente, este cambio estructural esta vincu-
lado no sdlo con las caracteristicas de las demandas
finales (especialmente la baja el asticidad-ingreso de la
demanda de aimentos), sino también con que una parte
importante del cambio tecnoldgico en las manufactu-
ras est& asociado a la reduccion de los costos de las
materias primas o ala produccion de materiales sinté-
ticos. Estas variaciones en la estructura productivatie-
nen repercusiones importantes a nivel mundial, s la
division internacional del trabajo implica que los pai-
ses en desarrollo se especiaizan en la produccion de
materias primas y |os paises industrializados en manu-
facturas. En este contexto, los primeros deberén cre-
cer con més lentitud o, aternativamente, los exceden-
tes de bienes primarios que producen tenderan a pre-
sionar a la baja sus precios relativos en el ambito in-
ternacional .*

La segunda hipétesis fue formulada por ambos
autores —pero quizas en formamas clara por Singer—
como una distribucién desigual de los frutos del pro-
greso técnico: mientras en el caso de las manufacturas
esos frutos benefician a los productores, que se apro-
pian de €ellos a través de mayores ingresos, en el caso
de los productos basicos se traducen en menores pre-
cios. Esta asimetria resulta del funcionamiento tanto de
los mercados de bienes (mayor poder de mercado para
fijar los precios en las manufacturas) como de los
mercados laborales (mayor organizacion de los traba-
jadores industriales). Sin embargo, a nivel internacio-
nal también reflgja los problemas de la division inter-
nacional del trabajo. Aqui la formulacion més precisa
fue lade Prebisch. En su vision, lamenor demanda de
largo plazo de materias primas hace que los exceden-
tes relativos de mano de obra desplazados de las acti-
vidades primarias tiendan a concentrarse en los paises
en desarrollo, los que a su vez tropiezan con mayores
dificultades para emplear dichos excedentes en nuevos

4 Las presiones que favorecen la desigualdad de los ritmos de cre-
cimiento serén més grandes si las externalidades originadas por la
produccion (la generacion de multiplicadores de demanda y las
externalidades asociadas al progreso técnico, en particular) son
mayores en la produccion industrial. Este fue también uno de los
elementos esenciales de la tesis de ambos autores, pero no sera
objeto de atencion aqui. V éase una interesante evaluacion empirica
reciente sobre este tema, para €l periodo 1870-1940, en Hadass y
Williamson (2001).

sectores productivos. Entre esas dificultades se encuen-
tran las restricciones de caracter politico a la migra-
cion hacia los paises industrializados y 1os obstécul os
alaindustrializacion tardia de los paises en desarro-
Ilo, asociados en la hipétesis de Prebisch a las gran-
des disparidades técnicas y de disponibilidad de capi-
tal entre los paises del “centro” y de la*“periferia’. De
esta manera, se generan excedentes relativos de mano
de obra que se traducen en un deterioro de los salarios
relativos de los trabajadores de los paises en desarro-
lloy, por ende, de los términos de intercambio de es-
tos paises.®

La historia de la controversia acerca de los tér-
minos de intercambio en los paises en desarrollo se
puede escribir en gran medida en torno ala evolucién
de estas dos hipdtesis.® Asi, la bibliografia neoclésica
y keynesiana de los afios cincuenta y sesenta concen-
tro su atencion en la primera de éllas. En la formula-
cion de Johnson (1954), la menor €lasticidad-ingreso
de la demanda de materias primas debe reflgjarse en
menor crecimiento econdmico de los paises que se
especializan en dichos productos o en una tendencia
al deterioro de sus precios. Aunque este efecto depen-
de Unicamente de la elasticidad-ingreso, la magnitud
del deterioro serd mayor cuanto menor sea la elastici-
dad-precio de la demanda de materias primas. Cabe
destacar, sin embargo, que este tipo de modelo es in-
capaz de generar asimetrias en la transmision del pro-
greso técnico, es decir, de validar la segunda hipdtesis
Prebisch-Singer.

En un modelo neocléasico de comercio (Heckscher-
Ohlin), cualquier factor que aumente la oferta de un
bien tendera a traducirse en una baja de sus precios re-
lativos. Asi, en paises o regiones suficientemente gran-
des como para afectar 10s precios internacionales, el
cambio tecnolégico de las industrias de exportacion se
verareflgiado en un deterioro de los términos de inter-
cambio. Por el contrario, €l cambio tecnoldgico en in-
dustrias de sustitucion de importaciones tendra el efec-
to contrario, ya que generara una transferencia de re-
cursos productivos hacia dichos sectores, reduciendo la

5 En la visién de Prebisch (1950) esta asimetria se hacia evidente
sobre todo durante |as fases descendentes del ciclo econémico. Asi,
los trabajadores de los paises del centro no sélo eran capaces de
elevar sus ingresos durante las fases de auge, sino también de de-
fenderlos durante las recesiones ciclicas de la economia mundial.
En cambio, frente a los excedentes y, por ende, frente al deterioro
ciclico pronunciado de los precios de las materias primas, los tra-
bajadores de la periferia eran incapaces de evitar la caida de sus
ingresos durante las crisis.

6 Al respecto véase Ocampo (1986 y 1991).

LOS TERMINOS DE INTERCAMBIO DE LOS PRODUCTOS BASICOS EN EL SIGLO XX « JOSE ANTONIO OCAMPO Y MARIA ANGELA PARRA



10 REVISTA DE LA CEPAL 79 -

ABRIL 2003

oferta de exportaciones e induciendo de esta manera una
mejora de |los términos de intercambio.

A diferencia de este tipo de razonamiento, €l an&
lisis del “intercambio desigual” se concentrd, desde
fines de los afios sesenta, en las asimetrias del funcio-
namiento de los mercados laborales. Las visiones més
acabadas surgen de los model os elaborados por Findlay
(1980 y 1981) y Taylor (1983, cap. 10) a comienzos
del decenio de 1980.” En ambos casos se modela una
economia en que el “Norte” determina el ritmo del
crecimiento mundial, al cual se gjustael “Sur”. El ele-
mento esencial del modelo es, sin embargo, € reco-
nocimiento de las asimetrias entre las estructuras eco-
noémicas de ambas regiones. Asi, €l Norte tiene una
estructura econémica neocléasica en el modelo de
Findlay y una keynesiana (0, mas precisamente,
kaleckiana) en € de Taylor, en tanto que e Sur fun-
ciona en ambos casos como una economia de exceden-
tes de mano de obra, siguiendo las formulaciones de
Lewis. Estas asimetrias generan una dinamica que si-
gue en forma rigurosa la segunda hipétesis Prebisch-
Singer: es decir, a largo plazo el Norte se apropia en-
teramente de los frutos de su propio cambio técnico,
en tanto que las mejoras en la productividad del Sur
se ven reflgjadas en un deterioro equivalente de sus
términos de intercambio de trueque (es decir, €l cam-

bio técnico se “exporta’). Esto es reflegjo de los efec-
tos asimétricos del cambio tecnoldgico sobre los sala-
rios reales: mientras en el Norte dichos salarios se ele-
van en magnitud equivalente alos aumentos de la pro-
ductividad, los salarios reales del Sur no se ven afec-
tados por dicho cambio. El efecto correspondiente
operaatravés de los costos de producciony es por lo
independiente de la naturaleza de los bienes produci-
dos o de su demanda.®

En las dos Ultimas décadas, |a literatura empirica
sobre este tema se ha enriquecido enormemen-
te,% gracias a la existencia de datos méas confiablesy a
nuevas metodologias estadisticas, mas rigurosas, para
el andlisis de series de tiempo. En las secciones si-
guientes se utilizan estas metodol ogias para examinar
la validez de unatesis que ha cumplido ya medio si-
glo de existencia. Cabe agregar que, debido a la dis-
ponibilidad de los datos, la evaluacion empirica se
refiere esencialmente alos términos de intercambio de
trueque. Sin embargo, la cuantiosa literatura reciente
sobre “convergencid’ o “divergencia’ internacional de
los salariosy losingresos per cpita puede considerarse
en cierto sentido como un aporte a la dilucidacion de
la segunda hipétesis mencionada: aquélla que gira en
torno a la tendencia de los términos de intercambio
factoriales.0

Analisis preliminar de la tendencia de los

precios reales de los productos basicos

La informacion basica utilizada en este trabajo es €
conjunto de veinticuatro series de precios de produc-
tos bésicos!!'y siete indices elaborados originalmente
por Grilli y Yang (1988) para€l periodo 1900-1986, y
actualizados hasta €l afio 2000 para asi poder incluir

7 Véase también una comparacion de éstos y otros modelos en
Ocampo (1986).

8 Por ello, a diferencia de lo que argumentan Hadass y Williamson
(2001), esl6gico modelar este efecto bajo el supuesto de elasticida
des-ingreso equivalentes (unitarias) para los bienes que producen
ambas regiones.

9V éase, entre otros, Cuddington y Urzdia (1989), Powell (1991), Ardeni
y Wright (1992), Cuddington (1992), Cuddington y Wei (1998),
Bleaney y Greenaway (1993), Ledn y Soto (1995ay 1995b), Cashin
y McDermott (2002) y Cuddington, Ludemay Jayasuriya (2002).
10 v éase una sintesis de las conclusiones de este debate y algunos
calculos adicionales en ceraL (2002, cap. 3).

en el andlisis el siglo pasado en su conjunto.’2El
deflactor que se usa para calcular los precios reales es
¢l indice del valor unitario de las manufacturas (muv)
de las Naciones Unidas.!® Como alternativa se emplea

11 |os productos son: seis metales (aluminio, cobre, estafio, plata,
plomo y zinc), siete materias primas no alimentarias (aceite de pal-
ma, algodén, caucho, cuero, lana, madera y yute), siete alimentos
(arroz, azlcar, banano, carne de cordero, carne de res, maiz y tri-
go), tres bebidas (caceao, café y té) y el tabaco. Estas series fueron
obtenidas gracias a la gentileza de John Cuddington, de la Univer-
sidad de Georgetown.

12 L os indices desde 1986 hasta el 2000 y la metodologia de actua-
lizacion se presentan en el apéndice A.

13 Egte indice reflgja el valor unitario de las exportaciones de
manufacturas de paises industrializados; fue tomado de Grilli y Yang
(1988) y actualizado posteriormente con la serie elaborada por la
Division de Estadistica del Departamento de Asuntos Econémicos
y Sociaes de las Naciones Unidas.

LOS TERMINOS DE INTERCAMBIO DE LOS PRODUCTOS BASICOS EN EL SIGLO XX « JOSE ANTONIO OCAMPO Y MARIA ANGELA PARRA
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el indice de precios de productos basicos industriales
de The Economist entre 1880 y 1999.1* Para este (lti-
mo, se usa como deflactor €l indice de precios de las
exportaciones de Gran Bretafial® entre 1880 y 1900, y
€l muv para el periodo posterior. En la seccion A del
gréfico 1 se muestran los indices totales de precios de
Grilliy Yang y en el recuadro 1 se explica la nomen-
clatura utilizada en €l resto del articulo.

Pese a las diferencias entre las series, que surgen
de las diversas ponderaciones de los productos en las
exportaciones, y ala variabilidad ciclica de cada serie,
se observa una nitiday pronunciada caida de largo pla-
zo enlos precios reales. En su conjunto, ladisminucion
acumulada es cuantiosa: al afio 2000 las materias pri-
mas habian perdido entre 50% y 60% del valor relati-
vo que tenian frente a las manufacturas hasta la déca-
dade 1920. Este resultado ha sido corroborado por di-
ferentes autores.’® Cashin y McDermott (2002), por
gjemplo, encuentran unatendencia negativay sin quie-
bres de 1.3% por afio durante 140 afios,'” que curiosa-
mente interpretan como muy pequefia frente a la va-
riabilidad de la serie, pese a que implica una disminu-
cion acumulada de 75% a lo largo del periodo que
analizaron.

Esta caida es una caracteristicadel siglo XX y no
del siglo X1X. De hecho, en forma consistente con las
observaciones recientes de Hadass y Williamson
(2001), las series muestran mas bien unamejora de los
precios reales de las materias primas a fines del siglo
XIX y comienzos del siglo XX.'8 Estos autores han
sefialado, ademas, que la fuerte reduccion de los cos-
tos de transporte maritimo de aquellos afios generd un
beneficio para todos los paises, que se reflgjé en una
mejora de los términos de intercambio si los precios
se miden en un mismo lugar (es decir, si se comparan

14 Esta serie incluye los precios de seis metales (aluminio, cobre,
niquel, zinc, estafio y plomo) y de nueve productos bésicos no
alimentarios (algodén, madera, cuero, caucho, lana, aceite de pal-
ma, aceite de coco, sojay aceite de soja). Fue obtenida graciasala
gentileza de Paul Cashin, del Departamento de Estudios del Fondo
Monetario Internacional (Fmi).

15 Esto debido ala ausencia de datos alternativos y alaimportancia
de Gran Bretafia en el comercio mundial afinales del siglo X1X. El
indice es el Great Britain Index of Export Prices, de A.G. Silverman.
16 Por gjemplo, véase en Ocampo (1991) un resumen de los estu-
dios existentes sobre el tema hasta la década de 1980.

17 Estos autores utilizan la serie de precios de productos bésicos
industriales de The Economist entre 1862 y 1999 y la transforman
en serie de precios relativos, utilizando como deflactor el pis de los
Estados Unidos.

18 Ademés, estudios parciales (a nivel de pais) indican que los pre-
cios de las materias primas aumentaron en términos reaes alo lar-
go del siglo XIX.

precios de exportacién fob con precios de importacién
cif).

Por otra parte, es importante anotar que la caida
no se ha manifestado como una disminucion continua
delos precios, sino més bien como un deterioro escalo-
nado, con escalones que parecen haber aterado el ni-
vel de los precios en forma permanente. La seccion B
del gréfico 1 reproduce la serie gycri y pone de relie-
ve estos posibles escalones. Llama la atencion el he-
cho de que las mayores disminuciones de precios
sucedieron, pero con un rezago a las dos grandes
desaceleraciones en los ritmos de crecimiento de largo
plazo de las economias industrializadas: la de la prime-
ra guerra mundia y la de 1973, respectivamente (véa-
se a respecto Maddison, 1995).

Estas observaciones sugieren que, mas que exa-
minar si hubo o no un deterioro de largo plazo de los
términos de intercambio de trueque de las materias
primas en €l siglo XX, interesa andizar la dinamica
particular que ha caracterizado tal caida, asi como las
diferencias en el comportamiento de los distintos pro-
ductos. Latesis de Prebisch-Singer se ha asociado tra-
dicionalmente —Ilo que quizés es incorrecto—° a una
tendencia secular o continua. En este trabajo se abor-
da la hipétesis de que € deterioro se dio de manera
escalonada, y para ello se hace un andlisis detallado del
comportamiento tanto de los indices de precios agre-
gados como de los precios de los distintos productos.

Una primeravision se resume en el cuadro 1, que
presenta las tasas de crecimiento medio anual de las
series para las dos fases de mayor deterioro y para €l
periodo en su conjunto, asi como un célculo de la
pérdida de valor relativo entre los Ultimos y los pri-
meros cinco afios del siglo XX. Como puede verse, €
comportamiento de los distintos productos fue bastan-
te heterogéneo. Sin embargo, independientemente de
la ponderacion utilizada, todos los indices bagjaron en
promedio 0.8% por afio, debido a la caida del valor
relativo de los alimentos, que fue particularmente agu-
da en los decenios de 1920 y 1980. Mientras los bie-
nes no alimentarios perdieron arededor de 15% de su
poder adquisitivo a lo largo del siglo, los alimentos
perdieron la mitad de €l. Los Unicos productos bési-
C0s que aumentaron considerablemente su valor rela-
tivo en el siglo en su conjunto fueron las carnes de res
y de cordero, la maderay el tabaco.

19 Cuddington, Ludema y Jayasuriya (2002) sefialan que la hipote-
sis de Prebisch y Singer no postulaba que la tendencia de largo
plazo se mantenia constante a lo largo del tiempo, sino solamente
que era negativa.
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GRAFICO 1

Indices de precios de productos basicos no petroleros
(1900 = 100)
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Recuadro 1
NOMENCLATURA

Siguiendo la nomenclatura utilizada por Grilli y Y ang, consideraremos siete indices de precios en ddlares (cuatro
indices agregados y tres subindices) para los productos basicos transados internacional mente:

avepi: Indice total ponderado por la participacion de cada producto en las exportaciones totales en 1977-1979.
De éste se obtienen tres subindices: alimentos, no aimentos y metales.

cycr’: Indice total ponderado por la participacion de los paises en desarrollo en las exportaciones de produc-
tos bésicos de 1981. (El indice original utilizaba ponderaciones para 1977-1979, que a no estar disponibles
fueron reemplazadas por las de 1981).

aver’': Indice total ponderado por la participacion de los productos basicos en las exportaciones mundiales
del afio en curso.

cyem’’: Solo difiere de cyem’ en que incluye €l precio del petréleo.

CUADRO 1

Precios e indices de productos basicos deflactados por el indice

de valor unitario de las manufacturas (Muv) de las Naciones Unidas

(Tasas de crecimiento medio anual)

1920-1930 1980-1990 1900-2000 1900/1904 -1996/2000
Anual Acumulado

Productos
Aceite de pama -2.3 -2.8 -0.3 0.0 -1.3
Algodon -3.0 -6.1 -1.0 -1.1 -66.0
Aluminio 18 2.8 -11 -1.3 -71.7
Arroz 3.7 -6.9 -1.3 -1.2 -66.9
Azlcar -16.8 -10.5 -1.3 -1.1 -65.4
Banano 5.8 0.1 0.0 -0.1 -75
Cacao -0.7 -95 -1.3 -1.0 -61.8
Café 0.4 -83 -0.1 0.4 453
Carne de res -0.2 -6.6 1.0 0.9 134.6
Caucho -95 -7.6 -2.8 -2.8 -93.4
Cobre 14 -11 -0.7 -0.6 -46.0
Cordero -0.1 -39 16 17 399.3
Cuero -4.7 13 -0.8 -11 -63.6
Estafio 0.1 -10.2 0.1 0.2 154
Lana -31 -55 -1.2 -0.4 -7.6
Madera -2.2 -1.5 11 -1.5 208.1
Maiz -1.2 -53 -0.8 12 -61.9
Plata -53 -16.2 -0.3 -1.0 -23.8
Plomo 0.7 -4.2 -0.8 -0.3 -48.0
Tabaco -2.7 -0.4 0.8 -0.7 100.4
Té 7.6 -4.0 -0.7 0.7 -56.2
Trigo -4.5 -31 -0.6 -0.9 -46.4
Yute -0.9 0.6 -0.4 -0.7 -30.4
Zinc -0.9 47 0.3 0.1 59
Indices
GYCPI -39 -4.4 -0.7 -0.7 -47.8
GYCP’ -3.7 -4.2 -0.8 -0.8 -55.4
GYCPI” -4.9 -6.5 -0.9 -1.0 -60.2
GycP'”’ 51 -6.1 -0.4 -0.7 -49.3
Alimentos -5.2 -7.8 -0.8 -0.7 -49.8
No alimentos 12 51 0.0 -0.2 -14.6
Metales 55 0.9 -0.1 -0.1 -7.1
The Economist -34 -25 -1.0 -1.0 -60.1

Fuente: Célculos de los autores basados en Grilli y Yang (1988) y en datos de las Naciones Unidas y The Economist.
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El andlisis que sigue aborda la estructura ding&
mica de cada una de las series. Aunque es claro que
durante el siglo XX la mayoria de los productos bé&
sicos sufrid una caida importante en su capacidad de
compra, ni la magnitud de esta caida acumulada ni
las tasas de crecimiento medio anuales permiten in-
ferir el comportamiento de largo plazo de las series.®
Para poder entender este comportamiento es funda-

'V

mental saber como responden las series ante pertur-
baciones y, en particular, si tienen 0 no un compo-
nente estocastico. Es importante evaluar también la
posibilidad de que las series presenten cambios es-
tructurales para poder utilizar toda la informacién
recopilada con el fin de modelar de la manera mas
completa posible el comportamiento de cada una de
ellas.

Dinamica autorregresiva de las series

Es conveniente diferenciar dos tipos de procesos auto-
rregresivos de las series que pueden dar lugar a ten-
dencias estadisticas cuyas dindmicas son diferentes:
una tendencia deterministica (Tp) si las series son es-
tacionarias en varianza, y una tendencia estocastica
(TE), S presentan propiedades de no estacionariedad en
varianza.?!

Un modelo con tendencia deterministica (1p) si-
gue la dindmica:

[1] Log P, = BT, + ARMA(p,q)e,

donde T, es una variable de tendencia, €, es una per-
turbacion aeatoria independiente e idénticamente dis-
tribuida y el parametro 3 es la tendencia (tasa
exponencial de crecimiento), que puede ser estimada
mediante procedimientos econométricos tradicionales
(minimos cuadrados ordinarios). El término arva? para
€l residuo eliminala posibilidad de una mala especifi-
cacion causada por autocorrelaciones de las series de
un orden mayor. En este modelo, la serie P, no es es-
tacionaria (a menos que 3=0), pero las fluctuaciones
de P, arededor de su tendencia deterministica son es-
tacionarias (no hay evidencia de raiz unitaria). En este
modelo, la Unica informacion requerida para predecir

20 Como se sefiala en Cuddington, Ludemay Jayasuriya (2002), la
econometria moderna de series de tiempo nos ha ensefiado que es
potencialmente erréneo determinar la existencia de una tendencia
de largo plazo mediante la inspeccion visual de las series o la es-
timacion de modelos logaritmicos lineales simples.

21 Véase, entre otros, Ledn y Soto (1995a) y Cuddington, Ludema
y Jayasuriya (2002).

22 Combinacion de un proceso autorregresivo que indicaque e valor
de hoy depende de los valores de la variable en el pasado (AR) y de
un proceso de media mévil en el que el valor de la variable depen-
de de los errores del pasado (MA).

la evolucién de largo plazo del precio es la tasa de
crecimiento medio de la variable 3, ya que las pertur-
baciones, siendo totalmente transitorias, no afectan los
pronosticos de largo plazo.

Por su parte, un modelo con tendencia estocastica
0 estacionario en diferencias (Te) sigue la dindmica:

(2] ALog P = y+ arva(p’, O') H,

donde A es el operador de primeras diferenciasy yes
latasa de crecimiento medio de lavariable. La presen-
cia de una variable aleatoria independiente e idénti-
camente distribuida 1, 2 inducira un comportamiento
estocastico en € nivel de precios. Este modelo seria
apropiado si se encontrara que la serie tiene una raiz
unitaria. Por lo tanto, en este caso, ademés de una
posible tendencia deterministica (}), las perturbaciones
pueden tener efectos permanentes en el nivel de pre-
cios de los productos basicos. Si y es estadisticamente
significativo, tendremos un proceso de raiz unitaria con
deriva (drift).

Aplicando esta I6gica a cvcri, en Cuddington,
Ludemay Jayasuriya (2002) se sefidla que la posibili-
dad de encontrar una tendencia estadisticamente sig-
nificativa depende de manera critica de las conclusio-
nes que deriven de un andlisis de raiz unitaria. En
particular, estos autores muestran que si se concluyera
que € indice sigue un proceso T, la tendencia seria
significativay del orden de -0.3% al afio. Por otra par-
te, § se concluyeraque sigue un proceso Te, dadalagran
varianza de la serie en diferencias, no se podria recha-

23 Esimportante recalcar que mientras € es un choque aleatorio que
no afecta la tendencia de la serie, 1, es una variable aeatoria cuya
presencia induce un comportamiento estocastico en la tendencia
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zar la hipétesis nula de que la tasa de crecimiento es
igual a cero.

Como primer paso para determinar cud seria €l
modelo mas apropiado para cada una de las series
analizadas, se sometio la hipdtesis de raiz unitaria tanto
a pruebas de Dickey-Fuller aumentadas (brFa) como a
pruebas no paramétricas de Phillips-Perron. Los resul-
tados se presentan en detalle en €l apéndice B. Como
seve, al utilizar 1as pruebas pFa no se puede rechazar
la hipotesis nula de no estacionariedad (existencia de
raiz unitaria) para siete de los ocho indices y para 18
de los 24 productos. Por su parte, segin las pruebas
de Phillips-Perron, esto sucede para dos indices y 14
productos.?*

Tales resultados distan de ser concluyentesy, dada
su incidencia en la probabilidad de obtener o no una
tendencia estadisticamente significativa, se hace nece-
sario profundizar més en el tema. Ademés, en algunos
estudios se ha encontrado que estas dos pruebas tien-
den erréneamente a no rechazar la hip6tesis nula de que
existe raiz unitaria, en especia si la serie presenta
cambios estructurales.?® Por otra parte, Si se trabaja con
muestras finitas y las perturbaciones se disipan de
maneralenta, € nimero de observacionesindependien-
tes del proceso puede ser realmente pequefio y, en este
contexto, la estimacion de modelos To podria generar
estimaciones mas confiables de los parametros (Ledn
y Soto, 1995b). En el caso que nos ocupa, varios au-
tores han probado la existencia de cambios estructura-
les 0 inestabilidad en |os pardmetros.?® Adicional mente,
nuestra muestra es finitay desconocemos la velocidad
con que las perturbaciones se disipan.

Por estas razones, es necesario emplear un méto-
do alternativo que permita caracterizar la persistencia
de las perturbaciones en la estructura de las series. Si

24 Basandose en los mismos datos, Cuddington (1992) muestra que
12 de los 24 productos pueden ser modelados como procesos no
estacionarios para el periodo 1900-1983. Los resultados coinciden
con los que presenta el apéndice B, con excepciones importantes.
En el periodo 1900-2000, los precios del café, el plomo y € estafio
exhiben caracteristicas de no estacionariedad, que no estaban pre-
sentes en |os resultados de Cuddington, utilizados también por Ledn
y Soto (1995a). Mientras tanto, los del yute 'y el caucho son consi-
derados por estos autores como no estacionarios, siguiendo los re-
sultados de la prueba de Dickey-Fuller, y en este trabajo son con-
siderados como estacionarios ya que lo son segin la prueba de
Phillips-Perron a 90% de confianza. Sin embargo, si consideramos
como significancia minima un 95% de confianza, como lo hicieron
los autores mencionados, 1os precios del yute, el cauchoy el arroz,
asi como €l indice de ponderaciones variables, serian no estaciona-
rios.

25 Ledn y Soto (1995ay 1995b) y Perron (1989).

% Véase en particular Cuddington, Ludema y Jayasuriya (2002).
En este tema se profundizara en la seccion siguiente.

la persistencia es grande, |a serie puede ser considera-
da no estacionaria, dado que las perturbaciones se
convierten en un componente cuasi permanente de la
serie. Por el contrario, si 1as perturbaciones se disipan
répidamente, el comportamiento de la serie seria esta-
cionario en el tiempo. Esta es, en realidad, una prueba
no parameétrica para determinar la existencia de unaraiz
unitaria.

Para llevar a cabo esta prueba, siguiendo a Ledn
y Soto (1995ay 1995bh), se estima de forma recursiva
la razon entre la varianza de las innovaciones y la
varianza de la serie. Este estimador, que se conoce como
VK y cuya interpretacion figura en e recuadro 2, per-
mite ver periodo a periodo (recursivamente) s una per-
turbacion cambia la variabilidad de la serie de manera
transitoria o permanente.>” Ademas, permite calificar
larespuesta de los términos de intercambio de trueque
segun el patrén de disipacion que los caracteriza (véa
se a respecto la seccion VIII).

L os resultados de esta estimacion se presentan en
el gréfico 2.28En él las lineas gruesas muestran la
evolucion del estimador Vk periodo a periodo, y las
punteadas, su intervalo de confianza a 95%. Si alo

Recuadro 2
INTERPRETACION DEL ESTIMADOR VK

La interpretacion de la razén de varianzas
como medida de la importancia del compo-
nente permanente es la siguiente: Si una se-
rie Yt sigue un proceso Tp, entonces ninguna
innovacion tiene un efecto permanente, es
decir, el componente permanente serd nulo.
De esta manera, en el largo plazo lavarianza
de las innovaciones y el estimador Vk ten-
derédn a 0. Si Yt sigue un camino aleatorio,
entonces la innovacion es totalmente captu-
rada por el componente permanente, de tal
manera que la varianza de las innovaciones
tiende a ser igual alavarianza de la seriey
la razén de varianzas toma el valor de 1.
Finalmente, en un proceso intermedio como
TE, €l valor de Vk se encontrardentre Oy 1.

27 éase Cochrane (1988). Una explicacion detallada de este proce-
dimiento se presenta en Ledn y Soto (1995b).

2 Para calcular este estimador utilizamos € programa preparado
por Paco Goerlich para raTs (regression analysis time series), que
se basa en cochrane2.src (Cochrane, 1988) y esta disponible en
Www.estima.com.
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GRAFICO 2

Estimaciones recursivas de persistencia (vK)
(Eje vertical: vK; ge horizontal: tiempo)
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Gréfico 2 (continuacion)
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largo del periodo dicho estimador (o su intervalo de
confianza) tiende a 1, la serie muestra una alta persis-
tencia ante las perturbaciones y, por lo tanto, la serie
analizada no es estacionaria.?® Como se ve en dicho
gréfico, de acuerdo con este razonamiento se confir-
ma la hipdtesis de no estacionariedad para |os precios
de seis productos: €l algodon, el auminio, el banano,
el cacao, laplatay € tabaco. En el caso del téy lalana,
este estimador no es concluyente y, por lo tanto, se opta
por considerar que las series no son estacionarias, como
lo sugieren las pruebas anteriores. Por €l contrario, para
los precios de los demas productos y para los indi-

V

ces®® se puede rechazar la hipétesis nula de que Vk
tiende a 1 y concluir que no presentan caracteristicas
de no estacionariedad.3!

Pese a que € andlisis llevado a cabo hasta ahora
sugeririala conveniencia de estimar €l modelo Te para
ocho productos (el algodon, €l aluminio, € banano, €l
cacao, lalana, laplata, el tabaco y €l té), y el modelo
TD para €l resto de los productos y para todos los indi-
ces, nuestra hipétesis fundamental es que el deterioro
de los indices de precios se dio de manera escal onada,
lo que sugeriria la presencia de cambios estructurales
en las series. Este tema se aborda a continuacion.

Quiebres estructurales

El primer paso en esta direccion es el andlisis de la
posible presencia de cambios estructurales en las se-
ries cuyo modelo mas probable es 10.3 Siguiendo a
Cuddington, Ludemay Jayasuriya (2002), calculamos
en primer lugar los residuos recursivos y los interva-
los de confianza para la hipétesis de que tales residuos
provienen de la misma distribucién que la del modelo
estimado. Asimismo, mostramos las probabilidades
(valores p) para una prueba de prondsticos de N pasos
respecto de cada muestra posible.3* L os resultados se
presentan en el apéndice C. Como puede verse alli,
para ocho productos (el aceite de pama, € azlcar, la
carne de res, €l caucho, €l cordero, €l cuero, la made-
ray el plomo) estas pruebas sugieren la presencia de

2 |a construccion del estimador (Ledn y Soto, 1995a y 1995b)
hace que los valores iniciales sean cercanos a 1, pero lo importante
es su convergencia o divergencia frente a Vk=1.

30 |_as pruebas estandares generaban entonces conclusiones sesgadas
para €l café, la carne de res, el cobre, € estafio, el plomo y los
indices de dimentos y metales.

31 S se comparan estos resultados con los de Ledn y Soto (1995a),
se encuentran algunas diferencias. Mientras para dichos autores |os
precios del cacao, la platay €l té son estacionarios en el periodo
1900-1992, seglin nuestras estimaciones para el periodo 1900-2000
no lo son.

32 Cuddington, Ludemay Jayasuriya (2002) sefialan que, con inde-
pendencia de que se escoja la especificacion 7o o Tg, hay evidencia
de que uno o més quiebres en los parametros o su inestabilidad
pueden ser un problema.

33 En Cuddington, Ludema y Jayasuriya (2002) se presenta un in-
teresante recuento de los diversos trabajos a respecto.

34 |a hipétesis nula es que los errores de pronostico corresponden
a un modelo sin cambio estructural. Si el valor p es menor a 0.01,
se rechaza la hipétesis nula con un 99% de confianza.

un cambio estructural alrededor de 1920. Lo mismo
sucede con todos los indices totales y el subindice de
alimentos. Por su parte, cinco productos y un indice
(el aceite de pama, €l café, € estafio, €l plomoy €
yute, y €l cvcp™’) evidencian un cambio estructural
alrededor de 1980. Finamente, € arroz, € azlcar, la
madera y el indice de The Economist muestran un
cambio alrededor de 1970.

Con €l fin de confirmar la existencia de estos cam-
bios, se utiliza una de las pruebas de Perron
(1997)% que busca de manera endégena el momento
en que ocurre un cambio estructural (recuadro 3).

En Cuddington, Ludema y Jayasuriya (2002) se
presentan cuatro criticas a esta metodologia 'y se pro-
pone un algoritmo aternativo. La primera critica apun-
ta a que se trata de una prueba cuya hip6tesis nula es
la existencia de una raiz unitaria, condicionada a la
presencia de un cambio estructural en una fecha des-
conocida, y no una prueba de cambio estructural en si
misma. La segunda es que permite sdlo un cambio
estructural, aungque no hay razén a priori para pensar
gue no puede haber mas. La tercera es su debilidad
implicita de permitir el cambio estructural en la hipo-
tesis alternativa, pero no en la hipétesis nula. Y la
cuarta es que a aplicarla se supone gque se conoce a
priori €l tipo de cambio estructural. Pese a estas criti-
cas, en el presente trabajo decidimos utilizar esta prue-

35 Esta metodol ogia fue programada para rats por G. Colletaz y F.
Serranito, del Laboratoire d’ économie d’ Orléans, y esta disponible
en la siguiente direccion: www.estima.com.
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Recuadro 3
PrueBA DE PERRON

Esta prueba sittia el cambio en el momento
en que se minimiza el estadistico t para eva-
luar la hipétesis nula de existencia de raiz
unitaria. Se estima conforme a tres modelos
posibles. El primero permite sdlo un cambio
en el intercepto, que ocurre gradual mente.
Este es el modelo del outlier (observacion
fuerade serie) innovativo (101). En & segun-
do modelo se permite un cambio tanto del
intercepto como de la pendiente. Este es el
modelo del outlier innovativo con cambio de
tendencia (102). En el tercer modelo se per-
mite un cambio en la pendiente, sin discon-
tinuidad en la funcion de tendencia. Este es
el modelo del outlier aditivo (AO).

ba, dada su sencillez y la disponibilidad del algoritmo
respectivo.

Puesto que no tenemos una forma estructural a
priori para cada una de las variables, y que ademas
gueremos evitar la Ultima critica mencionada, estima-
mos los tres modelos y aplicamos la prueba a todos
ellos. Los resultados para todas las variables, que se
presentan en € apéndice D, son consistentes con los
resultados del estimador Vk para seis de los ocho pro-
ductos que segln este Gltimo no son estacionarios (el
algodon, el banano, € cacao, la plata, € tabaco y €
t€),38 ya que no es posible rechazar para ellos la hipo-
tesis de raiz unitaria a 95% de confianza.

Por su parte, ocho productosy € cycp™ no pre-
sentan evidencia de cambio estructural segin esta prue-
ba, pero tampoco de raiz unitaria conforme a estima-
dor Vk (café, carne de res, cobre, cordero, estafio,
madera, maiz y yute). Sin embargo, es importante te-

ner en cuenta que, para la mayoria de dichos
productos,®” este resultado no es consistente con el del
gjercicio de residuos recursivos (en la seccion VII se
volvera a considerar € caso de estos productos).

Finalmente, para ocho productos se puede recha-
zar al 95% de confianza la hipétesis nula de raiz uni-
taria, con respecto ala hipotesis alternativa de cambio
estructural. Estos son el aceite de palma, el arroz, €l
azUcar, € caucho, € cuero, € plomo, €l trigoy € zinc.
Lo mismo sucede para todos los indices, a excepcion
del que incluye €l petréleo (cycm™’). Estos resultados
son consistentes con los del andlisis de residuos
recursivos, excepto para el trigo, el zincy el cver”’.
Es claro, sin embargo, que la presencia de un cambio
estructural no excluye la posibilidad de uno o mas
cambios adicionales. Esta posibilidad se examinaen la
seccion VII.

En el cuadro 2 se reproducen |os resultados para
estos ocho productos'y paralos siete indices que mues-
tran cambio estructural segun la prueba de Perron.
Tales resultados pueden parecer confusos a primera
vistay no serian concluyentes si se estuviera buscan-
do un afio preciso para el cambio estructural. Una ter-
cera parte de los cambios se da entre 1910 y 1930 y
mas de otra tercera parte se da entre 1970 y 1990.
Aungue cualquier intervalo sera arbitrario, es intere-
sante observar que en 1915-1925 se detectan nueve
cambios estadisticamente significativos, otros doce en
1973-1983 y finalmente otros ocho en 1941-1951. En
estos tres intervalos se sitUan entonces dos terceras
partes de los cambios detectados. Con esta evidencia
y teniendo en cuenta sobre todo que dichos intervalos
recogen precisamente los tres momentos de ruptura en
la historia econdmica mundial (las dos guerras mundia-
lesy € fin de la “edad de oro” de crecimiento de las
economiasindustridizadas),® procedemos a estimar los
modelos To y TE en la proxima seccion. El hecho de
gue aparecen cambios en més de un periodo no seten-
dra en cuenta, sin embargo, hasta la seccion V11.3°

36 Esto no sucede con e aluminio y la lana.
37 Exceptuados € cobre y e maiz.
38 \Ver Maddison (1995) y cepaL (2002).

39 En particular, se considerardn los casos que evidencian més de
un cambio estructural seguiin la prueba de residuos recursivos (el
aceite de palma, el azlcar, €l plomo y e cycp'”).
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CUADRO 2
Momentos de cambio estructural frente a hipétesis nula de raiz unitaria?®
Outlier innovativo Outlier innovativo Outlier aditivo
Intercepto Intercepto y Tendencia
tendencia
101 102 AO
1900-2000 1900-2000 1900-2000
Raiz unitaria Raiz unitaria Raiz unitaria

Productos
Aceite de pama 1917 *x 1983 *kk 1991 i
Arroz 1988 1971 i 1975 *x
Azlcar 1979 > 1979 1983
Caucho 1915 > 1934 o 1926 *
Cuero 1950 > 1916 o 1905 *ox
Plomo 1978 * 1945 ** 1973 *ox
Trigo 1941 e 1928 o 1910 e
Zinc 1920 e 1920 * 1928 Foxk
Indices
GYCPI 1944 > 1944 * 1978 *
GYCPI' 1948 * 1971 o 1929
GYCPI” 1983 *x 1970 1978 i
Metales 1915 *x 1951 * 1940 i
Alimentos 1983 > 1984 1977 *
No alimentos 1948 > 1938 o 1929 *
The Economist 1915 e 1915 *xx 1920 e

Fuente: Célculos de los autores.

a x xx gy *xx indican significancia estadistica a 90%, 95% y 99% de confianza, respectivamente.

VI

Estimacion de la dindmica de los precios

reales de productos basicos

Antes de continuar conviene resumir 1os resultados

obtenidos hasta ahora:

*  Podemos estimar la tendencia de los precios del
café, lacarne deres, €l cobre, €l cordero, € esta-
fio, lamadera, €l maiz, €l yute, y también €l indi-
ce queincluye petréleo (cycp’"), conforme aun
modelo de tendencia deterministica (o) y usan-
do las técnicas econométricas tradicionales.*°

*  Debemos estimar latendenciade los precios del a-
godén, € aluminio, € banano, € cacao, lalana, la
plata, € téy € tabaco de acuerdo aun modelo Te.*

e Debemos considerar la presencia de un cambio
estructural paralos demas indicesy para el acei-
tede palma, € arroz, el azlcar, € caucho, € cue-
ro, el plomo, €l trigoy €l zinc.

En esta seccion se estimaran estos model os con
el fin de determinar si hay una tendencia estadistica
significativa paralas series que siguen un proceso de
tendencia deterministica, si hay una deriva en aqué-
[las cuyo proceso es de tendencia estocasticay, final-
mente, cudl es el efecto de los cambios estructurales
en las demas series. La seccion VI considerarg, en-

40 En la seccion VII se reconsideraran los casos del café, la carne
de res, e cordero, el estafio, la maderay el yute, dado que las dos
pruebas presentadas no son consistentes y por lo tanto no se puede
descartar la existencia de uno o mas cambios estructurales.

41 Es interesante ver que cinco de estos productos (el algoddn, el
aluminio, €l cacao, lalanay € té) estan entre los que presentan las
mayores caidas, segiin indica el cuadro 1. Esto seratenido en cuentaa
analizar més adelante los resultados de la estimacion del modelo Te.
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CUADRO 3

Estimaciones de las variables que siguen un proceso de

tendencia deterministica (TD)2P

(Variables reales en logaritmos)

c B (%) AR(1) MA(1) MA(2) MA(4) R2

Café 3.68 ok 021 0.81 ok 0.67
Carne de res 2.93 ok 1.46 * 0.86 ok 0.88
Cobre 471 ok -0.25 0.84 b 0.72
Cordero 2.86 ok 1.66 ok 0.81 ok 0.31 ok 0.89
Estafio 3.64 ok 0.32 0.86 ok 0.76
Madera 3.64 ok 1.02 ok 0.77 ok 0.87
Maiz 557 el -1.29 el 0.70 el 0.79
Yute 5.40 el -1.07 *k 0.91 el -0.42 el 0.72
GYcP'" 5.08 ok -0.72 ok 0.60 ok 0.44 ok 0.81

Fuente: Célculos de los autores.

a ¢ = constante; 8 = tendencia; AR(i) = elemento autorregresivo de orden i; MA(j) = elemento de media mévil de orden j; R? = coeficiente

de determinacion.

b * *x y*** indican significancia estadistica al 90%, 95% y 99% de confianza, respectivamente.

CUADRO 4

Estimaciones del modelo de tendencia estocastica (Te)&P

(Diferencias de las variables reales en logaritmos)

C (%) AR(2) MA(1) MA(2) MA(3) MA(4) R2

Algodon -1.13 -028  **x -0.19 * 0.14
Aluminio -1.10 0.28 ko -0.20 > 0.13
Banano -0.01 -0.21 > 0.03
Cacao -1.20 -0.33 ok 0.11
Lana -1.40 -041  *xx 0.13
Plata -0.26 -0.26 > 0.07
Tabaco 0.77 -027  **x 0.08
Té -0.82 -0.24 >k 0.06

Fuente: Célculos de los autores.

a ¢ = constante; 8 = tendencia; AR(i) = elemento autorregresivo de orden i; MA(j) = elemento de media mévil de orden j; R? = coeficiente

de determinacion.

b * *x y*** indican significancia estadistica al 90%, 95% y 99% de confianza, respectivamente.

tre otros temas, la existencia de mas de un cambio
estructural y reestimara, por lo tanto, los modelos de
todas aquellas variables que evidencian por lo menos
un cambio estructural conforme a cualquiera de las
pruebas.

El cuadro 3 muestra los resultados para €l mode-
lo 1D estimado por € método de minimos cuadrados
ordinarios (Mco), afladiendo el ARmA requerido para que
los residuos no afecten la tendencia de la serie. Se
observa que €l café, € cobrey € estafio no presentan
una tendencia deterministica estadisticamente signifi-
cativa. Por su parte, las carnes deresy de cordero y la
madera han tenido una tendencia positivay superior a
1% anual. Findmente, €l maiz, € yutey € indice agre-
gado que incluye petréleo (cych’’’') muestran unaten-

dencia constante a deterioro. Como era de esperarse,
un modelo simple como éste no captura compl etamente
la dindmica de las series.

En el cuadro 4 se presentan los resultados para las
ocho variables que exhiben caracteristicas de no
estacionariedad. Dada su gran variabilidad, no es ex-
trafio que ninguna de las derivas sea estadisticamente
significativa.*? Sin embargo, todas tienen signo nega-
tivo, salvo en el caso del tabaco. Si se comparan estos
resultados con los del cuadro 1, se observa que los
cinco productos que presentan una deriva® cercana a

42 Cuddington, Ludemay Jayasuriya (2002) llegan ala misma con-
clusion s utilizan €l modelo Te para la serie cycri.
43 No significativa estadisticamente.

LOS TERMINOS DE INTERCAMBIO DE LOS PRODUCTOS BASICOS EN EL SIGLO XX « JOSE ANTONIO OCAMPO Y MARIA ANGELA PARRA



22 REVISTA DE LA CEPAL 79 « ABRIL 2003

-1%, acumulan una caida cercana a 60% entre 1900- dos por Perron (véase €l recuadro 3). Dicho cuadro se
1904 y 1996-2000. Por lo tanto, para estos precios organiza teniendo en cuenta que se da un cambio es-
claramente las perturbaciones negativas han sido mas tructural en e momento Th. Por lo tanto, se muestran

frecuentes que las positivas'y la conclusion es que ellos los valores tanto del intercepto como de la tendencia
han sufrido un significativo deterioro. antes y después de ocurrido el cambio estructural .**
Finalmente, en el cuadro 5 se observan los resul- De acuerdo con estos resultados, la tendencia del

tados obtenidos a estimar |os tres model os considera- precio relativo del aceite de palma, e arroz, € azlcar,*

CUADRO 5
Precios de productos: Estimaciones del modelo de tendencia
deterministica (TD), con cambios estructurales®?
Intercepto Tendencia

[1900, Tb]  [Th, 2000] C [1900, Th]  [Th, 2000] S (%) AR(1) MA(1) R?
Aceite de
palma
101, 1917°¢ 4.96 *** 509 K -0.72 *** | 052 *** 037 *** 0.66
AO, 1991 490 *** | -046 ** -340 055 *** 037 *** 0.65
Arroz
102, 1971 498 *** | -0.08 -4.02  ** 047 *** 054 *** 0.86
AO, 1975 505 *** | .033 * 527 x** 047 *** 051 *** 087
Azlcar
101, 1979 525 *** 409 *** -072 ** | 038 *** 046 *** 064
Caucho
101, 1915 6.32 *** 6.83 *** -240 *** | 074  xx* 0.92
102, 1934 587 *** | .300 *** -146 0.88  *** 0.91
AO, 1926 6.24  *xx -3.33 *** 429  kx 087 *** 024 ** 092
Cuero
101, 1950 521 *** 514 xx* -1.09 *** | 057 *** 0.72
102, 1916 5.07 *** | 0.22 -1.24  **x* 056  *** 0.73
AO, 1905 519 *** | 423 -1.21 * 056  *** 0.72
Plomo
101, 1978 475 *** 484 *** -091  * 0.86 *** 0.76
102, 1945 450 *** | -0.10 -1.21 *** 0.79  *** 0.77
AO, 1973 442 *** | 0.05 -2.99  **x* 0.67  *** 0.79
Trigod
101, 1941 537 *** 540 *** -092 *** | 038 *** 062 *** 081
102, 1928 520 *** | -0.01 -1.02  *** 035 *** 065 *** 081
AO, 1910 531 *** | -0.95 -0.91  *** 034 *** 066 *** 081
Zinc
101, 1920 472  *** 435 *** 0.39 *** 055 ***  0.46
102, 1920 446 *** | 266 *** 032 *** 0.53 *** 047

Fuente: Célculos de los autores.

& Tb = fecha del cambio estructural; ¢ = constante; 3 = tendencia; AR(i) = elemento autorregresivo de orden i; MA(j) = elemento de media
movil de orden j; R? = coeficiente de determinacion.

b %y xx indican significancia estadistica a 90%, 95% y 99% de confianza, respectivamente.

¢ Ladefinicién de los modelos 101, 102 y AO se presenta en €l recuadro 3.

d Laestructuradel error de las ecuaciones muestra una mala especificacion, ya que se requieren ARMA de un orden superior a 2 para corregir
la autocorrelacién, y el coeficiente de AR(1) es mayor que uno.

4 Por gjemplo, antes de 1917 € intercepto para €l caso del aceite tendencia también cambid, pasando de -0.46% a -3.4% por afio,
de palma era de 4.96, y luego era de 5.09. La tendencia, por su mientras el intercepto se mantuvo en 4.90.
parte, era de -0.72% al considerar ese quiebre. Luego de 1991 la 45 Edta variable enfrenté una caida importante en 1979.

LOS TERMINOS DE INTERCAMBIO DE LOS PRODUCTOS BASICOS EN EL SIGLO XX « JOSE ANTONIO OCAMPO Y MARIA ANGELA PARRA



REVISTA DE LA CEPAL 79 - ABRIL 2003 23

CUADRO 6
Indices de precios: Estimaciones del modelo Tb, con cambios estructurales®®
Intercepto Tendencia
[1900, Th]  [Tb, 2000] C [1900, Tb]  [Th, 2000] B. (%) AR(1) MA(1) R2

GYCPI
101, 1944 505 *** 511 *** -0.81 *** | 071 *** 0.83
102, 1944 485 *** | -0.17 -1.02  *xx 0.68 *** 025 * 0.83
AO, 1978 481 *** | -0.19 -2.94  Fxx 0.70 *** 022 * 0.83
GYCPI’
101, 1948 517 *** 532 *** -1.01 *** | 041 *** 041 ***  0.86
102, 1971 494  **% | 034 ** 254 xxx 057 *** 034 *** 085
GYCPI”
101, 1983 516 *** 488 *** -0.72 *** | 058 *** 030 ** 0.89
AO, 1978 494 *** 1 -.0.20 -4.42  Frx 0.67 *** 027 ** 0.88
Metales
101, 1915 479 *xx 514 Fkx -0.80 ** | 085 *** 030 *** 0.86
102, 1951 485 *** 1 .039 * -094 ** 079 *** 036 *** 0.85
AO, 1940 489 *** | .056 * -086 ** 0.80 *** 042 *** 0.85
Alimentos
101, 1983 489 *x*  AB4  *kx -046 ** | 072 *** 0.83
AO, 1977 476 *** | -0.14 -3.94  *xx 051 *** 035 ** 084
No alimentos
101, 1948 520 *** 532 H** -1.10 *** | 0652 *** 032 ** 0.86
102, 1938 501 *** | -0.60 ** -1.30 *** 0.62 *** 035 *** (.86
AO, 1929 494 *** | 0.34 -0.95 Fxx 064 *** 031 ** 0.86
The Economist
101, 1915 6.75 *** 704 *** -1.33  *** 0.67 *** 091
102, 1915 6.82 *** | .158 ** 126 *** 0.72 ***  0.90
AO, 1920 6.75 *** | -0.13 =127 Fxx 028 * 0.53 *** 091

Fuente: Célculos propios.

@ Th = fecha del cambio estructural; ¢ = constante; 3 = tendencia; AR(i) = elemento autorregresivo de orden i; MA(j) = elemento de media

movil de orden j; R? = coeficiente de determinacion

b x »x y*xx indican significancia estadistica al 90%, 95% y 99% de confianza, respectivamente. La definicién de los modelos 101, 102

y AO se presenta en el recuadro 3.

€l caucho, € cuero, € plomo'y € trigo ha sido sistem&
ticamente negativa.* Por su parte, € precio relativo del
zinc ha exhibido una tendencia sistematicamente po-
sitiva, pero enfrenté una caida importante en 1920. Si
se observa el valor de 3 puede concluirse que la ten-
dencia ha sido constante y negativa solo en €l caso del
azucar. En los otros casos, 3 oculta € hecho de que
en algunos productos —el arroz, el cuero, el plomoy
el trigo— la tendencia no era significativa antes del
cambio estructural y en otros —el aceite de palmay
€l caucho (102)— perdi6 significacion estadistica lue-
go de ese cambio.

46 Se considera solamente aquellos segmentos en los que la tenden-
cia es estadisticamente significativa.

En el cuadro 6 se presentaun andlisis similar para
los indices de precios agregados no petroleros. Puede
verse que todos tienen una tendencia sistemética ne-
gativa. Sin embargo, para€l cvcp, € cycr” y e subin-
dice de alimentos, ésta no era significativa antes del
cambio estructural. Ademas, Ilama la atencidn el au-
mento proporciona exhibido por el deterioro del cycp’
y de los subindices de metales y de productos no
alimentarios luego de cada cambio estructural.

Debido a la escasez de informacion de largo pla
zo sobre productividad, costos de transporte y cambios
en la calidad de los bienes que fuese comparable con
las series de precios analizadas, es dificil incorporar estas
variables en los gercicios estadisticos. En todo caso, las
series de productividad existentes para los paises de la
Organizacién de Cooperacion y Desarrollo Econémicos
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(ocpE) indican que hubo un quiebre en latendencia de
la productividad laboral relativa vinculada a los bienes
agricolas y a las manufacturas en e decenio de 1950:
mientras hasta entonces la productividad manufacturera
aumento mas rapidamente que la agricola, lo contrario
acontecio de ahi en adelante (Bairoch, 1989; M adisson,
1991). Sin embargo, ese quiebre estructural no se re-
flgjaen los resultados estadisticos analizados anterior-
mente. Mas aln, la diferencia de largo plazo en favor
de la productividad agricola que estos datos indican
ayudariaaexplicar alo sumo un deterioro relativamen-
te marginal de los términos de intercambio agricolas
(en torno a 0.2% por afio). No existen series compa-
rables para el mundo en desarrollo y, de haberlas, es-
tarian distorsionadas por las variaciones del subempleo
rural caracteristico de los paises en desarrollo alo lar-
go del siglo XX.

Por su parte, las series de productividad por hec-
térea para siete productos agricolas estimadas por
Scandizzo y Diakosawas (1987) y actualizadas con
datos de la Organizacion de las Naciones Unidas para
la Agricultura y la Alimentacion (Fao), indican que
dichas productividades aumentaron a ritmos anuales
cercanos al 1% a lo largo del siglo XX, con una ex-
cepcidén notoria, ladel café, cuya productividad se ele-
v6 silo un 0.2% anual entre 1910-1914 y 1995-1999.
Ademas, € ritmo de aumento de la productividad se
acelero entre los decenios de 1960 y 1980 en tres pro-
ductos que fueron afectados por la“revolucion verde’
(arroz, maiz y trigo). La inclusién de estas series de
productividad en |os gjercicios estadisticos no cambia,
sin embargo, las conclusiones sobre las tendencias de
los precios reales a largo plazo y, de hecho, su efecto
sobre |os precios redles parece ser slo parcia y no sem-
pre significativo en términos estadisticos. Hay ta vez
dos excepciones a esta regla. Por una parte, la ausencia
de unatendencia adversa de largo plazo en |os precios
del café esta quizés asociada a los reducidos aumen-
tos de su productividad. Por otra, € quiebre estructu-
ral en los precios reales del arroz a comienzos del
decenio de 1970 puede estar vinculado con la revolu-

cion verde (pero no asi en los casos del maiz y el tri-
go, que no muestran dicho quiebre).

En resumen, €l café, el cobrey €l estafio no pre-
sentan una tendencia deterministica que sea estadisti-
camente significativa. Asimismo, el algodon, el alu-
minio, el banano, el cacao, lalana, la plata, €l tabaco
y €l té muestran una deriva que no es estadisticamente
significativa. Sin embargo todos, exceptuando la plata
y €l tabaco, exhiben un deterioro acumulado cercano
a60%. Por su parte, las carnes de resy de cordero y
la madera han tenido una tendencia deterministica
positiva. De igual manera, la tendencia del zinc ha
sido sisteméticamente positiva. Finalmente, el maiz,
el yute y el indice agregado cycp’’’ muestran una
tendencia constante al deterioro, mientras la tenden-
cia del precio relativo del aceite de palma, el arroz,
el azlcar, el caucho, el cuero, €l plomo y €l trigo y
de todos los demas indices agregados ha sido
sisteméticamente negativa. De esta manera, cuatro
productos tienen tendencia positiva; once productos
no muestran tendencia o deriva estadisticamente sig-
nificativa, pero en cinco de ellos la caida acumulada
es cercana a 60%, lo que indica un fuerte predomi-
nio de perturbaciones negativas; por Ultimo, nueve
productos tienen unatendencia al deterioro, ya seaes-
calonada o continua. En el agregado prevalecen las
materias primas con tendencias o perturbaciones ne-
gativas y, por ende, todos los indices tienden
sistematicamente al deterioro.

L os escasos datos existentes no permiten, en ge-
neral, derivar conclusiones firmes sobre | os efectos de
los cambios de la productividad relativa de la agricul-
tura sobre la tendencia de largo plazo, o sobre los quie-
bres alo largo del siglo XX de los términos de inter-
cambio de dichos productos y, menos aln, sobre sus
términos de intercambio factoriales. Ta como sefida-
mos en la seccion 11, laliteratura sobre convergencia
o divergencia de los salarios relativos y el ingreso per
cépitaresulta més relevante para analizar lavalidez de
lo que denominamos la segunda hip6tesis Prebisch-
Singer.
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VII

Varios cambios estructurales

La estimacion de los modelos de la seccion anterior,
basada en la metodologia de Perron (1997), permite
afirmar que en el caso de ocho productosy de siete de
los ocho indices se dio por [o menos un cambio estruc-
tural en latendencia de los precios alo largo del siglo
XX. También confirma que estos cambios tendieron a
deteriorar los términos de intercambio de los produc-
tos basicos. Se encuentra asi un sustento para nuestra
hipétesis fundamental, segin la cual € deterioro de
dichos precios se produjo en forma escalonada. Des-
afortunadamente, la metodol ogia utilizada hasta ahora
s6lo admite un cambio estructural .#” Esto hace que alin
guede espacio para que otro posible escalon se “ocul-
te” tras las estimaciones estadisticas. Esto es 1o que
sugieren los resultados del andlisis de residuos recur-
sivos y el hecho de que los cambios se sitlien arede-
dor de més de un periodo (véase la seccion V).
Aunque no |o podemos establecer con cabal rigor
econométrico, los resultados anteriores y la propia his-
toria econdmica permiten concluir que los mayores
cambios se concentraron en torno a 1920 y 1980; esto
sugiere que ellos fueron, respectivamente, un efecto
rezagado de las fuertes desacel eraciones experimenta-
das por la economia mundial a partir de la primera
guerra mundial y de la primera crisis petrolera del
decenio de 1970 que marco €l fin de la“edad de oro”
de las economias industrializadas (Madisson, 2001).
Mas precisamente, en el andlisis econométrico que
sigue suponemos que los quiebres tuvieron lugar en
torno a 1921 y 1979, coincidiendo en el primer caso
con la fuerte crisis internaciona que siguio a la pri-
mera guerra mundial, cuyo efecto sobre los precios de
las materias primas es bien conocido, y en el segundo,
con los efectos de la politica monetaria que adoptaron
las autoridades econémicas de los Estados Unidos para
frenar la inflacion. También realizamos gjercicios es-
tadisticos para determinar si hubo un cambio estructu-
ral de las series a fin de la segunda guerra mundial o
poco después (en torno ala guerra de Corea). Los re-

47 En Cuddington, Ludema y Jayasuriya (2002) se entregan los
resultados de un modelo que permite considerar mas de un cambio
estructural parala serie cycri. Sin embargo, no fue posible aplicar-
lo agran escala atodas las series incluidas en nuestro andlisis, dada
la complejidad econométrica de tal modelo.

sultados no indicaron un quiebre estadisticamente sig-
nificativo entonces y, por tal motivo, no se da cuenta
de ellos en este trabgjo.

Los resultados y hechos historicos descritos jus-
tifican, por lo tanto, un Ultimo gercicio econométrico
en e que se reestiman todos los modelos,*® salvo los
gue presentan una tendencia estocastica, suponiendo
cambios estructurales en 1921 y 1979. En el cuadro 7
se muestran |as estimaciones correspondientes y en el
gréfico 3 se presentan los resultados para los indices,
sinincluir en este Gltimo caso ladindmicaArRma delos
residuos, con el fin de observar més claramente los
quiebresy las desviaciones de |os precios con relacion
a las tendencias estimadas.

De estos gercicios se concluye que los alimentos
se encarecieron de manera considerable hasta la pri-
mera guerra mundial, mientras los metales perdian
valor. Visto en términos de productos especificos, la
tendencia ascendente solo caracterizd a unos pocos
productos (particularmente aceite de palma, cuero,
maderay maiz) y sélo en un caso (caucho) se presen-
t6 €l patron opuesto.

En 1921 todos los indices agregados de Grilli y
Y ang experimentan una caida brusca y de gran mag-
nitud (entre el 44% y el 52%, de acuerdo con €l indi-
ce agregado utilizado), de la que no se recuperan en
las décadas posteriores. Visto en términos de grupos
de productos, la Unica excepcion a esta regla son los
metales. Por su parte, la caida es estadisticamente sig-
nificativapara 11 de 16 productos, aunque en magnitu-
des variables. Es interesante observar que a esta caida
sigue un largo periodo (1922-1979) en € cua los indi-
ces agregados de precios no muestran una tendencia
estadisticamente significativa. Tal resultado se debe a
movimientos en sentido opuesto de los distintos precios.

Finalmente, a diferencia de lo sucedido en 1921,
en 1979 no hay una caida brusca de los precios sino
mas bien un quiebre en su tendencia, que a partir de

48 En las secciones anteriores se presentan justificaciones para
reestimar todas las series de precios estacionarios, exceptuados |os
del cobrey el maiz. Estos dos Ultimos se han incorporado con €l fin
de redondear el andlisis, incluyendo todas las series estacionarias.
Las variables no estacionarias no pueden ser estimadas mediante
métodos tradicionales pues, como ya se vio, podrian generar resul-
tados espurios.
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entonces se torna fuertemente negativa (bajas anuales
de entre 2% y 3% en los distintos subindices). Estaten-
dencia es notoria en los aimentos y menos marcada
en los metales; es, ademas, negativa para 14 de los 16
productos incluidos en el cuadro 7, aunque estadistica-
mente significativa solo para nueve. Un andlisis mas
detallado podria indicar que la caida se concentra en
la década de 1980,*° en cuyo caso seria un fenémeno
maés parecido a que tuvo lugar en 1921, aunque mas
gradual en el tiempo.

Por dltimo, cabe resaltar que el indice de The
Economist acusa igua mente una dinémica escalonada,
aunque diferente ala de los indices de Grilli y Yang.
En particular, en aquél €l gjuste de 1921 es mas redu-
cido (20%), pero hay una fuerte tendencia negativa y

49 Véase en Maizels (1999) un andlisis de la evolucion de los pre-
cios de las materias primas en esa década.

estadisticamente significativa (1.2% anual) en el perio-
do 1922-1979, que se acelera a partir de 1979. Asi,
como se ve en € grafico 3, dicho indice muestra una
tendencia mucho mas secular a deterioro a partir de
la década de 1920.

Los gercicios estadisticos parecen indicar, por lo
tanto, que la caida de los precios reales de los produc-
tos béasicos alo largo del siglo XX fue el producto de
dos grandes quiebres estructurales, que se situaron en
torno a 1921 y 1979. El primero de estos quiebres se
manifesté como una caida brusca de | os precios de una
sola vez y el segundo como un cambio en la tenden-
cia de los precios.

Para completar este panorama, en la siguiente
seccion analizaremos brevemente la velocidad de re-
version alamedia de | as series ante perturbaciones de
corto plazo. Si esareversion fuera lenta, las perturba
ciones de corto plazo afectarian de manera prolonga
da el desempefio de las economias.

CUADRO 7
Estimacion de las series estacionarias con cambios
estructurales en 1921 y 19792

C 021 c21 t2279 c79 t8000 AR(1) AR(2) AR(4) MA(L) MA(2) MA(4)
Productos
Aceite de pama 467 320 ** 053 *** 041 -0.27 % 112 082 0.27
Arroz 528 -1.86 0.12 -042 % -0.31  ** -313 *** 091 0.26
Azlcar 520 258 -1.04 *** 034 -0.33 -2.01 -0.48 139 0.63
Café 314 374 -0.41 139 **  -011 -4.11  ** 0.73
Carne de res 3.03 0.72 -0.18 249 *** - (0.32 -4.28 ** 0.80
Caucho 738 -6.62 *** -067 ** -106 *** -033 * -2.00 162 -0.74 -1.00
Cobre 5.03 -1.38 -042 *** 085 *** -0.10 222 ** 0.81 0.33
Cordero 266 3.23 -0.16 184 ** 0.34 -1.46 0.79 0.36
CueroP 482 329 *** 063 *** -110 *** (037 ** -358 x** 0.52
Estafio 350 117 -036 * 164 ***  0.09 -5.01 ***  0.67
Madera 316 522 *** 041 *** 108 *** -0.00 0.76 0.70
Maiz 490 330 *** 044 *** 054 ***  -020 -3.73 0.55
Plomo 435 111 -028 * 0.22 0.14 -5.60 *** 0.76
Trigo 508 172 * -031 ** -066 *** -0.03 -1.78 ** 0.35 -0.26 0.52
Yute 457 266 * -0.28 0.19 -032  * 290 ** 0.31 0.51
Zinc 465 081 -042 *** 059 ** -0.03 -0.32 069 0.21
Indices
GYCPI 491 124 ** 049 *** -0.08 -0.06 -1.94 xx* 0.82 0.29
GYCPI’ 506 0.67 -0.44 ***  -0.18 -0.02 -2.15 xx* 0.80 0.25
GYCP” 495 184 ** -048 *** -029 * -0.06 -3.35 x** 0.85 0.29
GYcP™ 486 210 ** -052 *** -0.30 0.17 -3.09 xx* 098 0.38
Metales 546 -282 ** -0.19 -0.21 0.12 -166 * 0.59 0.41
Alimentos 457 3.05 *** -060 *** 0.09 -0.11 -3.61 *** 037 0.51
No aimentos 511 045 -0.44 *** 033 * -001 -2.19 *x* 0.82 0.30
The Economist 6.47 212 *** .020 ** -117 *** -0.02 -2.06 *** 0.67

Fuente: Célculos propios.

a ¢ = constante; B = tendencia; AR(i ) = elemento autorregresivo de orden i; MA(j) = elemento de media mévil de orden j; R? = coeficiente

de determinacién.
b No converge.
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GRAFICO 3
Estimacion de los indices agregados de precios considerando
varios cambios estructurales
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Fuente: Elaboracién de los autores.

VIl

Variabilidad y perturbaciones de

corto y mediano plazo

El estimador VK, utilizado en la seccion 1V para de- no plazo, evitando las metodologias que dependen de
terminar la persistencia de largo plazo de las innova- la estimacion de pardmetros que le asignan demasiada
ciones, es (til también si se quiere analizar lareaccion importancia a caracteristicas dinamicas de corto pla-
de las series ante perturbaciones en €l corto y media zo. La velocidad a la cua el estimador tiende a cero
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CUADRO 8

Estimacion del proceso de reversion a la media

(Valor del estadistico VK)
Afios 1 2 3 4 5 10 15 28
Productos
Aceite de pama 1.05 0.90 0.77 0.71 0.61 0.39 0.29 0.16
Arroz 1.15 1.02 0.88 0.74 0.66 0.48 0.33 0.25
Azlcar 0.98 0.75 0.65 0.55 0.45 0.36 0.27 0.13
Café 0.98 0.82 0.77 0.75 0.71 0.61 0.46 0.23
Carne de res 1.04 0.97 0.97 0.99 0.96 0.79 0.70 0.47
Caucho 1.07 1.03 0.95 0.87 0.80 0.43 0.40 0.35
Cobre 1.04 0.97 0.89 0.78 0.67 0.45 0.49 0.54
Cordero 1.01 0.89 0.82 0.92 0.94 0.90 0.70 0.41
Cuero 0.86 0.66 0.58 0.49 0.40 0.24 0.24 0.10
Estafio 1.00 1.01 0.93 0.88 0.80 0.63 0.58 0.34
Lana 0.93 0.69 0.58 0.49 0.43 0.33 0.37 0.41
Madera 1.06 0.97 0.96 0.93 0.89 0.56 0.40 0.17
Maiz 0.94 0.74 0.64 0.50 0.40 0.28 0.27 0.16
Plomo 0.98 0.98 0.89 0.77 0.67 0.40 0.44 0.37
Trigo 1.13 1.05 0.98 0.81 0.65 0.33 0.35 0.12
Yute 0.97 0.74 0.69 0.60 0.50 0.30 0.37 0.33
Zinc 0.98 0.80 0.67 0.60 0.53 0.26 0.23 0.14
Indices
GYCPI 1.02 0.87 0.74 0.63 0.57 0.36 0.40 0.21
GYCPI’ 1.01 0.79 0.66 0.58 0.50 0.30 0.34 0.20
GYCPI” 1.02 0.85 0.73 0.64 0.58 0.46 0.49 0.22
GYCPI™’ 1.10 0.95 0.86 0.76 0.70 0.54 0.49 0.16
Metales 1.18 111 1.02 0.94 0.84 0.49 0.44 0.39
Alimentos 1.01 0.85 0.77 0.68 0.62 0.50 0.52 0.23
No alimentos 1.03 0.86 0.74 0.61 0.52 0.37 0.36 0.22
The Economist 1.01 0.76 0.59 0.48 0.40 0.29 0.25 0.13

Fuente: Célculos de los autores.

muestra de qué manera se disipa una perturbacion. Si-
guiendo la metodologia de Ledn y Soto (1995b), en €l
cuadro 8 se muestrala evolucion de este estimador para
aquellas variables que no presentan caracteristicas de
no estacionariedad.

Se observa que nueve productos exhiben un pro-
ceso significativo de reversion ala media dentro de los
primeros cinco afios después de producida la pertur-
bacion. En los primeros cuatro afios |a perturbacion se
ha disipado un 40% en seis casos (azlcar, cuero, yute,
lana, maiz y zinc), y un 25% en tres casos (aceite de
palma, arroz y café). Segln los mismos parametros
todos los indices, salvo €l que incluye €l petroleoy €
de precios de metales, presentan una alta velocidad de

regreso ala media. Luego de estareversion inicia, el
proceso contindia mas lentamente, de manera que pa-
sados mas de 25 afios sdlo nueve productos han regre-
sado a su equilibrio de largo plazo (Vk < 0.26).

Mirando estos resultados desde el punto de vista
macroeconomico, pese alarelativa velocidad de rever-
sion alamedialos efectos de una perturbacion se man-
tienen por més de un afio y, por lo tanto, tienen con-
secuencias en el corto y en el mediano plazo. Esto
indica que el uso de fondos de estabilizacion es via
ble, pero que es necesario modificar los precios de
referencia que utilizan dichos fondos en funcién de los
precios de mercado, para evitar grandes pérdidas fis-
cales asociadas a su manejo.
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Conclusiones

Segun los resultados econométricos obtenidos en este
trabajo, no hay evidencia de que exista una tendencia
secular o continua a deterioro de los términos de in-
tercambio. No por esto es menos cierto, sin embargo,
gue los precios relativos de las materias primas se de-
terioraron en formanotoriaalo largo del siglo XX. Di-
versas pruebas permiten establecer que ha habido una
caida, ya sea escalonada o continua, de |os precios de
nueve productos y de todos los indices. Por su parte,
ocho productos presentan raiz unitaria y una alta
volatilidad y no sorprende, por lo tanto, que su deriva,
pese a ser negativa para todos menos uno, no sea
estadisticamente significativa. Sin embargo, la caida
acumulada por cinco de esos productos es de cerca de
60%, lo que significa que | as perturbaciones negativas
han predominado ampliamente sobre las positivas. Fi-
nalmente, cuatro productos presentan unatendencia a
alza 'y otros tres no tienen una tendencia determinis-
tica significativa.

APENDICE A

Puesto que todos | os indices no petroleros eviden-
cian cambio estructural, se utiliza aqui tanto la infor-
macion que se obtuvo por las pruebas realizadas como
el conocimiento del acontecer historico para afirmar
que €l primer cambio de esa indole —el primer esca
I6n hacia abajo— parece haberse producido alrededor
de 1920, y se relaciona con los grandes cambios que
la primera guerra mundial generd en la economia mun-
dial. El segundo cambio estructural parece haberse dado
alrededor de 1980, tras la desaceleracion experimenta
da por la economia mundia a partir de 1973. El andli-
sis economeétrico confirma de diferentes maneras la pre-
sencia de estos escalones. Mientras en e primer caso
hubo un guste de una vez y de magnitud significativa
en los precios de los productos bésicos, en € segundo
hubo un quiebre adverso en la tendencia de |os precios.
Antes de la primeraguerramundial, latendenciade éstos
fue més positiva y no hay evidencia clara de una ten-
dencia significativa entre las décadas de 1920 y 1970.

Metodologia de actualizacion de los indices de precios

Los precios de los 24 productos individuales utilizados por
Grilli y Yang (1988) fueron proporcionados gentilmente por
John Cuddington y actualizados desde 1987 por la ceraL, a
partir de cifras de la Conferencia de las Naciones Unidas so-
bre Comercio y Desarrollo (unctab), €l Fondo Monetario In-
ternacional (rm1), el Banco Mundial y la Organizacion de
Paises Exportadores de Petréleo (orer). Sobre la base de estas
series se actualizaron los indices de precios (cuatro indices
agregados y tres subindices) presentados por Grilli y Yang
(1988).

El primero de los indices agregados (cycri) s un in-
dice de precios cuyas ponderaciones corresponden ala par-
ticipacion de cada producto bésico en las exportaciones
mundiales en 1977-1979. Estas ponderaciones fueron pu-
blicadas por Cuddington y Wei (1998) y con ellas se ac-
tualizé este indice hasta el 2000. El segundo indice (cycr’)
estaba ponderado por la participacién de los paises en de-
sarrollo en las exportaciones de los productos bésicos en
1977-1979. Como no se dispone de |las ponderaciones ori-
ginales, se construyeron otras para 1981 con datos de

comTrADE, Xy se recalcul el indice para todo €l siglo. En
el apéndice A, grafico A.1, se presenta la serie original y
la nueva serie, en términos reales. Las diferencias se con-
centran en el periodo anterior a 1950. Sin embargo las ten-
dencias son similares, excepto en el periodo de la primera
guerra mundial, cuando las nuevas ponderaciones amplian
el repunte del indice de precios.

Los otros dos indices agregados de Grilli y Yang
(everm’’ y gyer’'’) tienen ponderaciones variables segin la
participacion de los productos bésicos en las exportaciones
mundiales de cada afio. Lo que hace distintos estos dos indi-
ces es que el segundo incluye el petréleo. Para actualizar
ambos se utilizaron ponderaciones variables correspondien-
tes d afio en curso, calculadas por la ceraL con datos de com-
TRADE. En el cuadro A.1 se muestran las series resultantes.

50 Base de datos estadisticos de comercio exterior, dependiente de
la Division de Estadistica del Departamento de Asuntos Econémi-
cos 'y Sociaes de las Naciones Unidas.
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GRAFICO A.1
Indice de precios reales ponderado por la participacion de los paises
en desarrollo en las exportaciones de productos basicos

230 -
210 -
190
170 -
8
wlSO-
2
9 130 -
K
o 110 4
90
70
50
30 - ———— — T ———
8282288883338 8EE833 ¢ 8
D O O O O O O O o O O O O O 0o O O O O O
— — — — — - — — - — - — - — — — — — — i N
—— Participaciones en 1977-1979 Participaciones en 1981

Fuente: Grilli y Yang (1988) y calculos de la CEPAL basados en datos de las Naciones Unidas.

CUADROA. 1
Actualizacién de los indices de precios de Grilli y Yang (1988)2
(1977-1979 = 100)
Subindices de Gycpi

GYCPI GYcPl’ Gycp”’ GYcP'"’ Alimentos No aimentos Metales
1986 88.36 98.42 90.79 93.76 75.78 102.58 134.42
1987 93.61 107.56 92.56 81.28 90.54 124.55 180.99
1988 118.92 142.86 117.15 114.38 91.50 128.97 178.08
1989 123.29 143.19 116.13 120.54 86.67 125.89 157.21
1990 120.81 131.66 108.60 132.39 83.97 106.87 128.75
1991 109.78 115.15 96.77 118.55 84.44 107.25 129.28
1992 113.93 115.63 95.79 110.09 82.80 102.75 111.69
1993 109.25 111.43 91.96 102.60 102.04 131.04 133.96
1994 138.01 133.97 108.45 109.15 105.53 146.73 157.42
1995 149.71 149.57 117.79 118.84 108.12 128.56 141.00
1996 141.99 140.56 108.81 121.87 107.14 119.68 141.69
1997 133.75 133.36 107.57 118.27 93.35 98.84 120.37
1998 112.35 109.70 90.82 92.25 81.77 98.06 118.00
1999 107.01 102.46 85.61 101.53 75.03 105.75 126.19
2000 105.57 109.50 90.87 138.72 73.10 103.67 120.80

Fuente: Grilli y Yang (1988) y célculos de la CEPAL basados en datos de las Naciones Unidas.

2 gycri: Indice de precios en délares de 24 productos bésicos no petroleros transados internacionalmente, ponderado por la participacion
de cada producto en las exportaciones totales en 1977-1979.
GycP': Indice de precios en dolares de 24 productos bésicos no petroleros transados internacionalmente, ponderado por la participacion
de los paises en desarrollo en las exportaciones de productos basicos en 1981.
GYCPI'": Indice de precios en ddlares de 24 productos basicos no petroleros transados internacionalmente, ponderado por la participacion
de los productos basicos en las exportaciones mundiales del afio en curso.
GycP''": Difiere de GycP'’ en que incluye €l precio del petroleo.
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APENDICE B
Pruebas de raiz unitaria para el logaritmo de las series en términos reales
Estadistico Significancia® Estadistico Significancia®
Dickey-Fuller aumentado? Phillips-Perron
Aceite de pama -3.99 *x -4.22 *hx
Algodén® -1.72 -2.38
Aluminio® -221 -2.40
Arroz -241 -3.16 *
Azlcar -3.09 -4.49 e
Banano® -2.04 -2.59
Cacao® -2.21 -2.46
Café® -2.55 -3.05
Carne de rest -2.84 -2.78
Caucho -3.03 -3.34 *
Cobre® -2.23 -2.98
Cordero -3.50 *x -3.06
Cuero -3.71 ** -5.10 el
Estafio® -2.33 -2.70
Yute -231 -3.24 *
Lanat -2.04 -2.80
Madera -3.98 *x -3.80 *x
Maiz -2.49 -4.21 il
Plata® -1.98 -2.31
Plomo® -1.94 -2.72
Tabaco® -1.05 -1.90
Té° -1.80 -2.39
Trigo -3.90 *x -4.37 e
Zinc -4.09 *oxx -4.84 ok
GYCPI -2.82 -3.86 *x
GYCPI’ -2.83 -4.09 *hx
GycP”’ -2.25 -3.29 *
Gycp'"’ -3.06 -3.67 *x
Alimentos -2.12 -2.97
No alimentos -2.67 -3.91 *x
Metales -2.94 -3.13
The Economist -3.64 *k -3.89 *x

Fuente: Célculo de los autores.

& Se utilizan cuatro rezagos.
b Significancia en caso de rechazo de la hipétesis nula
*, *x y **x indican significancia estadistica a 99%,

95% y 90% de confianza, respectivamente.

¢ Serles para las cuales no se puede rechazar la hip6tesis nula por medio de las dos pruebas.
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APENDICE C
Existencia de cambio estructural: Prueba de residuos recursivos
Aceite de palma Arroz Azlcar
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APENDICE D
Prueba de Perron para determinar endégenamente
la fecha de un cambio estructural®
Qutlier innovativo Outlier aditivo
Intercepto Intercepto y tendencia
101 102 AO
1900-2000 1900-2000 1900-2000
RU RU RU
Aceite de palma 1917 *x 1983 *xk 1991 *x
Algodén 1983 1944 1965
Aluminio 1938 1940 1948 *x
Arroz 1988 1971 *x 1975 *x
Azlcar 1979 *x 1979 1983
Banano 1923 1943 1941 *
Cacao 1945 1965 1998 *
Café 1985 1947 1974
Carne de res 1957 1957 1982
Caucho 1915 ** 1934 *k 1926 *
Cobre 1951 * 1951 1925
Cordero 1945 1945 1926
Cuero 1950 *x 1916 *x 1905 *x
Estafio 1984 1972 1985
Yute 1944 1958 1971
Lana 1972 1946 xxx 1953 xHk
Madera 1912 1920 1913
Maiz 1984 1971 1963
Plata 1960 1971 1933
Plomo 1978 * 1945 * 1973 o
Tabaco 1915 1946 1964
Té 1983 1951 1962
Trigo 1941 el 1928 *k 1910 el
Zinc 1920 xxx 1920 * 1928 xxx
GYCPI 1944 *x 1944 * 1978 *
GYCPI’ 1948 *x 1971 *x 1929
GYCPI" 1983 *x 1970 1978 *x
Gych™’ 1928 1977 1994
Metales 1915 * 1951 * 1940 o
Alimentos 1983 *x 1984 1977 *
No alimentos 1948 ** 1938 *k 1929 *
The Economist 1915 el 1915 kel 1920 el

Fuente: Célculos de los autores.

a % % y %% indican significancia estadistica al 90%, 95% y 99% de confianza, respectivamente.
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En los sistemas nacionales de innovacion de la Organizacion
de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (ocpE), €l desempe-
flo exportador de los paises se considera la medida de su com-
petitividad internacional. La especificidad nacional del desem-
pefio econdmico se mostrar a través de la persistencia
(stickiness) de la modalidad de especializacion e indicara el
espacio de maniobra en cada pais para las iniciativas de poli-
tica de desarrollo econdmico. Los autores introducen un an&
lisis de las modalidades de especializacion exportadora de los
paises centroamericanos; siguen la metodologia de la investi-
gacion innovativa europea, al tener en cuenta pruebas
economeétricas de ventajas comparativas reveladas simétricas
de las exportaciones de esos paises a la ocpeg, utilizando la
base de datos can de la ceraL. Ese andlisis global muestra que
en las exportaciones de esos paises hay persistencia de produc-
tos de poco valor agregado, basados en la agricultura'y en

industrias de maquila.
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Introduccion

La modalidad de especializacion de una economia
constituye un aspecto central del estudio de los siste-
mas nacionales de innovacion. La dinamicay laestruc-
tura de la especializacién constituyen la base a partir
de la cual cualquier pais puede iniciar un proceso de
aprendizaje e innovacion. Podemos considerar que la
modalidad de especiaizacién es un punto de partida
para comprender los procesos de aprendizagje en toda
la estructura econdmica.

Recientes debates y estudios sobre los paises de
la Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econo-
micos (ocpe) han mostrado que hay estabilidad de lar-
go plazo en las modalidades de especiaizacion (Daum
y Willumsen, 1996). Esto encaja con los argumentos
de latradicion econémica institucional, segiin los cua
les existe dependencia de la trayectoria anterior y per-
sistencia (stickiness) de las modalidades de produccion
(Dosi, 1982). Si un pais se orienta por sus ventajas
comparativas, la especializacion en el comercio refle-
jara de alguna manera las modalidades existentes de
produccién. Ademas, la dindmica que caracteriza ala
produccion podria ser un buen indicador para evaluar
la hipotesis de persistencia y estabilidad.

Con estos lineamientos y utilizando la base de
datos de comercio de la cepaL (ceraL, 1995), € pre-
sente articulo aplica un modelo econométrico al indi-
cador de ventgja comparativa de Balassa, siguiendo la
misma metodol ogia utilizada por Dalum y Willumsen
(1996), para transformar el indicador Balassa de ven-
taja comparativa revelada (rca) en un indicador de
ventaja comparativa revelada simétrica (rsca).t

La conclusién méas importante que deriva de este
estudio es la relativa estabilidad y persistencia de las
modalidades de especializacion del comercio que se
observa en los paises centroamericanos.? Estos fend-
menos resultan de dos condiciones que se dan simul-
taneamente. La primera es la dependencia de trayec-
torias anteriores, que se traduce en procesos de desa

[0 Un primer borrador de este texto fue presentado a la Conferen-
cia sobre sistemas nacionales de innovacion (Rebild, Dinamarca,
1999), organizada por la Unidad danesa de investigaciones de la
dindmicaindustria (pruip). Los autores agradecen |os comentarios
de los participantes en esa reunion entre dicha Unidad y los paises
en desarrollo.

rrollo acotados —en este caso en sectores con venta-
jas de poca calidad para el comercio. Lasegundaesla
restriccion politica originada en acuerdos comerciales
y en las corrientes internacionales de comercio entre
paises desarrollados y en desarrollo que de €ellos ema-
nan. En los paises en desarrollo estas dos condiciones
se han traducido en una modalidad de especializacion
gue se basa en el empleo de mano de obra poco cali-
ficaday el uso intensivo de recursos naturales.

Usando como criterio los sistemas nacionales de
innovacion, sostenemos en este estudio que una nue-
va trayectoria de aprendizaje, unida a fomento de
nuevas politicas industriales, serian de vital importan-
cia para que la region se zafara de las actuales moda-
lidades de comercio. Es preciso romper €l circulo vi-
cioso de especializacion en productos de baja calidad,
pobreza y degradacion de recursos naturales, a fin de
poder avanzar hacia un proceso de desarrollo més sos-
tenible. Para lograr este objetivo, abogamos aqui por
una estrategia de innovacion de “aprender haciendo”
y de aprovechamiento de la especializacion existente.

Este trabajo resume en la seccion I los argumen-
tos tedricos sobre la competitividad y la innovacion.
Laseccion 111 destaca los resultados de estudios sobre
las modalidades de especializacién que se han efectua-
do recientemente en los paises de la ocpe. La seccion
IV describe las principales conclusiones de los estu-
dios de competitividad efectuados en laregion centro-
americana y los dilemas que plantean. La seccion V
describe la estructura de las exportaciones centroame-
ricanas. La seccién VI examina los resultados
economeétricos de la prueba de estabilidad y analiza la
persistencia de las modalidades de especializacion
exportadora en los paises centroamericanos y en la
subregion en su conjunto. Por Gltimo, la seccién VI
pasa revista alos indicadores y analiza €l sistema na-
cional de innovacion desde el punto de vista de los
paises en desarrallo.

1 Las siglas rca Y Rsca corresponden a las denominaciones en in-
glés Revealed Competitive Advantage y Revealed Symmetric
Competitive Advantage, respectivamente.

2V éanse trabajos mas extensos sobre estos temas en la pagina web
del proyecto subesca (Www.sudesca@una.ac.cr).
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Competitividad estructural e innovacion

El proceso de apertura de las economias nacionales di-
rige la atencion, en el debate sobre politica econémi-
ca, a balance comercial y las posibles restricciones del
balance de pagos. La capacidad de sustentacion del
modelo depende de las posibilidades de aumentar la
inversion extranjera directa y las exportaciones de la
subregion. Desde un punto de vista estructural, se plan-
tean problemas relacionados con la simetria entre la
estructuraindustrial internay los mercados de exporta-
cién, y con la definicion del punto en que resulta Util
pasar de los mercados de escaso crecimiento que aco-
gen a los productos tradicionales, a los mercados de
productos de alta tecnologia, que crecen aceleradamente.

Al examinar las modalidades de especializacion
comercial y tecnoldgica de los paises de la ocpe se
aprecian variados procesos de convergencia y diver-
gencia de los cambios hacia formas de especializacion
mas amplias 0 mas restringidas. En el tiempo, esas
modalidades aparecen relativamente estables en la
mayoria de los paises, aunque difieren claramente de
un pais a otro. Los paises pequefios tienden a ser mas
especializados que los grandes (Dosi, Pavitt y Soete,
1990) y presentan mayor diversidad de modalidades de
especializacion comercial.

La tradicion econdmica ha puesto en general el
acento en los factores estdticos que afectan la especia
lizacion del comercio, como la dotacidn de recursos na
turales. En épocas recientes, las nuevas teorias sobre
€l comercio apuntan ala creacién de ventajas més que
al aprovechamiento de las existentes. EI denominado
“debate sobre |as ventajas comparativas’ se ha centra-
do més en los aspectos a nivel de la empresay los
factores estéticos del andlisis sectorial (Porter, 1991)
gue en los andlisis nacionales o incluso sectoriales.
Ultimamente, en e marco de los sistemas nacionales
de innovacion se ha estudiado el papel de las institu-
ciones y del cambio institucional (Freeman, 1992;
Lundvall, 1992; Edquist, 1997).

Desde este angulo se ha encontrado que el cono-
cimiento es un factor importante de la produccion y que
el aprendizaje es un proceso gravitante. Ambos en
conjunto determinan el desempefio exportador y la
competitividad de un pais. Evidentemente, el comer-
cioy lainteraccion consiguiente serén fuentes de nue-
VOS conocimientos; sin embargo, por efecto de la acu-
mulacién y de la dependencia de trayectorias anterio-
res, el bagaje de conocimientos de una economia se
relaciona estrechamente con su modalidad de espe-
cializacién y su estructura industrial. Los sectores
existentes constituyen la base desde la cual despega
el proceso de aprendizaje, en general mejorando cada
vez mas €l acervo existente de capacidad tecnol 6gi-
cay rendimiento institucional (Lundvall y Johnson,
1994).

Segln este razonamiento, no cabria esperar que
las modalidades de comercio de Centroamérica cam-
bien radicalmente en unos pocos afios. Esta primera
hipétesis ha sido considerada aqui. Otro aspecto co-
nexo importante es la calidad de las modalidades de
especializacion. Paises en desarrollo pequefios como
los centroamericanos no pueden especializarse en
muchas actividades, pero hasta ahorala modalidad que
han aplicado no les ha permitido crear condiciones
propicias para un desarrollo sostenido en el largo pla-
Z0. ¢Son convergentes o divergentes las modalidades
de especializacién comercial de los paises centroame-
ricanos en comparacion con los paises de la ocpe? ¢Son
los paises de la ocpE la vara con que se les debe me-
dir? ¢Cudl ha sido la evolucion reciente de la modali-
dad de especializacion del comercio? Todas estas
interrogantes, asi como algunas consideraciones sobre
€l papel que desempefian ciertas restricciones politicas
al comercio y € radio de maniobra que permiten los
acuerdos comerciales, se examinan en las secciones
siguientes.
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Estudios sobre la especializacion exportadora

de la ocpE

Cuando entendemos la competitividad como el aumen-
to en la participacién de mercado, paralo cual intere-
san especialmente los mercados en crecimiento
(Dalum, 1992), consideramos que la modalidad de
especializacion comercial refleja las actividades de
aprendizaje e innovacion de una economiay orientan
sobre las politicas de competitividad que conviene
adoptar.

En €l trabgjo llevado a cabo en Aalborg por €l
grupo IKe sobre la competitividad estructural y la es-
pecializacion exportadora nacional se utilizala base de
datos 1ke® sobre el comercio de la ocoe por productos,
con datos de 1961 en adelante, para estudiar los pri-
meros 21 paises afiliados a dicha organizacion (Bélgi-
cay Luxemburgo se consideran uno solo). La partici-
pacién en el mercado de exportacion se presenta por
pais y por industria, esta Ultima subdividida en: los
cinco sectores basados en recursos naturales; petréleo
y gas natural; productos quimicos; ingenieria, electré-
nicay equipo de transporte; otros; y productos indus-
triales tradicionales.*

Si bien es cierto que la competitividad internacio-
nal de un pais puede medirse por su desempefio
exportador —por gy emplo, por la participacién de las
exportaciones de un pais en un mercado internacional
como la ocbe—, € indice de ventagja comparativa re-
velada (rca) busca medir la estructura relativa de las
exportaciones de un pais. El indicador rca esigua a
la participacion porcentual de determinado producto en
las exportaciones de un pais, dividida por la participa-
cion porcentual de ese determinado producto en las

3 Del Grupo ke (International Konkurrence Evne), proyecto sobre
competitividad internacional del Departamento de estudios de co-
mercio de la Universidad de Aalborg, Dinamarca. Véase en el apén-
dice A més detalles sobre las bases de datos y los indicadores para
el andlisis de la especializacion exportadora.

4 Los datos se han organizado en 60 grupos de productos, segin la
Clasificacion Uniforme del Comercio Internacional (cuci), Rev. 1.
Las mediciones de la persistencia podrian verse afectadas por el
nivel de agregacion. Por giemplo, si la dinamica de cambio se da
mas de manera intrasectoria en diferentes productos, una mayor
agregacion subestimara el verdadero dinamismo de la modalidad
de especializacién del comercio. Sin embargo, |a desagregacién en
demasiados productos producira muchos ceros y pocas posibilida-
des de un andlisis comparado.

exportaciones de la ocpe. El indice rca compara las
estructuras de exportacion nacionales con las de la
ocpk. Si € coeficiente rca esigual a uno las estructu-
ras comparadas son idénticas; si es superior a uno
existe una especidizacion relativa, y s esinferior auno
habria una desespecializacién del pais en esa catego-
ria de producto (Dalum y Willumsen, 1996).

El trabgjo citado de la convergencia, divergencia
y persistencia de las modalidades de especializacién
comercia de la ocoe tiende a confirmar la interpreta-
cién que hacen otros estudios de la trayectoria de largo
plazo de las economias de mercado: ellos muestran
cambios entre periodos de convergencia o divergencia.

En Dalum y Willumsen (1996) se utilizo la base
de datos ke sobre el comercio de la ocpe por produc-
tos. Se calcul6 €l indice rca para 1961-1992, periodo
que més tarde se subdividi6 en dos (1961-1972 'y 1973-
1992), para examinar la evoluciéon de mediano plazo.
Por Ultimo, se analizaron siete periodos breves (1961-
1965, 1965-1969, 1969-1973, 1973-1979, 1979-1984,
1984-1988 y 1988-1992), para determinar la evolucion
de corto plazo.

El mismo estudio incluye una prueba estadistica
de estabilidad de las modalidades nacionales de espe-
cializacion en las exportaciones al trazar la evolucion
temporal del indice de especializacion para los 21
paises. En el marco de los modelos de regresion por
paises, se puso a prueba el indice de ventaja compara-
tiva revelada simétrica (rsca):®

RSCA i 2 = ai + 'Bi R&:Aijtl'i' gijtz

Aqui la variable dependiente rsca para €l paisi
en el afo final t2 se cotgja con la variable independien-
te en €l afo inicial t1 del periodo.

Si Besigua auno, laespecializacion no ha cam-
biado en el periodo. Por €l contrario, si es superior a
uno la modalidad de especializacion exportadora que
tenia el pais en un comienzo se ha visto fortalecida
Esto podria deberse a una mayor especiaizacion en los
productos en que ya se especializaba o a la especiali-

5 Véase e gpéndice A.
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zacion en productos en que ya comenzaba a deses-
peciadizarse. Un valor Bentre 0y 1 indicaque el pais
converge hacia el promedio de la ocoe durante €l pe-
riodo, de manera que las exportaciones de los produc-
tos desespecializados crecen mas que e promedio y las
de los productos especializados lo hacen a un ritmo
inferior a promedio.

El coeficiente de correlacion R mide la correla
cion entre los valores inicidles y finales de las Rsca.
Por lo tanto es una medida del grado de variacion en
el rango que corresponde a los productos entre las
exportaciones. Un bajo valor de R implica una fuerte
movilidad en la distribucién de las rsca y un valor de
Rigual a uno significa que no ha habido cambio en la
ordenacién de los productos durante el periodo. Un
valor inferior a0 indica que el orden de los productos
ha cambiado fundamentalmente.

El coeficiente de variacion de los modelos de
regresion por paises sefiaa, ante todo, un efecto de
regresion: por giemplo, un bajo valor de B significaque
dicho efecto es ato, con tendencia relativamente fuer-
te al descenso en industrias que a principio estaban a
ladelanteray a aumento en las que estaban al comien-
zo postergadas. En segundo lugar, indica un efecto de
movilidad: un bajo valor de R implica un efecto ele-
vado y un ato grado de cambio estructural en la eco-
nomia nacional. Ambos coeficientes podrian relacio-
narse entre si como valor A/R, que daun indicio de la
desviacion esténdar (dispersion) de la especializacion
exportadora. Un valor B/R superior a uno implica un
aumento (dispersion) de la especializacion, un valor
inferior auno implica una disminucion (dispersion) de
la especializacion y un valor igual a uno significa que
la especializacion no ha cambiado (Dalum y
Willumsen, 1996).

El principal resultado del andlisis por paises fue
resumido asi por los autores recién citados. Los pai-
ses menos desarrollados de la ocpe generalmente mues-
tran altos efectos de regresion (8 bagjo) y altos efectos
de movilidad (R bajo), mientras que la mayoria de los
paises pequefios de altos ingresos exhiben bajos efec-
tos de regresion (B alto) y bajos efectos de movilidad
(R alto). Los paises grandes suelen mostrar efectos de
regresion mas elevados (valores més bgjos de ), 1o que
implica una tendencia més fuerte a la disminucién en
lasindustriasinicialmente aventgjadas y a aumento en
lasindustrias en desventgja (Dalum y Willumsen, 1996,
pp. 18-19).

El periodo més largo (1961-1992) muestra una
leve merma en la dispersion de la especializacion

exportadora en todos los paises excepto Grecia e Is-
landia, seglin se aprecia por los valores 8 /R (0.90 en
promedio). Destaca Alemania por su bgjo efecto
de movilidad, mientras que Japon se distingue por un
efecto ato. En los periodos medianos (1961-1973 y
1973-1992), asi como en los mas cortos, € andlisis
muestra una ata estabilidad relativa en las modalida-
des de especializacion exportadora.

Dalum y Willumsen (1996) examinaron también
las modalidades de similitud bilateral de los paises de
la ocpEe en los afios 1961, 1973 y 1992, para lo cuad
analizaron las correlaciones de las Rsca en pares de pai-
ses. La estilizacion de la comparacion bilateral mues-
tra que un nimero creciente de paises pequefios tien-
de (débilmente) a lograr una modalidad de especiali-
zacion parecida a la de los paises grandes, y que ala
vez hay unatendencia, segiin afirman los autores cita-
dos (ibid, p. 15), a que i) los paises pequefios mues-
tren modalidades de especializacion parecidas alas de
otros paises pequefios con una base histérica de recur-
sos similar; ii) los paises europeos grandes se parez-
can entre ellos; iii) los Estados Unidos y Japon se ca
ractericen en lo esencial por disimilitudes mutuas, y iv)
| os paises pequefios exhiban modalidades que difieren
de aquéllas de los paises grandes.

Un andlisis econométrico mas profundo de lain-
formacién lleva a conclusiones similares sobre la re-
lativa persistencia de las modalidades de especializa-
cion exportadora de la ocoe (Dalum, Laursen y
Willumsen, 1996). Con esos antecedentes, |os auto-
res citados concluyen que las estructuras de exporta-
cion relativamente estables estarian apuntando a las
condiciones nacional es especificas para la competen-
ciainternacional. Los resultados de este trabajo con
relacion a los paises de la ocbe se resumen en €l
cuadro 1.

Una conclusion general ala que llegaron los au-
tores citados, utilizando estos datos, eslasiguiente: Por
una parte, los valores 3 son significativamente distin-
tos de cero y significativamente inferiores a la unidad
al nivel del 1% paralos 20 paises, lo que significa que
puede descartarse |a hip6tesis de inversion de tenden-
cia o aleatoriedad. Como los valores de 3 son signifi-
cativamente inferiores a uno, los elementos de persis-
tencia 'y cambio incremental se conjugan. La com-
posicién del comercio no cambia de un dia para otro
y no se madifica, en lo fundamental, ni siquieraalo
largo de treinta afios (Dalum, Laursen y Willumsen,
1996, p. 15).
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CUADRO 1

Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (20 paises): Estabilidad

y desarrollo de las modalidades de especializacién exportadora en un

periodo largo y uno mediano, por paises

(Ventaja comparativa revelada simétrica-RSCA)

1965-1992 1979-1992

Pais B R BI/R B R BIR
Estados Unidos 0.75 0.74 1.01 0.79 0.94 0.84
Japon 0.62 0.58 1.07 0.95 0.93 1.03
Alemania 0.52 0.73 0.70 0.77 0.86 0.89
Francia 0.37 0.40 0.94 0.78 0.78 1.00
Italia 0.59 0.55 1.06 0.78 0.76 0.02
Reino Unido 0.57 0.71 0.80 0.76 0.80 0.95
Bélgica-Luxemburgo 0.66 0.69 0.96 0.97 0.91 1.07
Canada 0.72 0.82 0.88 0.83 0.87 0.96
Dinamarca 0.78 0.88 0.88 0.86 0.91 0.94
Finlandia 0.61 0.68 0.90 0.78 0.84 0.93
Paises Bajos 0.61 0.64 0.94 0.84 0.89 0.94
Noruega 0.74 0.80 0.92 0.91 0.94 0.97
Austria 0.67 0.76 0.89 0.79 0.81 0.98
Suiza 0.86 0.90 0.96 0.92 0.97 0.95
Suecia 0.70 0.76 091 0.89 0.91 0.97
Grecia 0.63 0.58 0.10 0.87 0.89 0.98
Irlanda 0.37 0.39 0.95 0.85 0.84 1.02
Portugal 054 0.64 0.84 0.64 0.72 0.89
Espafia 0.29 0.51 0.57 0.59 0.79 0.74
Turquia 0.36 0.43 0.83 0.64 0.76 0.84
Promedio
(sin ponderar) 0.60 0.66 0.91 0.81 0.86 0.95

Fuente: Dalum, Laursen y Willumsen (1996).

'V

Estudios sobre la competitividad

de Centroamérica

Entre otros aspectos de |os sistemas nacionales de in-
novacion, la modalidad de especializacion comercial
de una economia es un importante punto de referencia
para conocer sus posibilidades de elevar su competi-
tividad. Las modalidades de especializacién de la eco-
nomia muestran la ventaja comparativa revelada del
pais, que se relaciona estrechamente con la dotacion
defactoresy los precios, por un lado, y las condiciones
institucionales y de organizacién, por € otro.

Las investigaciones latinoamericanas sobre el
comercio y la competitividad internacionales se han
centrado principalmente en el papel que desempefiala
dotacion de factores (Fichet, 1991; Buitelaar y Fuen-
tes, 1991; Fajnzylber, 1991); sin embargo, recientemente
se ha comenzado a examinar € rol que les cabe alos

sistemas nacionales de innovacion frente a la com-
petitividad y se le ha relacionado con la especializa-
cion tecnoldgica de los paises latinoamericanos
(Alcortay Peres, 1996).

En lo que toca a los paises centroamericanos cabe
sefidar que, en el marco de la primera etapa del pro-
yecto subesca,® un estudio paso revista a las investi-

6 Corresponde a la sigla en inglés del proyecto Estrategias para el
Desarrollo Sostenible en Centroamérica. Se trata de un proyecto
conjunto del Centro Internacional de Politica Econdmica para el
Desarrollo Sostenible (cinpe) de la Universidad Nacional de Costa
Rica; y del ike y el Centro de Ambiente y Desarrollo de la Univer-
sidad de Aalborg, Dinamarca, en colaboracién con la Universidad
de El Salvador, la Fundacién Nacional para el Desarrollo (FUNDE)
de El Salvador y la Escuela de Economia Agricola (Eseca) de la
Universidad Auténoma de Nicaragua (UNAN).
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gaciones sobre larelacion entre la modalidad de espe-

cializacion comercial y la competitividad. Segin ese

estudio (Gitli y Vargas, 1996), la investigacion hasta
ahora se ha concentrado en tres tipos de trabajos:

i) enlosandisis de los factores externos que afec-
tan las decisiones de las empresas. Hasta ahora el
interés principal no ha sido abordar la competi-
tividad misma, sino mas bien los factores globales
que pudieran estar vinculados con €llg;

i) en investigaciones basadas en el programa
computacional can (Competitive analysis of
nations).” En general, estas investigaciones han
encontrado cierta dindmica de cambio en las
modalidades de especializacion de |os paises cen-
troamericanos, que tiende a fortalecer las venta-
jas comparativas de estos paises. Suelen indicar
el bajo grado de competitividad que caracterizaa
laregion, y unamodalidad de especializacién que
se basa en ventgjas comparativas de bajo nivel,
esto es, derivadas de factores de costo como la
existencia de mano de obra baratay €l aprovecha
miento de materias primas y recursos naturales;

iii) en investigaciones basadas en la metodologia de
Porter de las ventajas comparativas y |as aglome-
raciones productivas. En general, ellas represen-
tan un avance importante en latipificacion de los
factores endégenos y exdgenos que afectan la
competitividad en la subregion. Las limitaciones
del principal estudio efectuado con este enfoque
tienen que ver con € reducido nimero de secto-
res analizados y el escaso valor estadistico de las
muestras por pais.

La ceraL ha efectuado estudios mas especificos
sobre las modalidades de comercio de América Lati-
na, sobre todo en la Unidad Conjunta cepaL/oNuDI.
Algunos de ellos han encontrado modalidades muy
particulares. Por ejemplo, un trabajo reciente que uti-
liz6 la base de datos can dice lo siguiente: La situa-
cion de los paises mas pequefios de la region, los de
Centroamérica 'y e Caribe, exhibe varias diferencias
con la de los paises mas grandes. Un examen de las
diez principal es exportaciones, que representan el 64%
del total, muestra nitidamente cudles son las nuevas
especializaciones de los primeros: |as prendas de ves-
tir. Es importante sefialar que las nuevas especializa-
ciones de estos paises mas pequefios se relacionan con

7 caN: Base de datos para el andlisis de la competitividad de los
paises, organizada por la ceraL, que contiene informaciones
desagregadas sobre las importaciones de la ocoe desde €l resto del
mundo entre 1977 y 1994. Véase més detalles en el apéndice A.

industrias que podrian considerarse menos modernas
y menos complejas desde el punto de vista tecnol 6gi-
o, que a menudo efectlian ensamblado en zonas in-
dustriales destinadas a la exportacion (Mortimore,
1995, p. 31).

Con relacion a impacto del modelo de exporta-
cion y las modalidades de especializacion sobre el
crecimiento econdémico y los eslabonamientos locales,
€l mismo autor expresac En Ameérica Latina compar-
ten ciertas caracteristicas incluso los tres focos de la
nueva competitividad internacional en laregion: Méxi-
co (laindustria automotora, €l ensamblado), la Repul-
blica Dominicana (bienes ensamblados en las zonas
fabriles de exportacién) y Costa Rica (prendas de ves-
tir, en general ensambladas en zonas libres o bajo un
régimen de admision temporal). Las industrias mencio-
nadas combinan los mayores volimenes de exportacion
con niveles bajos 0 muy bajos de valor nacional agre-
gado alos insumos fisicos. Ademas, estan dominadas
en alto grado por empresas extranjeras (Mortimore,
1995, p. 51).

Un gjempl o destacado de las investigaciones vin-
culadas ala vision de Porter es el estudio comparado
de lacompetitividad de |os sectores manufactureros de
lasubregion, efectuado entre € | de noviembre de 1992
y €l 15 de marzo de 1994 por |la Federacién de Enti-
dades Privadas de Centroaméricay Panamé, en coope-
racion con el Banco Interamericano de Desarrollo
(FeDEPRICAP/BID, 1994). En él se examinan los factores
de la competitividad de cada empresa, tanto externos
como internos. Los factores externos se dividen en
cuatro grupos ligados a entorno empresarial, por las
lineas del “diamante” de Porter (Porter, 1991) y un
conjunto de factores relacionados con la politica gu-
bernamental. Los factores internos se estructuran se-
gun el modelo de la cadena val6rica de Porter parala
empresa. Los datos se obtuvieron por medio de entre-
vistas en que se abordaron 91 variablesy que incluye-
ron 281 empresas y organizaciones con la asistencia
de 31 grupos de expertos en toda la subregion.

El cuadro 2 presenta la situacion competitiva de
todas las industrias de Centroamérica consideradas en
ese estudio. Los factores criticos aparecen ordenados
segun laimportancia que se les atribuy6 en las respues-
tas a los cuestionarios.

El estudio de Fepepricar/BID, que pone de relieve
el importante papel del entorno de cada empresa, pre-
senta algunas limitaciones que hacen dificil traducirlo
directamente en el andlisis de sistemas de innovacion.
La omisién en e cuestionario de preguntas sobre las
actividades internas de investigacion y desarrollo y las
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CUADRO 2

Centroamérica: Factores criticos de la competitividad, por orden de importancia

Todos los sectores industriales®

Factores internos

Factores externos

Factores de politica

Administracion estratégica
Administracion financiera
Logistica externa
Servicios posventa

Energia eléctrica

Tasas de interés

Control de la competencia
Servicios de aduanas

Investigacion y administracion tecnol 6gica
Disponibilidad de crédito

Reglamentos claros
Inversiones en educacion
Salud y seguridad social
Competencia lea
Acuerdos regionales

Fuente: FEDEPRICAP/BID (1994).

2 Incluye la industria de conservacion de alimentos (frutas y verduras), confeccién de vestuario, productos de papel (rama de embalgje),

maquinaria agricola (café), construccion (rama metalrgica).

relaciones de colaboracion externa de la empresa im-
pide todo intento de iniciar un sondeo sistematico de
las interacciones vincul adas con |os procesos de inno-
vacion, aungue en las conclusiones se presté alguna
atencion a estos aspectos. A lo que si se atiende es a
los problemas de informacion vinculados con la actual
infraestructura de los servicios a empresas en la sub-
region, al débil espiritu empresarial y a la falta de
capacidad para concertar alianzas estratégicas como
modo de compensar la insuficiente infraestructura de
Servicios.

Quiza uno de los trabajos mas completos y caros
sobre la competitividad de la subregion fue € efectuado
por €l Instituto Centroamericano de Administracion de
Empresas (INcag, 1999). Abarco un detallado andlisis
de la competitividad centroamericana, que se llevd a
cabo aplicando a varios sectores la metodologia de las
aglomeraciones productivas de Porter y se tradujo en
un conjunto de estudios especificos sobre tales aglo-
meraciones en los sectores del vestuario, la industria
electronica, la agroindustria 'y €l turismo. Asimismo,
se publico y discutié con los interesados una propues-
ta de politica denominada “ Una agenda para la compe-
titividad y €l desarrollo sostenible”.

El trabajo del incae ha contribuido a abrir € de-
bate sobre la necesidad de desarrollar un nuevo tipo
de politica industrial en la subregion. EI documento
final advierte claramente las grandes diferencias entre
los paises y reconoce la necesidad de establecer un con-
junto basico de condiciones institucionales y macroeco-
nomicas. También hace un diagndéstico acertado de las
debilidades de la subregion en materia de inversion en
educacion e infraestructura, pone de relieve el papel
del sector privado y estima que las nuevas politicas
ambientales y las negociaciones comerciales son ele-

mentos basi cos de la competitividad. Aunque € trabgjo
abarca diversas &reas, subsisten en é problemas rela
cionados con € marco metodol dgico para seleccionar
las aglomeraciones productivas que ofrecen algun po-
tencial, y también con la definicion de los marcos de
referencia para la subregion.

En general, las investigaciones sobre competi-
tividad efectuadas hasta ahora en Centroamérica se han
ocupado de problemas relacionados con los obstacu-
los al crecimiento de las exportaciones en el cortoy €
mediano plazo. Casi no hay estudios que analicen las
caracteristicas del exportador, su dinamismo, sus aian-
zas estratégicas y sus fuentes de financiamiento. Lo
mismo sucede respecto de los sistemas nacionales o
regiona es de innovacion. Se ha encontrado también que
hay necesidad de continuar con proyectos de investiga-
Cion sobre e tema de la competitividad en la subregion.

Los resultados de la primera etapa del proyecto
SUDESCA sobre sistemas de innovacion en Centroamé-
rica muestran que hay un fuerte potencial de desarro-
[lo y oportunidades de aprendizaje e innovacion en la
estructura productiva existente, que pueden aprove-
charse mejorando las condiciones institucionales y de
organizacion (Seguray Vargas, 1998; Lopez y Amaya,
1998; Cummings y Mena, 1998). Sin embargo, estos
estudios muestran también que la estructura producti-
va vigente ha creado una dependencia de trayectorias
anteriores en sectores que tienen muy pocos eslabona-
mientos productivos con el resto del sistema econémi-
co, exhiben escasas ventgjas tecnoldgicas y utilizan
principalmente recursos naturales y trabajadores poco
calificados.

Segun Segura y Vargas (1998), algunos de los
problemas mas importantes rel acionados con la politi-
ca de innovacion en Costa Rica son los siguientes:
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i) insuficiente comprension del proceso de innova-
cion;

ii)  reproduccién de una economia con poca coheren-
ciay cohesion, y escaso potencia de innovacion
por falta de eslabonamientos productivos;

iii) riesgo de destruccion del capital natural y social,
lo que reducira la capacidad de innovacion.
Costa Rica, por lo tanto, corre €l peligro de desa-

rrollar una estructura econdmica dua con escasa capa-

cidad de innovacion en e largo plazo, como seinforma

V

que ha ocurrido en México (Cimali, 1999). Aunque es
el pais centroamericano que mas éxito ha tenido en
aumentar sus exportaciones y mejorar sus logros com-
petitivos, enfrenta todavia muchos problemasy un fuerte
lastre de dependencia que arrastra del pasado. En los
demés paises de la subregion las condiciones son peo-
resy los resultados obtenidos —a juzgar por la dinami-
ca de su participacion en € mercado de exportacidn—
han sido apenas moderados. En la seccion siguiente se
presenta un resumen muy breve de esta situacion.

La estructura de las exportaciones

de Centroamérica

Al examinar las estadisticas centroamericanas hay que
tener en cuenta algunas consideraciones generales. En
el decenio de 1980 la subregion sufrié los efectos de
lacrisis petroleray de problemas politicos. El proceso
de desarrollo econémico en El Salvador, Guatemalay
especialmente en Nicaragua fue distorsionado por pe-
riodos de guerra civil. Aunque estas situaciones deben
verse como especiales, los datos mas recientes podrian
estar anunciando la evolucién de posguerra, sobre todo
en Nicaragua (cuadro 3).

Como muestra el cuadro 3, los Estados Unidos
tienen una participacion muy importante en las expor-

taciones de todos | os paises centroamericanos, que lle-
ga a arededor de 37% del total en todos los afios. El
segundo mercado es Europa, con 26% del total en
1995, seguido de las exportaciones interregionales
(23%) y las destinadas a otros paises (14%). Se advierte
la creciente importancia del mercado europeo junto con
la regionalizacion de las economias centroamericanas
en el periodo analizado.

El cuadro 4 presenta la participacion en los mer-
cados de exportacion de grupos industriaes clasificados
por tipos de productos (textiles, prendas de vestir, otras
manufacturas, y productos basados en la agricultura). El

CUADRO 3
Mercados de exportacién centroamericanos: Exportaciones
por regiones, 1990-1995
Regiones 1990 1991 1992 1993 1994 1995
A. En millones de ddlares
Intrarregional 794.40 924.30 1 156.86 1351.42 1 499.90 1 783.65
Europa 1142.00 1073.80 1 169.25 1212.38 1574.80 2 033.32
Estados Unidos 1 847.00 1 897.80 211582 2394.23 2 472.97 2 866.99
Otros paises 959.40 942.60 821.28 870.33 886.83 1 150.48
Total 4742.80 4 838.50 5 263.20 5 828.36 6 434.51 7 834.44
B. En porcentajes del total
Intrarregional 16.75 19.10 21.98 23.19 23.31 22.77
Europa 24.08 22.19 22.22 20.80 24.47 25.95
Estados Unidos 38.94 39.22 40.20 41.08 38.43 36.59
Otros paises 20.23 19.48 15.60 14.93 13.78 14.68
Total 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00

Fuente: Elaboracion propia basada en datos del Consejo Monetario Centroamericano (1996).
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CUADRO 4

Centroamérica: Exportaciones a los Estados Unidos y participacion

en ese mercado, por sectores, 1990-1995

(Porcentajes del total)

Participacion en las exportaciones Participacion en el mercado

Sectores 1990 1993 1995 1990 1993 1995
Textiles 14 11 0.8 10 0.9 0.8
Prendas de vestir 29.2 4.4 49.8 33 6.3 8.1
Otras manufacturas 12.3 11.5 11.5 0.1 0.2 0.2
Subtotal industrial 429 56.9 62.0 0.4 0.8 10
Agricultura 54.9 41.2 36.1 6.7 7.9 8.1
Total 100.0 100.0 100.0 0.9 1.3 14

Fuente: Elaboracion propia basada en Fallas, Gitli y Vargas (1997) y datos del Departamento de Comercio de los Estados Unidos/CEPAL

(1996).

mercado de referencia es el de los Estados Unidos.
Vemos que los productos agricolas (basados en recur-
sos naturales) y e prendas de vestir (con trabgjadores
de escasa cdificacion) representan 86% del total de ese
comercio, incluida la maquila destinada a los Estados
Unidos. Vemos también que € sector de las prendas de
vestir crece con més rapidez y exhibe un fuerte dina-
mismo en los primeros afos del decenio de 1990.

\A

Como en otros aspectos, Costa Ricay Guatema-
la se parecen en su especializacion en agricultura y
vestuario. El Salvador se especializa principalmente en
vestuario y Nicaragua se concentra en las actividades
agricolas. Aunque € mercado de referenciaes el delos
Estados Unidos, estos resultados son representativos
porgue ese mercado absorbe alrededor del 50% de las
exportaciones totales de Centroamérica.

Resultados de la prueba de rsca para

los paises centroamericanos

Aunque las estadisticas especificas por productos so-
bre el comercio entre Estados Unidos y los diversos
paises centroamericanos estan disponibles, no tuvimos
amano datos con la misma estructura sobre las expor-
taciones de estos paises a la ocpe. A fin de resolver
este problema, decidimos emplear una base de datos
de la ocpe que abarca hasta 1994 especia mente ma-
nejada por el programa computacional can delacepaL.8
El can usa un promedio simple del comercio de tres
afos como punto de referencia para cada afio a fin de
normalizar los datos. Nosotros construimos diferentes
categorias, que definen los grupos de productos sobre
la base de las caracteristicas técnicas de su proceso de

8 Véase el sitio web de cepaL (http://www.eclac.cl/espariol/
sisinformacion/cepal 18a.html).

produccién. Y mostramos las cifras de 1977-1994 para
obtener una visién de mediano plazo de las modalida-
des de comercio.®

L os datos presentados en los cuadros 5y 6 mues-
tran los resultados de la prueba estadistica de estabili-
dad de las modalidades nacionales de especializacion
exportadora en modelos de regresién, por paisesy para
la subregién en su conjunto, a corto plazo (1979-1984,
1984-1988, 1988-1992)10y amediano plazo (1977-1994

9 Debe advertirse a lector que a mediano plazo se registran cam-
bios en la calidad y las caracteristicas de los productos, pero la
rigidez de la clasificacién cuci no permite percibirlos.

10 En el apéndice A figuran los coeficientes de ventaja comparativa
revelada (Rca) y de ventaja comparativa revelada simétrica (rsca),
por sectores: agricultura, energia, manufacturas basadas en recur-
S0s no naturales, manufacturas basadas en recursos naturales, y otros.
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CUADRO 5

Paises centroamericanos: Estabilidad y desarrollo de las modalidades

de especializacion de sus exportaciones a la ocDe en tres periodos cortos?

(Coeficientes de ventaja comparativa revelada simétrica)

1979-1984 1984-1988 1988-1992

Pais B R B R B R
Guatemala 0.89 0.82 0.91 0.82 0.91 0.91
Honduras 0.93 0.86 0.93 0.94 0.90 0.88
El Salvador 0.75 0.78 0.78 0.74 0.89 0.76
Nicaragua 0.76 0.81 0.72 0.75 0.88 0.73
Costa Rica 0.95 0.80 0.86 0.88 0.99 0.90
Panama 0.82 0.81 0.73 0.86 0.94 0.84
Centroamérica 0.95 0.90 0.90 0.92 0.99 0.93

Fuente: Elaboracion propia basada en el programa computacional CAN21 y en €l conjunto de estadisticas para las ciencias sociales denomi-

nado SPsS.

2 Todos los coeficientes 3 son estadisticamente significativos a nivel de confianza de 99%.

CUADRO 6

Paises centroamericanos: Estabilidad y desarrollo de la especializacion

de sus exportaciones a la ocpe en dos periodos medianos?

(Coeficientes de ventaja comparativa revelada simétrica-RsCA)

1979-1992 1977-1994

Pais B R BIR B R BIR
Guatemala 0.81 0.68 1.20 0.77 0.61 1.25
Honduras 0.77 0.65 1.18 0.79 0.68 1.15
El Salvador 0.66 0.56 1.18 0.50 0.50 1.00
Nicaragua 0.73 0.71 1.04 0.75 0.69 1.09
Costa Rica 0.86 0.64 1.34 0.80 0.64 1.25
Panama 0.77 0.72 1.06 0.72 0.66 1.09
Centroamérica 0.87 0.79 1.10 0.81 0.74 1.10

Fuente: Elaboracion propia basada en can21 y el conjunto de estadisticas para las ciencias sociales denominado sPss.

a Todos los coeficientes 3 son estadisticamente significativos a nivel de confianza de 99%.

y 1979-1992)11, Ambos cuadros muestran los valores
de 3, Ry B/R en los diferentes periodos. En la seccion
siguiente de este articulo usamos los datos obtenidos
para comprobar |a estabilidad de las modalidades de
especializacion centroamericanas en los Ultimos 20
anos.

El hecho de que la dispersion se descomponga en
un efecto de regresion (1-) y un efecto de movilidad
(I-R) indica que para los cinco paises los valores de 3
son significativamente distintos de cero y significa-
tivamente inferiores ala unidad a nivel de 1%. Como
explican Dalum y Willumsen (1996), las modalidades

11 Hemos estado usando 238 sectores segln la cuci, Rev. 2.

de comercio no cambian de un dia para el otro, y no
cambian en lo fundamental ni siquieraalo largo de 20
anos. El resultado estaria apuntando a una tendencia
genera de incremento en aquellasindustrias en las que
| os paises estan muy especializados. La especializacion
B, que mide |la capacidad de anteriores modalidades
de especializacion para determinar las del futuro, es
fuerte, como indica el valor 8 sin ponderar de 0.87
(cuadro 6).

En lo que toca al corto plazo (1979-1984, 1984-
1988 y 1988-1992), cabe sefiaar que larelacion 3 /R
estimada (1.05, 0.98 y 1.07) apunta a un proceso de
desespecializacion Z. Sélo Nicaragua 'y El Salvador
muestran un proceso de especializacion mas lento,
lo que se relaciona estrechamente con los periodos
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bélicos por los que atravesaron ambos paises en los de-
cenios de 1970 y 1980.

Es preciso proceder con cautela a analizar los
datos, sobre todo para Nicaragua y El Salvador, por-
que los periodos bélicos caen entre los periodos anali-
zados. Debe tenerse en cuenta también que € comer-
cio con la ocoe excluye del total alrededor de 25% de
las corrientes comerciales, que corresponde a comer-
cio intrarregional y a comercio con otros paises fuera
de la ocpE.

En los periodos medianos (1977-1994 y 1979-
1992), los resultados acusan un incremento general en
ladispersion de la especializacion exportadora, o que
implica unatendencia hacia unamayor especializacion.
Este aumento de la dispersion es importante y puede
apreciarse también en la media sin ponderar de 3 /R,
gue es de |.10. Esta tendencia reviste particular impor-
tancia para Costa Rica, donde el coeficiente es de1.34

VII

si consideramos €l periodo 1977-1994 y de 1.25 si
atendemos al periodo 1979-1992.

En conclusién, hemos descubierto la existencia
de un proceso de especializacion en la subregion du-
rante la mayor parte del periodo analizado. Este fue
mas vigoroso en paises como Costa Rica, que no su-
frieron guerras ni disturbios politicos. Pero aun en
paises que atravesaron por un periodo bélico interme-
dio, se havisto estabilidad en las modalidades de es-
pecializacion y, dltimamente, un proceso de especia-
lizacion incipiente.

Seguin estos resultados, ha aumentado la divergen-
ciaen el periodo analizado, s comparamos con la que
encontraron Dalum y Willumsen (1996). Este no es un
buen augurio para paises altamente especializados en
unos pocos productos de exportacion de baja
competitividad y que pueden ser desplazados facilmen-
te por competidores de otras &reas.

La dependencia de trayectorias anteriores y los

sistemas nacionales de innovacion desde el

punto de vista de un pais en desarrollo

El andlisis de las modalidades de especializacién
exportadora relativa no explica relacién de causalidad
alguna ni fundamenta la estructurainicial de especia-
lizacion. Hasta ahora tampoco se sabe a ciencia cierta
si |os pequefios paises centroamericanos estan siguien-
do una misma trayectoria de especializacion exporta-
dora relativa que los paises menos desarrollados de la
OCDE, 0 Si su evolucién se asemeja mas a la de los
paises pequefios (ricos) de la ocpe que tienen una base
similar de recursos naturales.

La tensién entre procesos de especializacion co-
mercial convergentes/divergentes, por una parte, y
procesos de especializacion tecnoldgica divergentes,
por laotra, asi como las difusas relaciones entre estos
procesos tomados en su conjunto, forman el meollo
del andlisis de la dinamica de los procesos nacionales
de innovacion (Dalum y Willumsen, 1996, p. 1). Los
procesos apuntan a la interaccion de los procesos de
imitacion internacional y de difusion de tecnologias
como agente de convergencia, y a los mecanismos
institucionales (circunstanciales e histéricos) como
agentes de divergencia nacional .

La dependencia de trayectorias y €l aprendizaje
son elementos claves de los sistemas de innovacion,
se trate de sistemas nacionales o tecnoldgicos
(Lindegaard, 1997). El presente trabajo econométrico
tiende a confirmar esto, como lo han hecho también
los estudios de la ocpE.

Asi como consideramos el mercado de la ocpe
para € andlisis de las modalidades de exportacion y
especializacién, hay que considerar el comercio
intraindustrial en Centroaméricay otras areas de mer-
cados pequefios. EI comercio entre los paises centro-
americanos ha crecido aceleradamente en los Ultimos
afos y este proceso de integracion podria augurar la
aparicién de un sistema centroamericano de innovacion
anivel subregional.

Lainclusion de paises en desarrollo en el andli-
sis de los sistemas nacionales de innovacién pone de
relieve el papel que desempefian los factores politicos
internacionales y nacionales. Los acuerdos de comer-
cio y los sistemas de cupos, en conjuncion con las
politicas nacionales de fomento de las exportaciones,
determinan en gran parte las exportaciones de
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Centroamérica a los paises de la ocpg, a lo que podria
deberse en parte la estabilidad de las modalidades de
comercio. La regulacion de las importaciones prove-
nientes de paises en desarrollo también determinara
en cierto grado la estructura de produccion de los pro-
pios paises de la ocpe, como hemos indicado anterior-
mente.

La persistencia de modalidades de produccion y
especializacion, por otra parte, es un componente que
esté necesariamente incorporado en todas las trayec-
torias de aprendizaje. Las nuevas politicas industria-
les, s se basan en una estrategia de innovacion mas
amplia de “aprender haciendo”, buscaran las ventajas
comparativas creadas por ramificaciones de lo existente
en nuevos productos, procesos de produccion, organi-
zaciones y mercados. El cambio institucional puede

APENDICE A

Indicadores y bases de datos

indice de ventaja comparativa revelada (rca)

RCA = —
NETRIE%
] 1]

donde X: exportaciones del producto i del pais .

El indice mide la participacion de las exportaciones del
producto en |as exportaciones nacional es en comparacion con
la participacion de las exportaciones de ese producto en las
exportaciones totales de |os paises de la ocpe (Dalum, 1992,
p. 213).
indice de ventaja comparativa revelada simétrica (Rsca)

RSCA = (RCA -1) / (RCA+1)

El indicador protege contra la falta de normalidad en la
distribucién de los datos (Dalum y Willumsen, 1996, p. 16).

Modelo de regresion

RSCA? = a; +B;RSCA]" +&?

realzar el aprendizagje interactivo y la infraestructura
existente de conocimiento, competencia, know-how y
experiencia.

El actua proceso de innovacidn centroamericano,
apoyado en la diversificacion horizontal dentro de los
sectores, podria asi traducirse en modificaciones de la
composicion sectoria de las economias 'y de su espe-
cializacion exportadora. Podria haber un crecimiento
de la actividad manufacturera 'y de productosy servi-
cios de alta tecnol ogia surgidos de sectores en que ac-
tualmente persisten modalidades anteriores, como la
agriculturay laindustria del vestuario. El desafio que
lainvestigacién debe abordar es el de alcanzar un co-
nocimiento y comprensin mas profundos de estos pro-
cesos y de las posibilidades de crear vinculos y redes
para €l aprendizaje y la innovacion.

dondei: pais; t1: afio inicial; t2: afo final; a'y [3: parametros
de regresion lineal esténdares; &: término de error (Dalum'y
Willumsen, 1996, p. 7).

Base de datos de comercio ke

Esta base de datos pertenece a grupo ke (International
Konkurrence Evne), del Departamento de estudios de comer-
cio de la Universidad de Aalborg, Dinamarca. Las exporta-
ciones e importaciones de bienes tangibles se expresan en
ddlares corrientes para los 23 paises de la ocpe desde 1961
en adelante. Los datos se gjustan a la Clasificacion Unifor-
me para € Comercio Internacional (cuci).’?

Base de datos can (Competitive Analysis of Nations)!3

El programa computacional can para €l andlisis de la
competitividad de los paises, preparado por la cepaL, permi-
te un conocimiento detallado de la situacion competitiva de
89 paises en unos 240 sectores durante el periodo 1977-1994.
Descansa en una amplia base de datos sobre estadisticas de
comercio exterior (coMmTRADE), a tres digitos de la cuci. El
mercado internacional se define en funcion de las importacio-
nes de |os paises miembros de la ocpg, ya que representan un
mercado exigente sobre el cual existe informacion confiable,
sisteméticay actualizada. La base de datos can es actualizada
por lacepaL cada dos o tres afios, y la Ultima version que esta
por distribuirse incluira informacion hasta 1997.

12 /éase ocpe (1995).

13 v éase cepaL (1995).
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APENDICE B
Centroamérica: Coeficientes de ventaja comparativa revelada (Rsc) y de ventaja
comparativa revelada simétrica (RSCA), por sectores y por paises

rcar9 rcaB4 rscar9 rscaBd4  rcaB4  rcaB8 rsceB4 rscaB8 rcaB8 rca®2 rseaB8 rsced2 rcar9 rcad2 rsca’9 rscad2 rear’7  rcadd rscar7 rscad4
Por sectores
Agricultura 4986 552 0666 0694 5542 5202 0694 0678 5202 4953 0678 0664 4986 4953 0666 0664 4060 4672 0605 0647
Energia 0344 0355 -0488 -0476 0355 0253 -0476 -05%6 0253 0145 -0596 -0.747 034 0145 -0488 -0.747 0533 0077 -0.305 -0.85
Manufacturas de
recursos no naturales 0421 0726 -0407 -0159 0726 05718 -0159 -0267 0578 0425 -0267 -0404 0421 0425 -0407 -0404 0485 0388 -0.347 -0441
Manufacturas de
recursos naturales 0178 0220 -0698 -0640 0220 0376 -0640 -0453 0376 0493 -0453 -0340 0178 0493 -0698 -0340 0226 0555 -0631 -0.286
Otros 1727 1169 0267 0078 1169 0803 0078 -0109 0803 0767 -0109 -0132 1727 0767 0267 -0132 1262 05% 0116 -0.285
Por sectores y paises
Agricultura
Cogta Rica 5989 6185 0714 072 6185 5498 072 0692 5498 5070 0692 0671 5989 5070 0714 0671 5178 4833 0676 0657
El Salvador 4878 5807 0660 0706 5807 6088 0706 0718 6088 4293 0718 0622 4878 4293 0660 0622 3471 3610 0553 0566
Guatemala 5087 6150 0671 0720 6150 6198 0720 072 6198 4961 072 0664 5087 4961 0671 0664 4282 4741 0621 0652
Honduras 5713 6530 0702 0734 6530 6652 0734 0739 6652 5048 0739 0669 5713 5048 0702 0669 5142 4261 0674 0620
Nicaragua 5202 4764 0678 0653 4764 5480 0653 0691 5480 5420 0691 0688 5202 5420 0678 0688 3720 6393 0516 0729
Panama 3268 3929 0531 0594 3929 3167 05% 0520 3167 4837 0520 0657 3268 4837 0531 0657 2648 5112 0452 0673
Energia
Costa Rica 0019 0020 -0963 -0961 0020 0018 -0961 -0964 0018 0010 -0964 -0980 0019 0010 -0963 -0980 0040 0011 -0923 -0978
El Salvador 0294 0202 -0545 -0664 0202 0144 0664 -0.748 0144 0007 -0748 -0986 0294 0007 -0545 -0986 0676 0007 -0.194 -0.987
Guatemala 0715 0510 -0166 -0324 0510 0370 -0.324 -0460 0370 0151 -0460 -0.738 0715 051 -0166 -0.738 0885 0132 -0061 -0.767
Honduras 0260 0259 -0587 -0589 0259 0217 -0589 -0644 0217 0166 -0644 -0715 0260 0166 -0587 -0.715 0277 0084 -0566 -0.845
Nicaragua 0498 1311 -033% 0135 1311 1667 0135 0250 1667 1451 0250 0184 0498 1451 -0335 0184 1017 0128 0008 -0.773
Panama 0263 0407 -0584 -0422 0407 0266 -0422 -0580 0266 0145 -0580 -0.746 0263 0145 -0584 -0746 0233 0188 -0616 -0.683
Manufacturas de
recursos no naturales
Costa Rica 0148 0191 -0742 -0679 0191 0187 -0679 -0685 0187 0243 -0685 -0610 0148 0243 -0742 -0610 0145 0245 -0.747 -0.607
El Salvador 0075 0221 -081 -0639 0221 0110 -0639 -0802 0110 0141 -0802 -0753 0075 0141 -0861 -0.753 0238 0133 -0615 -0.765
Guatemala 0041 0400 -0922 -0429 0400 0111 0429 -0800 0111 0102 -0800 -0815 0041 0102 -0922 -0815 0056 0102 -08% -0815
Honduras 0394 0287 -0434 -0553 0287 0324 -0553 -0511 0324 0327 -0511 -0507 03% 0327 -0434 -0507 0182 0360 -0692 -0471
Nicaragua 0120 0024 -0785 -0953 0024 0010 -0953 -098L 0010 008 -0981 -0844 0120 0085 -0785 -084 0206 0050 -0.658 -0.904
Panama 1662 2264 0249 0387 2264 1594 0387 0229 1504 1483 0229 0194 1662 1483 0249 01% 2091 1515 0383 0205
Manufacturas de
recursos naturales
Costa Rica 0129 0286 -0.772 -055 0286 0405 -0555 -0423 0405 0521 -0423 -0315 0129 0520 -0772 -0315 0166 0552 -0.76 -0.288
El Salvador 0331 0307 -0502 -0531 0307 0286 -0531 -0555 0286 0668 -055 -0199 0331 0668 -0502 -0.199 0411 0781 -0418 -0.123
Guatemala 0037 0064 -0928 -0830 0064 0217 -0880 -0643 0217 0528 -0643 -0309 0037 0528 -0928 -0309 0029 0564 -0943 -0.279
Honduras 0050 0101 -0905 -0817 0101 0142 -0817 -0752 0142 0501 -0.752 -0333 0050 0501 -0905 -0.333 0039 0643 -0925 -0217
Nicaragua 0082 0010 -0849 -0980 0010 0034 -0980 -0935 0034 0160 -0935 -0723 0082 0160 -0849 -0723 0123 0213 -0.780 -0.649
Panama 03% 0365 -0432 -0465 0365 065 -0465 -0207 0656 0379 -0207 -0451 03% 0379 -0432 -0451 0594 0336 -0254 -0497
Otros
Cogta Rica 0298 0566 -0541 -0277 0566 052 -0277 -0314 052 0403 -0314 -0426 0298 0403 -0541 -0426 0142 0406 -0.752 -0422
El Salvador 0234 0209 -0620 -0654 0209 0184 -0654 -0689 0184 0335 -0689 -0498 0234 03% -0620 -0498 0280 0285 -0562 -0557
Guatemala 0435 0408 -03%4 -0420 0408 0339 -0420 -0494 0339 0352 -0494 -0480 0435 0352 -0394 -0480 0485 0304 -0347 -0533
Honduras 0393 0258 -0436 -0590 0258 0350 -0590 -0482 0350 019 -0482 -0673 0393 019 -0436 -0673 0455 0183 -0.374 -0.691
Nicaragua 126 1898 0102 0310 1898 2823 0310 0477 283 2158 0477 0367 1226 2158 0102 0367 1069 1857 0033 0307
Panama 7531 3274 0766 0532 3274 1526 0532 0208 1526 2444 0208 0419 7531 2444 0766 0419 5148 1739 0675 0270

Fuente: Elaboracion propia basada en datos de cAN21 y Vargas (1999).

(Traducido del inglés)
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Este articulo presenta las caracteristicas y situacion de las
microempresas, pequefias empresas y medianas empresas
(mipyme) en varios paises de América Latina. Inicialmente,
recoge las definiciones més habituales en estos paises y esta-
blece una cuantificacion de tales definiciones en cada uno de
ellos, asi como su distribucion sectorial y regional. Luego
analiza las condiciones del entorno que influyen en la conduc-
ta de las empresas, sus problemas y la respuesta publica; en
estos ambitos, examina el grado de desarrollo institucional de
laregion y su impacto en el comportamiento empresarial. Fi-
nalmente, y considerando elementos de la oferta 'y de la de-
manda, plantea oportunidades de mejora'y mecanismos de ar-
ticulacion publico-privada. Asimismo, establece algunas areas
de problemas empresariales y formula propuestas para una
mayor y mejor participacion de los responsables del disefio y

gjecucion de las politicas de fomento en la region.
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Introduccion

Las condiciones que generaron el interés por las
microempresas y las pequefias y medianas empresas
(mipyme) en América L atina hace més de una década
no sdlo no han cambiado significativamente, sino que
en muchos casos se han agudizado por la presencia de
nuevos elementos que han de considerarse en el esce-
nario econémico internacional (el desarrollo de nue-
vas tecnologias, €l proceso de internacionalizacion y
otros). Ademas, las recurrentes crisis econémicas en
varios paises de la region han afectado de diversa ma-
nera el desempefio de estos estratos empresariales. Lo
anterior ha servido tanto para resaltar la importancia
de las mipyme como generadoras de empleo (aunque
precario) y promotoras de avances en el entorno local,
como por su potencialidad de convertirse en un impor-
tante complemento del trabajo de la gran empresa.
Pero més alla de estas consideraciones, la voca-
cion local de las mipyme desde su origen y las exitosas
experiencias de los sistemas de produccion basados en
ellas —tanto en su relacion con grandes empresas
como en sus relaciones reciprocas a nivel local—
muestran lo que se puede lograr con ellas en términos
de crecimiento econdémico y redistribucion del ingre-
s0. Las experiencias que han tenido lugar en Italia
(Emilia Romana), Alemania (Baden-Wittemberg) y
Estados Unidos (Sillicon Valley) exhiben como comun
denominador la presencia de densas redes de mipyme

capaces de generar productos competitivos de manera
colectiva.

Por otro lado, si consideramos que solo alrededor
del 20% del producto bruto mundial se comercializa
internacionalmente (Alburquerque, 1997), podemos te-
ner una clara vision de la importancia de la actividad
local delas microempresasy las pequefias y medianas
empresas en el desarrollo de los paises latinoamerica
nos.

En este sentido, una de las tareas primordiales de
las ingtituciones publicas y privadas de laregién esla
de aprovechar ese potencial de las mipyme en el am-
bito local, considerando que aproximadamente el 80%
de las decisiones econdémicas de |os paises tienen una
perspectiva interna.

El presente articulo busca presentar una vision
panordmica de la situacion de las mipyme en varios
paises de América Latina (en los que operalared Fun-
pes)! y alavez —a nivel agregado— proponer algu-
nas areas en las que las organizaciones publicas, pri-
vadas e intermedias de la region debieran participar de
manera més activa. Para ello se busca identificar al-
gunos “espacios vacios’ entre demanday oferta orien-
tada a las mipyme o en nichos inadecuadamente aten-
didos para este grupo de empresas, que esta conside-
rado muy dinamico y poseedor del mayor potencia de
desarrollo productivo (en relacion a su tamafio).

Las mipyme: cOmo se definen,

cuantas son y dénde estan

Ante la necesidad de informacion sobre las empresas
de menor tamario, la primera pregunta que surge es.

[ Este trabgjo es parte de un proyecto de laFunpes sobre indicadores
de las pequefias y medianas empresas (pyme) para América Latina.
Agradezco los comentarios de Albert Berry y de un juez externo de
la ceraL, asi como la amplia colaboracion para € desarrollo de este
trabajo prestada por todas las unidades de mejora de las condiciones
del entorno empresarial de la Funpes que funcionan en 10 paises (en
adelante a estas unidades las llamaremos unidades de entorno).

¢para qué definir los estratos empresariales? Las res-
puestas posibles son a menos dos: i) para fines pura-
mente estadisticos, y ii) parafines vinculados a consi-

1 Lared Funbes comprende 10 paises donde esta fundacion provee
servicios de consultoria, formacion, mejora de las condiciones del
entorno empresarial, e-business y otros. Estos paises son Argenti-
na, Bolivia, Chile, Colombia, Costa Rica, El Salvador, Guatemala,
México, Panamay Venezuela
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deraciones de politica. Pero mas ala de sus fines, la
definicion siempre ayudara a conocer la magnitud de
cada segmento de empresas (y por ende su impacto en
la actividad productiva), y atomar medidas mejor en-
focadas de fomento de la produccién.

Los resultados obtenidos tanto de nuestra inves-
tigacién documental como de la indagacion en lared
FUNDES NOS permiten una primera aproximacion al gra-
do de heterogeneidad de la situacién de las mipyme en
AméricaLatina. Asi, podemos afirmar que en los pai-
ses de laregion se aplican diversos criterios para de-
finir a las empresas: empleo, ventas, activos y otros
(cuadro 1). En varios paises existe mas de un criterio
(y, por tanto, mas de una definicion). Sin embargo, las
definiciones se basan con mas frecuenciaen el empleo
(ocho paises), las ventas/ingresos (seis paises) y los
activos (cuatro paises). Ademas, algunos paises hacen
diferencias en la definicion, dependiendo de si la uni-
dad econdmica es manufacturera, comercia o de ser-
vicios. Inclusive, hay paises en los que las definicio-
nes varian segun lainstitucion que las establece y, por
lo tanto, cada institucién aplica la propia para formu-
lar sus politicas de fomento.

Sobre |a base de las definiciones mencionadas en
el parrafo anterior, se determind el nimero de empre-
sas en cada uno de los paises considerados (cuadro 2),
utilizando fuentes oficial es—como censos econémicos,
cuando se dispuso de ellos—, o cuantificaciones publi-
cas o privadas consideradas significativas. La mayor
parte de lainformacién corresponde a la segunda mitad
del decenio de 1990 (salvo para Colombia 'y Argenti-
na). En algunos casos los datos disponibles correspon-
den s6lo a sector de manufacturas y en otros se consi-
deran muestras que de alguna forma son representati-
vas,; agunos paises silo entregan informacion de em-
presas con agun tipo de registro. De lo dicho se puede
inferir que la muestra subestima el nimero real de uni-
dades econdémicas de cada pais y, por ende, de Améri-
caLatina. Sin embargo, constituye un primer punto de
referencia de la realidad de las empresas en la region.

Aungue no tiene demasiado sentido sumar las
cifras del cuadro (por los problemas sefialados en el
parrafo anterior), si de todas formas hacemos €l ger-
cicio, encontrariamos que hay aproximadamente 6.2
millones de unidades econdmicas de diverso tamafio
en los paises considerados.

CUADRO 1
Definiciones de las empresas
Criterios Microempresa Pequefia empresa Mediana empresa Gran empresa

Argentina? Ventas Hasta 0.5 Hasta 3 Hasta 24 Mas de 24
BoliviaP Empleo Hasta 10 Hasta 19 Hasta 49 Mas de 49
Chile® Ventas Hasta 2 400 Hasta 25 000 Hasta 100 000 Més de 100 000
Colombiad Empleo Hasta 10 Hasta 50 Hasta 200 Més de 200
Costa Rica® Empleo Hasta 10 Hasta 30 Hasta 100 Més de 100

El Salvadorf Empleo Hasta 4 Hasta 49 Hasta 99 Més de 99
Guatemalad Empleo Hasta 10 Hasta 25 Hasta 60 Més de 60
Méxicoh Empleo Hasta 30 Hasta 100 Hasta 500 Més de 500
Panamd Ingresos Hasta 150 000 Hasta un millén Hasta 2.5 millones Més de 2.5 millones
Venezueld Empleo Hasta 10 Hasta 50 Hasta 100 Més de 100

Fuente: Elaboracion de las unidades de entorno de la red FUNDES con datos emanados de la Secretaria de la Pequefia y Mediana Empresa
y Desarrollo Regiona (sepyme) de Argentina; el Viceministerio de Microempresa, Ministerio de Trabajo (Bolivia); la Encuesta de Carac-
terizacion Socioecondmica Nacional (CASEN) y la Corporacion de Fomento de la Produccién (COrFO), de Chile; la Ley mipyme de julio de
2000 (Colombia); el Ministerio de Economia (Costa Rica); la Direccién General de Estadisticay Censos (El Salvador); €l Instituto Nacional
de Estadistica, la Camara de Comercio y Promicro (Guatemala); el Consejo Nacional parala Micro, Pequefiay Mediana Empresa (México),
laLey 33y laLey 8 del afio 2000 (Panamad), y la Oficina Nacional de Estadistica e Informacion (Venezuel ).

Existen dos definiciones: por empleo y por activos.
Existen otras definiciones por inversién y por ventas anuales.

Q 0 o o oW

en el empleo).

=

" En baboas o délares (paridad uno a uno).

En millones de pesos. Definicion para manufactura. Ademas hay otras para el comercio y los servicios, también por ventas anuales.
Existen varios criterios: por empleo, por ventas y por activos. Sin embargo, la definicion oficial se basa en el empleo.
En unidades de fomento (UF). Una UF equivale aproximadamente a 24 délares. También existe otra definicién, por empleo.

Las definiciones oficiales son por empleo y por activos (Comision Naciona de la Micro y Pequefia Empresa-CONAMY PE).
Definicién del Instituto Nacional de Estadistica. Hay otras dos més, la de la Camara de Comercio y la de Promicro (todas ellas se basan

Definicién para la manufactura. Ademas hay otras para el comercio y los servicios, también basadas en el empleo.

I Definicién Gnicamente para la manufactura. No hay definiciones para el comercio o los servicios.
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CUADRO 2
Ameérica Latina (10 paises): Nimero de empresas

Pais Afio de la informacion Microempresa ~ Pequefia empresa  Mediana empresa  Gran empresa Total

Argentina® 1994 814 400 69 500 7 400 5200 896 500
BoliviaP 1995 500 000 1 007 326 234 501 567
Chile® 1997 432 431 78 805 10 870 4814 526 920
Colombiad 1990 657 952 26 694 821 685 467
Costa Rica® 2000 58 620 14 898 1348 74 866
El Salvadorf 1998 464 000 12 398 502 316 477 216
Guatemalad 1999 135 000 29 024 9 675 2438 176 137
México" 1998 2 676 327 85 223 24 461 7 307 2 793 318
Panamd 1998 34 235 5 601 1149 1239 42 224
Venezueld 2000 . 8 701 2613 776

Fuente: Elaboracion de las unidades de entorno de la red FUNDES, con datos de las fuentes citadas en el cuadro 1.

& Son 903 995, incluyendo las denominadas empresas auxiliares. Datos del censo nacional econdmico que efectlia el Instituto Nacional de

Estadistica y Censos (INDEC, 1994).

b Estimacién del Centro de Estudios para e Desarrollo Laboral y Agrario (CEDLA).

o

Datos de la CORFO.

d Datos del censo econdmico que efectiia el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE, 1991). Sin embargo, otras fuentes
sefidan que para 1991 habia casi un millén de empresas (Econometria Ltda.).

€ No hay desglose entre pequefia y mediana empresa. Datos de Castillo y Chavez (2001).

f Sélo industria, comercio y servicios. Datos del Ministerio de Economia, y de la Comisién Nacional de la Micro y Pequefia Empresa
obtenidos de la encuesta econémica anual (CONAMYPE, 2002) y de la encuesta microempresarial (CONAMYPE, 1995).

9 Empresas industriales Unicamente en la region metropolitana. Datos del Instituto Nacional de Estadistica, Censo Industrial.

h' S6lo en lamanufactura, el comercio y los servicios; incluyendo otras unidades econémicas, existen 3.1 millones. Datos del Instituto Nacional

~ de Estadistica, Geografia e Informética (INEGI), censos econémicos.

" Datos del Directorio de Establecimientos que prepara la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo.

}' Sélo empresas industriales. Datos del Instituto Nacional de Estadistica (antes ocel). No hay informacién oficial de microempresas ni de
empresas comerciales y de servicios. Hay una estimacion del programa Bolivar de arededor de 480 mil empresas (Paez, 2001).

Enrigor, y utilizando las definiciones oficiales en
cada pais, las pequefias y medianas empresas en nue-
ve paises serian @ menos 400 000 (con las peculiari-
dades y sesgos de la informacién ya mencionados),
excluyendo las llamadas microempresas de acumula-
cién, que forman parte de la “empresa media’.

El término “empresa media’ fue acufiado en
México pararefundir en un solo grupo alas pymey a
aquellas microempresas que denominamos “ con opcion
de desarroll0”. Esta nueva clasificacion profundiza la
forma comun de dividir las microempresas entre las de
subsistenciay aquéllas con opcién de desarrollo, utili-
zando como Unico criterio el nimero de trabajadores
que laboran en ellas. Si bien la variable nimero de
trabajadores da una idea cuantitativa de la
microempresa, no entrega ningun indicio sobre sus
caracteristicas cualitativas. Es preciso entonces incluir
factores que reflgjen la actitud empresarial.

Para incluir estos factores se ocuparon algunas
preguntas de la Encuesta Nacional de Micronegocios
de México 1996, confeccionada por €l INecl. En parti-
cular, se trabajo con cuatro preguntas. Las dos prime-
ras se refieren a cuestiones estructurales: el tipo de
estructura jerarquica prevaleciente en la empresa y
aspectos fisicos de ésta. Las otras dos tienen que ver

con las aptitudes o caracteristicas emprendedoras del
empresario: el motivo para iniciar su actividad y sus
perspectivas respecto a la empresa.?

2 Laprimera pregunta se referia al tipo de empresario; las opciones
eran empleador (16.2%) o trabajador por cuenta propia (83.8%). La
segunda consultaba sobre la posibilidad de tener local propio (71%)
y de no poseer local (21%). Latercerainquiria el motivo del duefio
para iniciar su actividad y las posibles respuestas eran: tradicion
familiar (6.2%); para complementar el ingreso familiar (28.7%);
por obtener un ingreso mayor que como asalariado (32.9%); no
haber encontrado empleo como asalariado (19.2%); horario flexi-
ble (4.5%); despido por recorte de persona (3.2%) y otro (5.3%).
Se consideraron como indicativas de empresarios emprendedores
las opciones 1y 3, con lo que éstos comprenderian 39.1% de los
microempresarios y el 60.9% de los de subsistencia. Por Ultimo, se
consideraron las expectativas de los empresarios respecto de su
actividad y los resultados fueron:

1) Continuar con su negocio:

1.1 Sin cambios importantes 67.7%
1.2 Ampliando la linea de productos 7.2%
1.3 Redlizando nuevas inversiones 9.5%
1.4 Aumentando €l nimero de trabajadores  0.8%
1.5 Con otro plan 2.2%
1.6 No sabe 0.8%
2) Cambiar de actividad 5.3%
3) Abandonar y emplearse como asalariado 3.9%
4) Abandonar con otro plan 1.3%
5) No sabe 1.3%

Se consideraron como indicativas de una perspectiva emprendedo-
ralas respuestas 1.2, 1.3, 1.4y 1.5. Asi e 19.7% tiene una actitud
emprendedora, mientras que e 80.3% no, a menos explicitamente
(Zevalos, 2000).
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Con base en las estadisticas resultantes de cada
respuesta se hizo un promedio simple de cinco varia-
bles (las cuatro preguntas mas el nimero de trabaja-
dores), del que se desprende el alcance cuantitativo de
la empresa media para €l caso de México. De esta
manera, la empresa media estaria conformada por las
empresas medianas y pequefias y por el 25.3% de las
microempresas. Este Ultimo resultado es semejante al
gue sefialan estudios como el de la Organizacion de
Cooperacion y Desarrollo Econémicos (ocpe, 1997),
donde se plantea que una proporcion significativa de
las microempresas, quizas un 25% o més, esta orien-
tada a crecimiento y desempefia un importante papel
en la generacion de dinamismo y flexibilidad en la
economia.

Quiza sobre esta base se pueda especular que tam-
bién arededor del 25% de las microempresas pueda ser
catalogada como empresa media. Si se agregan las
empresas pequefias y medianas, estariamos hablando de
un poco més de 1.6 millones de empresas en estos pai-
ses de laregion que pueden ser el objetivo de las accio-
nes encaminadas a fomentar la mejora competitiva.®

Cabe destacar que para este grupo de paises are-
dedor del 92% de todas las unidades productivas cubier-
tas por las estadisticas del cuadro 2 son definidas como
microempresas, algo més del 7% son pyme, y algo me-
nos del 1% son definidas como grandes empresas.

Esta informacion contrasta con la idea generali-
zada del peso de las pyme en la estructura empresa-
rial, o a menos con la frecuente confusion entre pyme
y mMipyME. En ese sentido, la adopcion de un concepto
como el de “empresa media’ seria un avance en la
planeacion de una politica de fomento productivo con-
certada entre €l sector publico y € sector privado de
la region.

Es necesario reconocer las diferentes caracteris-
ticas de los diversos estratos que comprende la “em-
presa medid’” —mediana, pegquefia y un sector de la
microempresa— Y, por ende, los diferentes tipos de
medidas de fomento que cada uno de ellos necesita.
El grado de desarrollo relativo de cada estrato empre-
sarial determina en muchos casos sus necesidades de
apoyo y/o fomento. En el caso de lamicroempresa, las

3 Considerando tres grupos de empresas —microempresas con op-
cién de desarrollo, empresa media'y gran empresa—, cada uno de
ellos con caracteristicas y necesidades diferentes. Aunque debe te-
nerse presente que la inferencia hecha para la region es arriesgada,
porque a pesar de que la proporcion de microempresas que forman
parte de las empresas medias en México (25.3%) es muy parecida
alaque exhibe la ocpe (25%), esto no significa necesariamente que
toda la regién posea la misma estructura productiva.

politicas generadas alo largo del tiempo han tenido un
claro sesgo asistencialista que solo ha reproducido la
situacion de este estrato y no ha logrado mejorarla
cualitativamente. Sacar de este estrato a su grupo méas
dinamico e incorporarlo a de la “empresa media’ se-
ria un aporte, pues asi dicho grupo podria acceder a
medidas mas enfocadas a su propia realidad.

De otro lado, la distribucion geogréficay secto-
rial de las empresas nos indica donde se encuentran las
concentraciones empresariales y cual es su actividad
econdmica preponderante. Sus patrones de localizacion
territorial estan asociados —en principio— a su dota-
cion de recursos 0 a sus ventagjas comparativas. Por
gjemplo, las exportadoras buscan lugares con buena do-
tacion de infraestructura fisica (transportes y comuni-
caciones) y alas que desarrollan productos les intere-
sa la proximidad de instituciones educativas.

Investigaciones de la red FunpEs revelan una alta
concentracion empresarial en las capitales de los pai-
ses, asi como en las ciudades mas importantes. Esto
se deberia a que la concentracién de las actividades en
grandes ciudades genera economias de aglomeracion
gue permiten reducir los costos de produccion en
muchas actividades econémicas. Ademés, en las aglo-
meraciones se puede mejorar la relacion costo-efica-
cia—es decir, la eficiencia—, merced a la concentra-
cion poblacional, la gran cantidad de distribuidores, la
presencia de servicios financieros y comercialesy el
acceso ainformacién de mercados externosy a tecno-
logia, entre otros factores. En ese escenario, las em-
presas de baja productividad (como las pyme) se be-
nefician también de los encadenamientos productivos
gue se generan. Esto contribuye a la concentracion de
las pyme también en las grandes ciudades.

La evidencia sobre los procesos de desarrollo
regional en América Latina muestra que las concen-
traciones poblacionales son resultado de las concentra-
ciones de actividad econémica, consecuencia a su vez
de la identificacion de alguna ventaja comparativa o
de economias de aglomeracion. El cuadro 3 muestra
la fuerte concentracion empresarial existente en algu-
nos de los paises en desarrollo considerados, lo que
mas que casos particulares refleja la situacion general
en laregion.

Como se puede apreciar, en todos los casos la
mayor concentracion empresarial se da en la capital y
en las regiones econdmicamente mas importantes de
los paises.

También es posible aproximarse a informacion
sectorial relevante (sobre la base de las proporciones
en que se combinan la manufactura, el comercioy los
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CUADRO 3
América Latina (ocho paises): Numero
de regiones (estados/departamentos)
gue concentran el 50% de las empresas

Porcentaje NUmero de regiones
respecto del total
Argentina 55.2 3de20
ChileP 485 2de13
Colombiat 49.0 1de7
Costa Riced 74.8 1de6
El Salvador® 55.3 2 de 14
Méxicof 48.1 6 de 32
Panamé&? 52.4 1de9
Venezuela? 515 2de9

Fuente: Elaboracion de la FUNDES, con informacion recopilada por
las unidades de entorno de la red FUNDES.

Capital Federal + Gran Buenos Aires + resto de Buenos Aires.

Region Metropolitana 'y Bio Bio.

Sélo Bogota (le siguen Valle con 15% y Antioguia con 14%).

Region central .

San Salvador y Santa Ana (luego La Libertad con 11.4% y San

Miguel con 10.6%).

f México, D.F., estado de México, Veracruz, Jalisco, Puebla y
Guanajuato.

9 So6lo Panama (le sigue Chiriqui con 14.8%).

h' Zonadelacapital y central (siguelacentro-occidental con 16.7%).

™ Q 0O T

servicios). Como se ve en el cuadro 4, los datos reve-
lan asimismo una alta concentracion de la actividad
comercial y de servicios en lamayor parte de los pai-
ses para los que contamos con informacion.

En promedio, podemos decir que en estos paises
la composicién sectorial otorga a la manufactura un
13%, a comercio un 53% y a los servicios un 34%.
Esta informacion nos sugiere que aunque la actividad

CUADRO 4

América Latina (ocho paises): Participacion

sectorial de las empresas?

(Porcentajes)

Manufactura Comercio Servicios

Argentina 13 52 36
Colombia? 26 31 43
Chile® 11 41 16
Costa Ricad 19 33 48
El Salvador 11 62 27
Guatemala® 16 47 37
México 13 52 36
Panama 8 55 36

Fuente: Elaboracion de la FUNDES, con informacion recopilada por
las unidades de entorno de la red FUNDES sobre la base de datos
oficiales o estudios del sector.

2 En algunos paises |as cifras pueden no sumar 100 por considerar
otros sectores no incluidos aqui.

b Sélo para las PYME.

€ En e rubro servicios sdlo se consideran servicios personales y

restaurantes. No se consideran otros sectores.

El rubro servicios incluye transportes y comunicacionesy es solo

para las PYME.

€ Sdlo para las PYME.

gue generamayor valor agregado —en promedio— es
la manufacturera, la actividad comercia y la de servi-
Cios son mas comunes en |os paises de laregion. Esto
se debe, entre otras razones, a las condiciones del en-
torno, a la normativa vigente y a hecho de que las
exigencias de habilidades y calificacion son mayores
en la rama manufacturera que en las otras dos (cabe
sefialar que el grueso de los servicios en América
Latina son los llamados servicios personales, de poco
valor agregado).

Las condiciones del entorno de las

mipyme en Ameérica Latina

Las condiciones en que las mipyme se desenvuelven
en laregion no les son particularmente favorables. Esto
en buena parte tiene que ver con sus competencias
enddgenas (bajo grado de adopcion tecnol dgica, poca
calificacion de sus trabajadores y/o del propio empre-
sario, fragilidad administrativa, baja productividad),
pero también es real que ciertas condiciones del entor-
no (e institucionales) las afectan en mayor grado que
a las grandes empresas.

Al respecto, cabe considerar las condiciones es-
tructurales preval ecientes en las economias de laregion
cuya adaptacion a las nuevas tendencias mundiales no
eslo suficientemente acel erada como para redisefiar sus
estructuras de cara a los nuevos retos del mundo
globalizado. Entre esas estructuras se encuentran las
instituciones, definidas como las reglas de juego con
las que los ciudadanos (y, obviamente, las empresas)
deben actuar.
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1. El peso de las instituciones

Muchos procesos asociados a |a estabilizacion econo-
mica por la que pasaron los paises de América Latina
desde mediados del decenio de 1980 y hasta entrado
el de 1990, afectaron de diferente manera 'y en diver-
so grado el desempefio de las empresas. Parte de esos
procesos fue la apertura comercial, que generé un
nuevo escenario para las empresas y su relacion con
el mercado interno y externo.

Este proceso de cambio generd expectativas en la
ciudadania latinoamericana, en la medida en que ve-
nia a reemplazar un modelo agotado. Sin embargo, la
lentitud de los cambios y el escaso impacto (favora-
ble) visible en la sociedad, entre otras cosas, hace que
€l modelo sea mirado con escepticismo por los ciuda-
danos, y que algunos logros iniciales puedan verse
desdibujados por expectativas adversas (que en algu-
nos casos pueden convertirse en profecias autocum-
plidas). La apatiay desconfianza que se observaen la
ciudadania ante algunas acciones publicas, e implici-
tamente ante instituciones y politicas, es consecuencia
de lo anterior.

La confianza de los ciudadanos (y, obviamente,
de los empresarios) en las instituciones sobre las que
se construyen los Estados latinoamericanos es clave
para entender el desempefio econémico de ellos. Esto
marca una diferencia con los paises industrializados,
donde las instituciones y € desempefio econémico tie-
nen un alto grado de independencia. En nuestraregion,
en cambio, las expectativas desfavorables sobre las
instituciones generalmente son la antesala de resulta-
dos adversos en € desempefio econdmico. A veces, ta
les expectativas son generadas por grupos de interés
gue se ven afectados por las politicas en la [lamada
“pugna redistributiva’.

Wiarday Kline (1985) afirman que AméricaLa-
tina se ha convertido de manera creciente en una so-
ciedad en conflicto, en la cua las vigjas normas e ins-
tituciones han sido cuestionadas por varios nuevos
grupos en los que (la sociedad) se ha dividido en tor-
no a las futuras direcciones que seguira el pais. Sefia-
lan que un gobierno democrético puede llegar breve-
mente a poder, sdlo para ser seguido por un nuevo
régimen militar o por politicos populistas que plantean
lanecesidad de un programa de reformas, solo para ser
reemplazados a su vez por un gobierno oligarquico-
conservador. Agregan que los conflictos en la region
suelen ser profundos, las brechas entre grupos y cla-
Ses en contienda son inmensas, y €l resentimiento es
intenso entre los que no estan en el gobierno —de iz-

quierda, derecha o centro—, pero que pueden llegar a
€l para gobernar efectivamente y esperar sobrevivir por
mucho tiempo.

La sociedad latinoamericana se puede caracteri-
zar como una sociedad dividida en grupos o sectores,
cada uno de los cuales ha luchado por sus propios
intereses (particular importancia tiene la pugna por
recursos publicos, a la manera de los buscadores de
rentas), que de alguna forma son no complementarios
y algunas veces hasta excluyentes entre sectores. Esto
se hatraducido en las disparidades entre en los diver-
sos proyectos de desarrollo econémico-socia que cada
uno de los diferentes grupos ha llevado a cabo cada
vez que se han aternado en €l poder.

De esta forma, la organizacién por grupos de in-
terés (econdmico y politico) ha sido la base para la
existencia de conflictos entre capital y trabajo, entre
exportadores e industriales y aun entre regiones. Aun-
gue las pyme no son necesariamente parte de este con-
flicto (ya que a menos por € momento en la region
no cuentan con la fuerza politica suficiente para con-
vertirse en un grupo de interés), es probable que su
participacion en este juego varie en funcion de quie-
nes son los ganadores y perdedores en la pugna
distributiva.

Los signos visibles de tales conflictos se relacio-
nan con los aspectos de politica econdmica que se
deciden cada vez que hay un “cambio de régimen”# en
los paises latinoamericanos y que comprenden temas
tan trascendentes como:

— El papel del Estado en la economia.

— Lapresencia 0 no de politicas de redistribucion
de ingresos.

— Ladefinicion de “éreas prioritarias’ para el go-
bierno.

— Ladefinicién de la estructura impositiva.

— El tipo de politica comercial.

— Lapolitica de tasas de interés (determinadas por
€l mercado o reguladas por € Estado en funcion
de “objetivos estratégicos’ o “sectores priorita-
rios’).

— Lapolitica cambiaria (tipo de cambio libre, con-
trolado, regulado).

— Lapoalitica de precios.

— Lapolitica monetaria.

4 Con la expresion “cambio de régimen” sefialaremos, méas que los
cambios de administracién —fruto de procesos democréticos 0 no—,
los cambios de rumbo en la politica econémica como resultado de
crisis politicas y/o econémicas; aungue es poco probable que se dé
solo una de ellas.
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— Lapoliticaen el mercado de trabajo (libertad de
contratacion y pago, participacion del Estado en
ladefinicion de tales variables, esquemas mixtos).

— El papel de lainversion extranjera (entrada libre,
regulada, restringida).

— El papel del Estado en la creacion de leyes (de
regulacion de la vida social, de promocién de
determinada(s) actividad(es) y otras).

Todas estas variables de politica econémica, per-
manentemente modificadas desde el gobierno, han
hecho imposible que €l inversionista piense en ellas
como modificaciones por una sola vez de la politica
econdmica y que planee sobre esa base. El resultado
de tales cambios en las variables de politica mencio-
nadas ha sido la incertidumbre y, por consiguiente, el
retraso o directamente la retraccion de las inversiones
y, como consecuencia directa, la contraccion de la ac-
tividad econémica. La incertidumbre se reflegja en €
grado de confianza que le otorga la ciudadania a las
instituciones en que se fundamentan los Estados nacio-
nales. Como vemos en el gréfico 1, las instituciones
con mas confianza ciudadana no son las que fundamen-
tan a los Estados.

La desconfianza de los ciudadanos en institucio-
nes tan importantes como la presidencia, los partidos
politicos 0 el congreso tiene un efecto adverso en la
actividad econdmica: i) s las condiciones prevalecien-
tes en las economias que se encuentran en proceso de
transicion suponen, entre otras cosas, la presencia de
vigjas précticas rezagadas del anterior modelo y estruc-
turas burocréticas pesadas que validan las percepciones
ciudadanas y que tienden a reducir la competitividad

GRAFICO 1
¢Cuanta confianza tiene en las siguientes
instituciones?2

Iglesia ]

Television I ]

Fuerzas Armadas ]

Presidencia
Policia |
Poder Judicial |
Congreso 1
Partidos politicos _:l

0 20 40 60 80
Fuente: Tomado de The Economist del 13 de diciembre de 2001.
(www.economist.com), sobre informacién generada por Latinoba-
rometro.

2 Porcentagje que expresd “mucha’ y “alguna’.

inherente de las empresas, ii) s la fata de “resultados
visibles’ es objeto de la desconfianza de la ciudadania,
la que mete en un mismo saco las acciones publicas
(positivas y negativas) y las ingtituciones que las lle-
van a cabo y las califica de inoperantes; iii) si hay
apatia e incredulidad ciudadanas arededor de las ins-
tituciones y las politicas, cuyos efectos visibles son,
entre otros, la caida de la inversion y la contraccion
de las ventas. El impacto de estas variables sobre la
formacion de expectativas econémicas es muy alto en
la region.

Lainestabilidad politicay lainestabilidad econé-
mica latinoamericanas (altamente entrelazadas y am-
pliamente estudiadas)® agudizan los problemas en la
medida en que la existencia de escenarios inestables,
al reducir la confiabilidad de los ciudadanos y la cre-
dibilidad de las instituciones, tienen efectos negativos
sobre el consumo, lainversiony finalmente en el pro-
ducto interno bruto (piB). A manera de g emplo, obser-
vemos en el cuadro 5 el desempefio del rpie en dos
grupos de paises (desarrollados y en desarrollo) y sus
desviaciones estandares respecto a crecimiento medio.

La desviacion estandar de la tasa de crecimiento
del PiB muestra el grado de variabilidad de éste respecto

CUADRO 5
Algunos paises desarrollados
y en desarrollo: Media y desviacién
estandar de la tasa de crecimiento
del piB real, 1961-1996

Paises Media Desviacion
estandar
Alemania 2.95 227
Canada 3.78 244
Estados Unidos 3.02 213
Francia 3.32 2.02
Italia 3.45 2.56
Japén 553 3.60
Reino Unido 231 213
Promedio paises desarrollados 3.48 2.45
Argentina 2.35 5.37
Bolivia 3.42 3.15
Chile 4.09 5.62
Costa Rica 459 3.60
México 4.62 4.02
Perti 3.27 554
Uruguay 2.07 3.95
Promedio paises en desarrollo 3.49 4.47

Fuente: Zevallos (1998).

5 Entre otros, véase Alesina 'y Perotti (1994); Borner, Brunetti y
Weder (1992); Knack y Keefer (1995).
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asu valor medio.® En los paises de América Latinaesta
variabilidad es marcadamente mas alta que en los pai-
ses industrializados, aunque en promedio €l crecimien-
to haya sido semejante. Resultado de tal inestabilidad
en el crecimiento es la poca confianza de lainversion
en la continuidad de las politicas.

En estas condiciones de credibilidad institucional
deben llevarse a cabo las politicas publicas y las ac-
ciones de fomento empresarial. A esto se suman las
exigencias de la nueva economia, que en el proceso de
globalizacion ha desarrollado un nuevo entramado
productivo e ingtitucional que reclama de las empre-
sas mejoras sustantivas en los procesos, flexibilidad,
calidad y bajos precios, y de los paises, politicas
sistémicas de fomento productivo. Ante tal escenario,
¢cudes son las condiciones exdgenas que afectan €l
desempefio de las mipyme?

2. Las condiciones del entorno desde la visién
del empresario

El programa Mejora de las Condiciones del Entorno
Empresarial, de la Funpes, ha investigado en diversos
paises de laregion cudes son esas condiciones 'y cudl
eslaimportanciarelativa que los empresarios les asig-
nan. Por nuestras propias investigaciones, contamos
con un “inventario” para tres paises de la region: Ar-
gentina, Colombia y Costa Rica.

Aunque las areas de problemas de las empresas
van més ala de las que presentamos a continuacion,
las sefialamos porque, desde el punto de vista meto-
dolégico,” abarcan la mayor cantidad de aspectos re-
levantes de las dificultades de las empresas de menor
tamario:

— Finanzas

— Tecnologia e informacion

— Comercializaciéon y comercio exterior
— Estructura regulatoria’y competencia
— Organizacion y cooperacion

— Recursos humanos

— Otros factores

Cada una de estas areas tiene a su vez un conjun-
to de problemas y una jerarquizacion de ellos que les
SON propios y no necesariamente comunes a todos los
paises, pero que si representan de manera suficiente la
problemética general. En €l cuadro 6 sefialamos los

6 Un valor ato de esta variable indica una gran variabilidad en la
tasa de variacion del rie (inestabilidad), mientras que un valor bajo
del mismo reflgja poca variabilidad en el crecimiento (estabilidad).
7 Tomamos esta clasificacion de Funbes/eip (2002).

elementos mas representativos en la relacion con el
entorno de tres paises.

Por areas, algunos de los ges de la problematica
son los siguientes. En € tema financiero, los empre-
sarios se quejan del escaso acceso al sistema financie-
ro formal como mecanismo para acceder a crédito. En
el ambito de la tecnologia y la informacion, 1o méas
destacable es la ausencia de tecnologias adecuadas a
las empresas y la escasez de informacion relevante
sobre mercados, oferta, demanda y otros aspectos.
Asimismo, en lo que toca a la comercializacion, los
problemas vienen de la asimetria en la relacion entre
pequefias y grandes empresas. Esto Ultimo se reflga
también en la estructura regulatoria, asi como en la
presencia de précticas clientelisticas y corrupcion en
muchas de las gestiones ante |la autoridad.

L a cooperacion entre empresas esta siendo grave-
mente descuidada en la medida en que existe gran
asimetria en la relacion entre grandes y pequefias
empresas, debido al poder de mercado de las prime-
ras. La ausencia (0 escasez) de organizaciones de re-
presentacion de las pyme reduce también la posibili-
dad de que éstas hagan oir sus demandas. Por otra
parte, lainadecuada orientacion de la formacion esco-
lar, técnicay profesional conduce a sobrepablar algu-
nas especiaidades en desmedro de otras. Ademés, la
débil vinculacion entre empresay escuela redunda en
una oferta educativa inadecuada para las necesidades
productivas. Estas son algunas de las razones, segin
sefialan los propios empresarios, por las que las em-
presas no logran mejorar su competitividad.

El cuadro 6 es una sintesis, por €l lado de la de-
manda, de la situacion de las empresas en su relacién
con el entorno. Su aporte se aclara a cruzarlo con las
acciones publicas y/o privadas (el lado de la oferta)
disponibles para las empresas como parte de una poli-
tica sistemética de apoyo, como acciones aisladas en
su favor, o como una combinacion de ambas cosas.

3. Las politicas de fomento

¢Cud ha sido la reaccién del sector publico (y/o pri-
vado) ante la problemética de las empresas de menor
tamafio? No existe una Unica respuesta a esta pregun-
ta. Sin embargo, un elemento comdn en nuestros pai-
ses es el poder —al menos tedrico— que selehaasig-
nado a la norma juridica como respuesta a los proble-
mas empresariales.

En muchos paises de la region se tiende a pensar
gue la norma juridica es la solucion a muchos de los
problemas que demandan accion publica, y con este
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CUADRO 6
Argentina, Colombia y Costa Rica: Problematica de las
pequefias empresas, por areas
Areas Argentina Colombia Costa Rica
Finanzas Plataformas comerciales de los Acceso a crédito / capital Ausencia de definicion de sujetos
bancos inadecuadas / poco de riesgo de crédito / requisitos y tramites
acceso al financiamiento excesivos / altas tasas y plazos
restringidos / modalidades
limitadas
Tecnologia e Servicios de consultoria Poco acceso a la tecnologia Falta de tecnologias de punta /
informacion (tecnologia blanda) / ausencia de sistemas de inadecuada infraestructura

Comercidizacién y
comercio exterior

Estructura regulatoria
y competencia

Organizacion y
cooperacion

Recursos humanos

Otros

inadecuados

Promocion de exportaciones
poco efectiva / excesivos
tramites burocréticos de
comercio exterior

Sobrepagos y corrupcion en las
tramitaciones / concentracion
de la oferta y/o demanda /
inseguridad juridica

Las grandes empresas no
favorecen la modernizacién de
las pyme / inadecuacion de las
organizaciones empresariales

Servicios de capacitacion
inadecuados

Bajo uso de instrumentos
publicos de apoyo / costos de
servicios de infraestructura

informacion

Disposiciones de
exportacion / contrabando /
informalidad

Proteccién de marcas y
patentes / reguisitos
ambientales / complejidad
de la constitucion de
empresas / contradiccion y
arbitrariedad

Falta de representacion de
los intereses

Cargas sociades / falta de
personal calificado / otras
disposiciones laborales

Cargas fiscales / invasion
del espacio publico /
(insuficiente garantia de
propiedad) / centralizacion

tecnolégica

Acceso restringido a mercados
externos

Barreras de entrada a mercado
interno / excesivos tramites
generales de funcionamiento

Encadenamientos productivos
ineficaces (vinculacién sectorial) /
ausencia de cultura empresarial

Elevadas cargas sociales

Alto costo de los servicios publicos
| poca eficacia de las politicas de
promocion y fomento / insuficiente
red de apoyo

Fuente: Elaboracion de la FUNDES, con base en Yoguel, Moori y otros (1999), Howald (2001) y Castillo y Chavez (2001).

proposito se crean leyes, normas y reglamentos. A su
vez, esta hormativa generalmente tiende a generar
nuevas organizaciones, en lugar de una accion publi-
cadirecta. Un claro gjemplo de lo anterior eslareciente
ley promulgada en Panaméa el afio 2000 —laLey 8, que
crea la Autoridad de la Micro, Pequefia y Mediana
Empresa (ampyme)— cuyo objetivo es “Generar em-
pleos, mejor distribucién de la riqueza y reducir los
niveles de pobreza (37% de la poblacion del pais)”
(Cuevas, 2001).

Lamentablemente, no hay evidencia en América
Latina de una relacién positiva entre la creacion de
nuevas normasy la solucién alos problemas que ellas
buscan atacar. En realidad, muchas veces la nueva
norma se incorpora a un cimulo de otras anteriores
vigentes, generando mayores costos de transaccion

(asociados al conocimiento y comprension de la nue-
va norma) para empresas e individuos.

Otra respuesta frecuente a las demandas empre-
sariales (0 sociaes), son las medidas de fomento. So-
bre ellas, a igual que en los otros casos, no hay una
solaposicion en los paises. Sin embargo, existe laten-
dencia a ponderar la importancia de mejorar la
competitividad empresarial através de acciones que la
fortalezcan.

Adicionalmente, algunos autores® sugieren que las
politicas de fomento tienen un caracter mas discursivo
gue real si no vienen apoyadas por 10s recursos eco-
némicos y humanos necesarios.

8 VVéase un andlisis del caso de México en Dussel Peters, 2001.
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En todos los casos, |os intentos (reales o simula-
dos) de dar forma a una estructura que responda a las
necesidades de las empresas de menor tamafio se ven
sometidos a la necesidad de mantener la estabilidad
macroecondmica.

Asi, se presentan tres opciones que, siendo las mas
recurrentes, no son necesariamente las Unicas: i) un
marco legal especifico (por g emplo, unaley mipyme)
gue generalmente, pero no siempre, promueve algin
tipo de organizacion concentradora de las acciones pU-
blicas; ii) un marco legal genérico con dimension
mipyme, es decir, con alguna consideracion de las
mipyme en las leyes generales (como trato preferencia
en laley fisca, labora y otras), y iii) medidas de fo-
mento especificas con diversos grados de articulacion
entre ellas. Alrededor de estas Ultimas se presenta en
el cuadro 7 toda la gama de propuestas de politica.

En muchos paises de la region parece estar
generandose una corriente de apoyo a la creacion de
leyes de fomento empresarial. Aunque esta accion aln
no tiene resultados observables en la mayoria de los
paises, parece ser una sefia de interés que los gobier-
nos le estan dando a las mipyme en sus paliticas pu-
blicas. Iniciativas legales de este tipo hay en Argenti-
na, Colombia, El Salvador, México, Panamay Vene-
Zuela, entre los paises examinados.

El cuadro 7 ilustra algunas de las caracteristicas
de lo que podriamos Ilamar “una politica de fomento”,
en términos de si existe 0 no un marco legal especifi-
co y/o unadimension mipyme en el marco legal gene-
ral. Asimismo, muestra si hay un programa nacional
de fomento productivo, quiénes son los que formulan
y aplican la politica, €l grado de descentralizacion de
lamisma, y la participacion del sector privado como
respaldo importante de las medidas de apoyo.

CUADRO 7

América Latina: Aspectos basicos de la politica de fomento de las mipyme

ARG BOL2 CHL COL CRI SLV  MEX PAN VEND

Existe un marco legal especifico para las pyme Si No No Si No No Si Si Si
Existe en la normatividad genérica una dimension pyme Si No No No Si No No Si n.c.
(p. g., articulos especificos para las pyme en la ley fiscal,
laboral, etc.)
Existe un programa nacional de fomento a las pyme No No Si Si No Si Si No Si
Existe en los programas generales de desarrollo una No No Si Si Si No Si No Si
dimension pyme
Hay organizaciones publicas especializadas en las pyme Si Si Si Si No Si Si Si Si
Las politicas de fomento a las pyme tienen carécter Si No No No No No Si No Si
descentralizado
Los operadores de los programas de fomento de las Los Los Los Los Los Los Los Los Los
pyme son publicos, privados, o ambas cosas dos dos dos dos dos dos dos dos dos
El sector privado presta servicios directos de apoyo Si Si Si Si Si Si Si Si Si
alas pyme
Si contesté positivamente la pregunta 8, ¢quiénes son? ¢ ¢ ¢ ¢ ¢ ¢ ¢ ¢ ¢

(p. §., camaras, universidades, ong, €tc.)

Fuente: Elaboracion de la FUNDES, sobre la base de una encuesta a los consultores de la unidad de entorno.

2 | as politicas de apoyo se refieren a la micro y pequefia empresa.
b Se refiere a las pequefias y medianas industrias.

C Lasrespuestas a la Ultima pregunta son: Argentina: todas; Bolivia: organizaciones no gubernamentales (ONG), fundaciones; Chile: empre-
sas y consultores privados, universidades a través de convenios con terceros, etc.; Colombia: cdmaras de comercio Asociacion Colombia-
na Popular de Industriales (Acori), Centro de Desarrollo Empresarial (cDE), Centro de Desarrollo Tecnolégico (cDT), consultores priva-
dos, universidades, fundaciones, ONG; Costa Rica: camaras, ONG; El Salvador: fundaciones sin fines de lucro, gremios empresariales,
empresas consultoras; México: camaras, universidades, ONG; Panama: De servicios no financieros: FUNDES, Unién Nacional de Pequefias
y Medianas Empresas (UNPYME), Red Nacional de Organizaciones de la Micro y Pequefia Empresa (REDNOMIPEN), Universidad L atinoa
mericana de Cienciay Tecnologia (ULACIT), Universidad Santa Maria La Antigua (USMA), Universidad Latina (ULAT), Asociacién Pana-
mefia de Ejecutivos (APEDE). De servicios financieros: Corporacion Crediticia (CREDIFUNDES), Cooperativa de Pequefios y Medianos
Empresarios (CACPYMER), Cooperativa de Ahorro y Crédito El Educador Vergiienza (CooPeVvE), Cooperativa de Ahorro y Crédito San
Antonio (CAcsA), Multicredit Bank, Mibanco, Global Bank, etc.; Venezuela: camaras gremiales (Conindustria, Fedeindustria), ONG como
el programa Bolivar y el Centro al Servicio de la Accién Popular (CESAP).
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Asi como existe cierta corriente en pro del fomen-
to de la competitividad empresarial (que en América
Latina se reflgja en el creciente interés por establecer
una normativa especifica para las pyme), se ha obser-
vado también un intento de favorecer determinadas
orientaciones 0 componentes en la estructura de las
medidas de apoyo y/o programas de fomento empre-
saria. Asi, por gemplo, estas medidas y programas:
— Buscan subsanar fallas de mercado.

— Se basan en el principio de subsidiariedad.

— Estén orientados a la demanda.

— Buscan la participacion del sector privado (atra-
vés del financiamiento, la gjecucion, etc.).

— Sefundamentan en poaliticas horizontales (unifor-
mes).

— Los programas de fomento cubren diferentes ne-
cesidades.

— Lavaiable tipica de evauacion de los programas

(cuando existe) es e nlimero de empresas atendidas.

Sin embargo, vale la pena sefidlar que en varios
paises de la regién (sobre todo los que exhiben mas
avance ingtitucional y mayor desarrollo de sus politi-
cas de fomento) algunas de estas caracteristicas empie-
zan a ser reemplazadas por otras con una mayor orien-
tacion a sectores o nichos de mercado.

En ese sentido, €l criterio de andlisis basado en
la orientacion a mercado del modelo prevaleciente
comienza a ser complementado con criterios como el
de competitividad sistémica (Esser, Hillebrand y otros
1994), el de competitividad microeconémica (Porter,
2001) y otros. Con €ellos se buscan soluciones hibridas

CUADRO 8

respecto ala participacion del Estado en la economia:
del Estado “facilitador” por las lineas del Estado mi-
nimo (Nozick, 1991), que se limita a proteger alos ciu-
dadanos delaviolenciay €l roboy afavorecer e cum-
plimiento de los contratos, se pasa a Estado “promo-
tor”, que busca eliminar o disminuir los obstécul os del
entorno para mejorar la competitividad de las empre-
sas, maximizando de esta forma el impacto de las ac-
ciones publicas y privadas de apoyo.

De las opciones de politica que adoptan los pai-
sesy de las caracteristicas de las politicas que aplican
derivan acciones concretas en cada una de las areas
enumeradas en el cuadro 6. El cuadro 7, por su lado,
ofreci6 unavision panoramica de la estructura de apo-
yo (“la politica de fomento”) de los paises para las
pyme. A continuacion, el cuadro 8 muestra (para las
mismas areas sefidadas en €l cuadro 6) la oferta de
acciones de apoyo a las mipymey los programas res-
pectivos, sobre la base de los resultados de una breve
encuesta que efectuamos entre |os consultores de lared
FUNDES en nueve paises. Cabe sefidar que en este arti-
culo no se evalta la eficiencia de los programas ni su
consistencia interna; slo se busca informar sobre los
instrumentos de apoyo disponibles en los paises de la
region considerados.

La descripcion que hacemos aqui no es exhaus-
tiva, sino ssmplemente el resultado de unaindagacion
sobre las acciones de promocion mas frecuentes en los
paises de América L atina, y en ese ambito, sobre un
conjunto de areas también reconocidas como las mas
comunes. El propésito es identificar los “espacios

América Latina y el Caribe: Lineas mas comunes de apoyo a las mipyme

Existe = X No existe = 0 No contesté = NC

Argentina  Chile  Colombia Costa El

Guatemala México Panama Venezuela
Rica  Savador

Finanzas

Sistemas de garantia de préstamos

Préstamos para mipyme

Fondos de capital de riesgo

Leasing

Factoring

Bonificacion de primas de seguros de crédito

Bonificacion (subsidio) a la tasa de interés

Microcréditos (a microempresas/de pequefio monto)
Factura de crédito (duplicata); financiarse con proveedores
Servicios de asistencia financiera

Otros instrumentos financieros

Préstamos para mipyme, dirigidas por mujeres

Ayuda financiera para nuevos emprendimientos (capital semilla)
Fondos regionales de inversion

X o X X X X X X o X X X X X

OX O XXOXOXOoO X XXX

XX XX OXO0OoXXo XX
COXOXXXOoOXXOoXo
OO0 oo X X XooXoo Xo
XX X X X X X X X X X X X X
coxZIXXXoFXXoXxo
coxXxxFZFXXooooxXx

=
O

(Contintia en pagina siguiente)
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Cuadro 8 (continuacién)

Argentina  Chile  Colombia Costa El  Guatemada México Panama Venezuela

Rica  Sdvador
Tecnologia e informacion
Apoyo financiero X X X X 0 0 X X X
Crédito fiscal paral + D NC X X 0 X 0 X X X
Consgjeria tecnoldgica 0 0 X 0 X 0 X X X
Incubadoras de empresas X 0 X X X 0 X X X
Parques tecnol 6gicos X 0 X X 0 0 X X X
One stop shop 0 0 NC NC X 0 X 0 NC
Otros programas de tecnologia o informacion X X NC NC X 0 X NC X
Programas de restructuracion y apoyo a la gestion de mipyme X 0 NC NC X NC X X X
— Consgjeros empresariales X 0 X 0 0 0 X X 0
— Fomento de la competitividad X 0 X 0 X X X X X
— Programas de calidad X 0 X X 0 0 X X X
— Otros programas especiales X 0 X 0 0 0 X X NC
Fondos de asistencia técnica X X NC 0 X 0 X X X
Comercializacion y Comercio Exterior
Programas especiales 0 X NC NC 0 0 X X X
— Fondos 0 X X NC 0 0 X X X
— Programas para nuevos exportadores 0 X X NC 0 0 X X X
— Otros programas X NC X NC 0 0 X X X
Informacion de mercados X NC X NC X 0 X X 0
Apoyo a promocién comercial X X X NC X 0 X X 0
Asistencia a ferias X X X NC X 0 X X X
Folleteria X X X NC X 0 X X 0
Servicios de promocion de exportaciones X X X NC X 0 X X X
Estructura regulatoria y competencia
Evaluacion de impacto empresarial X 0 NC NC 0 0 0 X 0
Revision de la estructura tributaria 0 0 NC NC X X X X X
Simplificacién de tramites para: X 0 NC NC 0
— registro de empresas NC 0 NC NC X X 0 0 0
— pago de impuestos NC 0 NC NC X X X 0 0
— exportar (reintegro) NC X NC NC X X X 0 0
Flexibilizacion del mercado |aboral X 0 NC NC 0 0 0 X X
Modernizacion de la gestion publica X 0 NC NC 0 X X X X
Organizacion y cooperacion
Organizaciones que impulsan los valores
emprendedores, a través de foros, documentos, etc. X X NC NC X 0 X X NC
Redes empresariaes territorides (clusters) 0 0 X NC X 0 X X X
Fortalecimiento municipal X X X NC X 0 X X X
Mejora de gestion en recursos humanos 0 0 X NC X 0 X X X
Promocion a la localizacion territorial X 0 X NC 0 0 X X 0
Centros de servicios no financieros de &mbito local X 0 X NC X 0 X X 0
Agencias de desarrollo regiona (para acercar
instrumentos nacionales a ambito local) X 0 NC NC X 0 X X 0
Recursos humanos
Crédito fiscal para capacitacion X X NC 0 X X X 0 X
Capacitacion laboral: X X X 0 X X X X X
— mujeres / jovenes X X X NC X X X X X
— empresarios X X X NC X X X X X
— trabagjadores X X X NC X X X X X
Programa naciona de capacitacion X 0 NC 0 X X X 0 X
Servicios privados de capacitacion X X X X X X X X X
Servicios publicos de capacitacion X X X X X X X X X
Otras acciones
Mejora en los servicios publicos (infraestructura) NC NC NC NC 0 NC
Programas (especiales) suponen cofinanciamiento X 0 NC NC X 0 X 0 NC

0 determinado grado de subsidio a la empresa
Otras acciones (especificar)

Fuente: Elaboracion de la FUNDES sobre la base de una encuesta a los consultores de las unidades de entorno de la red FUNDES en nueve
paises.
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vacios’ entre las medidas de fomento y la demanda de
las empresasy, alavez, generar un debate sobre €l uso
de los recursos econémicos invertidos en la promocion
con miras a optimizarlo.

4. Algunos espacios vacios

Pese a la amplitud de la lista de aspectos bésicos de
politica de fomento que aparece en €l cuadro 7, las
demandas de los empresarios suelen ser muchas, no
tanto por lafalta de acciones sino por su ineficacia. De
ahi la importancia de indagar mas a fondo en la
operatoria de los programas mismos. Como parte de
las investigaciones del Programa Mejoramiento de las
Condiciones del Entorno Empresarial a nivel interna-
cional, se han recogido algunos de los problemas que
los empresarios sefia an:

— Existen severos problemas de informacion que
inciden en que las decisiones (publicas y priva-
das) se tomen sobre la base de informacion defi-
ciente.

— Las propias percepciones (mas 0 menos informa:
das) de los responsables de | as politicas de fomen-
to se convierten en la base de las acciones, mu-
chas veces sin que se consulte a sus potenciales
beneficiarios: 1os empresarios.

— Hay carencias de recursos econémicos y huma
nos para aplicar una decidida politica descentra-
lizadora.

— Espocaladifusion de los programas a nivel na-
cional (federal), departamental (estadual) y local
(problemas de informacion).

— Los programas se concentran fuertemente en la
capital o en éreas relativamente méas desarrolla-

'V

Oportunidades

Una accion integral de fomento empresarial supone
abarcar desde la definicidn de la orientacion econdmi-
cade mediano y largo plazo hasta el fomento de valo-
res empresariales y de colaboracion. Obviamente ésta
es una labor de largo plazo. Sin embargo, en las areas
sefialadas es posible establecer ciertos puentes que
pueden reducir la brecha entre las demandas de los
empresarios y la oferta de servicios.

das (grandes ciudades). Si bien esto reconoce la

concentracion empresarial, deja desvalidas a las

empresas de otras zonas, manteniendo la concen-
tracion de la oferta.

— Hay poca coordinacién entre instituciones de fo-
mento del sector publico (ministeriosy otras de-
pendencias), entre el sector publico y el privado
(entre gobierno y cdmaras 'y gremios), asi como
entre el gobierno naciona y los gobiernos esta-
duales (departamental es).

— Hay pocaintegracion entre empresay escuela (lo
que sereflgjaen el creciente desempleo o subem-
pleo profesional debido a la falta de didlogo so-
bre inversion en programas Utiles para la activi-
dad productiva).

— Envarios programas de fomento, los requisitos
de acceso tienden a sacar del mercado a un nu-
mero significativo de empresas. Si el objetivo es
la selectividad la variable es la correcta, pero no
puede serlo en contextos donde se plantea la
horizontalidad como principio de la accién pu-
blica
Quizés el elemento mas representativo de la

problemética descrita, vista desde el lado de la ofer-

ta, es la deficiente coordinacion entre dependencias
del gobierno nacional, y entre ellas y los gobiernos
locales.

Lainsuficiente coordinacion, a su vez, resulta del
aislamiento en el que se generan las acciones de apo-
yo, la baja participacion de los involucrados en la ge-
neracion de soluciones, €l poco contacto de los agen-
tes publicos con laredlidad de las empresas, y laesca-
sa colaboracion entre organizaciones del Estado que
compiten por espacio dentro del sistema de gobierno.

de mejoramiento

1. Finanzas

Un problema recurrente para las empresas es el del
acceso a capital. Este problema deriva de fallas en €l
mercado de capitales, como €l escaso financiamiento
de capital de riesgo, los excesivos tramites, las altas
tasas y los plazos restringidos.

Sin embargo, cabe sefidar que entre las lineas de
apoyo examinadas existe el rubro de préstamos para
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las mipyme, asi como €l de microcréditos. Lo parado-
jico es que en todos los paises se hace presente que
existen lineas de crédito para estos estratos empresa
riales. Al respecto, nuestro trabajo es averiguar por qué
la oferta no esta llegando a la demanda, a menos en
los montos (plazos y/o condiciones) suficientes, y tam-
bién cudl es el grado de penetracion de la oferta finan-
cieraen el mercado y qué mecanismos pueden crearse
para mejorar el acceso y las condiciones de
financiamiento. Esta es un area de especia interés en
paises donde las reformas institucional es estan comen-
zando, o0 donde no hay experiencia con mecanismos
modernos de financiamiento.

2. Tecnologia e informacion

En esta area, los problemas principales son la ausen-
cia de tecnologia apropiada a costos accesibles, y por
otro lado, € poco acceso alatecnologia existente, tanto
en la actualizacion de equipos o maquinaria, disefio de
productos y aspectos similares, como en la gestion y
capacitacion gerencia . Ademas, lafalta de sistemas de
informacion eficaces (sobre proveedores, compradores
y otros) también restringe €l desarrollo competitivo de
las firmas.

En el tematecnoldgico, adiferenciadel financie-
ro, se observa mayor heterogeneidad en las lineas de
apoyo, lo que muestra claramente lafalta de rumbo de
los programas en esta &rea. En varios de los paises de
la region considerados no se cuenta con programas o
no hay conocimiento de su existencia. Aunque su
menor desarrollo relativo es lo que suele poner limi-
tes a sus posibilidades tecnolégicas, no deja de cons-
tituir una oportunidad para que desarrollen proyectos
tecnol 6gicos de impacto. Un elemento importante en
ese sentido es que en casi todos estos paises existen
apoyos financieros para desarrollo tecnol égico.

En el tema de la informacién, la mayoria de los
paises |atinoamericanos examinados carece de sistemas
de suministro de toda la informacion pertinente en un
solo lugar (one-stop-shop). Sin embargo, algunos de
ellos han empezado a establecer ventanillas Unicas
(para trémites), con €l apoyo de organizaciones inter-
medias nacionales o internacionales. Esta seria una
oportunidad de aplicar en ellos experiencias exitosas
en otros paises de la region.

3. Comercializaciéon y comercio exterior

Este tema esta cobrando creciente importancia paralas
mipyme, ya que existe un segmento peguefio pero cre-

ciente de ellas que empieza a incursionar con éxito en
€l mercado externo. Los problemas que las aguejan son
claramente el acceso alainformacion y los servicios,
y algunas disposiciones y/o tramites que obstaculizan
el comercio, entre otros. En cuanto alos mercados, la
presencia del sector informal como competencia des-
leal paralas empresas formales también constituye una
limitacion (y, en algunos casos, hasta un incentivo para
“informalizar” algunas actividades).

Obviamente, las posibilidades de acceso a mer-
cados externos que tienen las mipyme dependen de sus
condiciones endégenas (como la calidad de su produc-
to, €l precio y la oportunidad de acceder a esos mer-
cados). Sin embargo, la calidad de lainfraestructura de
transportes y comunicaciones, asi como la presenciade
unainfraestructura de apoyo logistico y de informacién
que facilite latarea del exportador, son ventajas com-
petitivas en las que el sector publicoy el privado pue-
den colaborar y que permitiran a las mipyme exporta-
doras entrar a nuevos mercados. Es posible generar
mecanismos de asistencia e informacion alas mipyme
exportadoras a partir de one-stop-shops que comple-
menten la labor de ventanilla Gnica con servicios de
informacion y asistencia.

Por otra parte, resolver € problema de la infor-
malidad escapa a las posibilidades institucional es, por
lo que debe ser encarado mediante un esfuerzo con-
junto de la sociedad entera. Sin embargo, la genera-
cion de mecanismos para “formalizar” empresas bajo
esquemas simplificados, sin ser una solucion, suele
mejorar las condiciones de acceso de las empresas a
la formalizacion, reduciendo €l incentivo para incor-
porarse o permanecer en €l sector informal.

4. Estructura regulatoria y competencia

L os paises de laregion, en su mayoria, han pasado ya
por un proceso de gjuste y reforma estructural, y se
encuentran (méas o menos adelantados) en un segun-
do proceso, denominado de reforma institucional. En
este punto, la burocracia y sus aspectos mas negati-
vos (arbitrariedad, corrupcion, discrecionalidad) son
los obstaculos que con mas mas frecuencia mencio-
nan los empresarios. También la falta de proteccién
de marcasy patentes (pirateria), los requisitos ambien-
talesy lapropiainseguridad juridica se convierten en
un problema particularmente delicado para la activi-
dad econdémica.

Sin embargo, a estas alturas del proceso la res-
puesta de politica tiende a ser mas lenta, porque
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generalmente |os habitos adquiridos por las institucio-
nes’ (y sus normas informales de funcionamiento) son
més dificiles de cambiar. En ese sentido, lamayor parte
de los paises esta revisando sus procedimientos, mo-
dernizando su administracién e incluso flexibilizando
legislacion que tiene impacto en la competitividad (la
laboral, por gemplo). En esta tarea es preciso revisar
las “mejores préacticas factibles’ 10 para adaptarlas a
nuestras realidades.

5. Organizaciéon y cooperacion

En este tema hay tres percepciones de los empresarios
gue debemos tomar en cuenta: i) la falta de coopera-
cion entre las empresas, aspecto particularmente com-
plejo porque involucra el factor humano y su vocacion
a cooperar 0 a organizarse en grupos, ii) la existencia
de una relacion marcadamente asimétrica entre las
mipyme y las grandes empresas, que favorece a estas
Ultimas, vy iii) la ausencia de cultura empresarial en
nuestras sociedades.

Dos de estas percepciones tienen que ver con €l
tema de la educacion como formacién para la vida
Este tema rebasa el papel de las organizaciones inter-
medias, puesto que forma parte de la politica publica
en el ambito educativo, aunque también se relaciona
con la educacion en el hogar y € fomento de habitos
de colaboracion, entre otros aspectos.

Por otro lado, uno de los problemas més impor-
tantes en cuanto a asociatividad es la falta de repre-
sentacion institucional: en la mayor parte de los pai-
ses de la region examinados, los gremios empresaria-
les agrupan amenos del 1% de todas |as empresas. Esto
es mucho méas marcado aln entre las mipyme, cuyare-
presentacion generalmente se encuentra subsumida en
organizaciones gremiales dominadas por grandes em-
presas, que tienen otros intereses. Esta situacion con-
trasta, por ejemplo, con la de Taiwan, donde la re-
presentacion de las pyme tiene un peso politico muy
significativo. Un tema de mediano plazo podria ser

9 El caso de México y el Programa Solidaridad es ilustrativo. Ante
la imposibilidad de modernizar las estructuras burocréticas para
mejorar la eficacia de este programa, €l Presidente Salinas de Gortari
cred una “burocracia paraleld’ encargada de desarrollarlo. Eviden-
temente, el resultado fue mejor de lo que hubiera sido con la buro-
cracia institucional.

€l de generar mecanismos de representacion de las
mipyme.

Larelacion asimétrica entre las grandes empresas
y las mipyme —la ausencia de encadenamientos pro-
ductivos, entre otros— es un importante obstéaculo al
desarrollo de estas Ultimas. La respuesta publica (y
privada) a este problema es muy fragmentariay a ve-
ces inexistente. Algunos paises han buscado salidas
legales a partir de leyes de fomento de la competen-
cia, pero el alcance de ellas ha sido muy limitado.

6. Recursos humanos

En este tema se mezclan dos importantes aspectos:
i) lavisién del empresario sobre las cargas sociales que
representa el trabajador parala empresa, y ii) la efica-
ciadelosinstrumentos de capacitacion laboral. Al tema
de la calificacion laboral debemos incorporar € de la
calificacion empresarial.

L as cargas sociales que existen en muchos paises
tienen un peso relativo muy variable. El proceso de
flexibilizacion labora se ha dado en América Latina
yasea através del marco legal (cambios en las leyes),
ya sea de facto, mediante mecanismos informales de
contratacion. El Estado debe buscar en este caso un
equilibrio entre el fomento de la competitividad em-
presarial y la necesaria proteccion del trabajador.

Sobre el segundo punto, en casi todos los paises
de la red Funpes hay programas de capacitacion, pU-
blicos y/o privados. Sin embargo, cabe preguntarse
cuan amplia es su difusion, cud es su utilidad y cudl
es su relacion calidad-precio. Tales interrogantes tie-
nen particular relevancia para las organizaciones que
ofrecen estos servicios. Una linea de accion institu-
ciond serialade hacer un inventario de los instrumen-
tos de calificacion (laboral y empresarial) existentes en
los paises, evaluar la eficacia de esos instrumentos en
comparacién con las herramientas de la organizacion
oferente, y ofrecer alos gobiernos servicios que cuen-
ten con una evaluacién de eficacia (certificada, por
giemplo, por un organismo externo).

10 Concepto acufiado por Albert Berry para sefidlar la posibilidad
de “adaptar” soluciones generadas en paises donde el grado de
desarrollo econdmico e institucional genera condiciones iniciales
muy superiores a las de los paises menos desarrollados.
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V

Conclusiones

La situacion de las mipyme en la region revela vacios
importantes en &reas que van desde la propiainforma-
cion estadistica disponible hasta las paliticas publicas
de los paises y las acciones de fomento especificas.
Este escenario plantea grandes desafios, pero también
interesantes posibilidades.

El presente articulo aporta informacién sobre €l
universo de empresas, su distribucion espacial y sec-
torial, y también sobre la demanda de las mipymey la
oferta de “productos’ para las empresas de menor ta-
marfio, que es muy significativa.

Lamayor parte de los paises de laregion clasifi-
can alas mipyme en funcién del empleo. En general,
las pyme oscilan entre el 3% y el 20% del nimero de
unidades econdmicas, dependiendo de la cantidad de
microempresas existente en cada pais. Pero si introdu-
cimos en el grupo de las pyme alas microempresas “de
acumulacion” o “con opcion de desarrollo”, el porcen-
taje se incrementa significativamente. Esto nos llevaa
pensar en la posibilidad de adoptar un concepto mas
amplio de pyme (como €l de “empresa media’ aplica-
do en México). Esta definicion amplia tenderia a in-
corporar a las politicas de fomento productivo a uni-
dades econdmicas que en este momento solo pueden
acceder a mecanismos de apoyo que perpetlan una
situacion de supervivencia.

De otro lado, las condiciones del entorno de ne-
gocios en la regién reflgjan situaciones que van méas
alla de los aspectos mas puntuales de apoyo, como la
propia estructura econémica y politica de los paises,
la variabilidad de sus politicas econémicas y la incer-
tidumbre que esa variabilidad genera.

Si quisiéramos tipificar el entorno publico de las
empresas de menor tamafio en la region, habria que
sefialar tres componentes principales: i) la propiaines-
tabilidad de nuestras economias, que no fomentalain-
version y que distorsiona los precios relativos y, por
ende, la estructura de incentivos, deteriorando la con-
fianza en el desempefio econémico y —eventua men-
te— en la cooperacion entre empresas; ii) lainsuficien-
te comprension por parte de los gobiernos de la pro-
blematica de las mipyme, y iii) la poca eficacia de los
mecanismos institucionales del Estado (estructura) para
resolver los dilemas de politica publica en €l ambito
empresarial.

Estos tres componentes g ercen una influencia
significativa en el funcionamiento de las empresas. El
primero incide en la actividad econémica en su con-
junto, incrementando la inestabilidad de la economia
y, por lo tanto, la incertidumbre; el impacto sobre las
unidades econémicas mas pequefias es mayor porque
tienen menos mecanismos de defensa ante las fluctua-
ciones econdmicas que las grandes empresas. El segun-
do reduce las posibilidades de las empresas de contar
con mecanismos eficaces para atacar sus problemas, ya
gue en la politica de fomento hay vacios o excesiva
concentracion de acciones en un area que terminan
siendo redundantes, elementos que ahondan las desven-
tajas en la competitividad de las mipyme. El tercer
componente tiene un impacto que es mas bien de ca
récter operativo, ya que tiene que ver con problemas
en larelacién cotidiana de trabajo entre las empresas
y €l Estado (burocratismo, discrecionalidad, grado de
cumplimiento de las normas).

En lo que respecta a la inestabilidad econdmica,
son los gobiernos —en colaboracién con la iniciativa
privada, las organizaciones intermedias y otros
interlocutores sociales vélidos— los que deben defi-
nir un rumbo de mediano y largo plazo, generar acuer-
dos minimos y tomar medidas consistentes con esos
propositos. La accion de las organizaciones interme-
dias es periféricay se limita a apoyar las medidas que
tiendan a generar estabilidad (econémicay politica) en
las economias nacionales.

En los otros componentes el papel de las organi-
zaciones intermedias se hace més significativo. Res-
pecto al segundo, la mayor parte de |os gobiernos na-
cionales cuenta con varios instrumentos en cada una
de las éreas identificadas como probleméticas por los
empresarios. Sin embargo, las medidas que toman no
vienen precedidas de un diagnéstico de la demanda,
sino que se basan mas bien en las percepciones (Mas
0 menos informadas) de los politicos y los operadores
publicos. Desde hace varios afos, la idea de contratar
externamente servicios que antes proveia el Estado ha
venido adquiriendo fuerza. En tales tareas, los Estados
deben aprovechar €l bagaje institucional de las orga-
nizaciones intermedias.

En cuanto a tercer componente, laeficaciaparalle-
var a cabo las soluciones tiene que ver con €l disefio
de los programas, que a su vez se vincula estrechamente
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con el diagndstico de los problemas. Una adecuada
comprension de estos problemas es la base para encon-
trar soluciones validas, por lo que es Util acercarse a
quienes los conocen mejor, es decir, alos empresarios.
Su participacién en la generacion de soluciones es una
garantia de éxito.

Larunpes ha estado trabajando paraidentificar 1os
“obstéculos del entorno” * que afectan el desempefio de
las empresas de menor tamafio. Esta labor ha servido
de base al disefio y la gecucion de acciones especificas
para resolver problemas empresariales en varios paises
de laregion. Iniciativas como las de ventanilla unifica
da (Argentina), simplificacion de tramites (Costa Rica)
y fomento de un sistema impositivo para las mipyme
(Colombia) resultaron de esfuerzos por diagnosticar los
problemas del entorno empresarial.

Esfuerzos pequefios, pero consistentes, constitu-
yen la base para desarrollar acciones mas integradas.
América Latina ha venido avanzando en esa direccion;
sin embargo, la insuficiencia de la informacion sigue
siendo un obstaculo crucial para elaborar estrategias
mejor orientadas. Efectuar buenos diagndsticos es otra
condicion necesaria para desarrollar una politica co-
herente con las necesidades de la planta productiva.
Los planes y programas con objetivos bien definidos
permiten generar indicadores de logro, importantes
cuando los recursos son escasos. Finalmente, el tra-
bajo conjunto de un sector privado cohesionado y
colaborativo y de un sector publico profesional y com-
prometido es un elemento complementario importan-
te parallevar a cabo una estrategia de desarrollo em-
presarial.
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Un posible riesgo para la eficiencia de las instituciones que
fomentan el desarrollo de las pequefias y medianas empresas
(pyme) en América Latina es que sus programas se conviertan
en organismos clientelistas y antepongan intereses gjenos a la
prosperidad de estas empresas. No obstante, como |os gobier-
nos latinoamericanos han adoptado politicas mas orientadas a
mercado, las instituciones gubernamentales de la region que
fomentan el desarrollo de las pyme estén siguiendo sus pasos.
Aqui postulamos que la adopcion de préacticas orientadas al
mercado y el nivel de autonomia tanto respecto del gobierno
como de grupos sociales determinan hasta qué punto las insti-
tuciones tienen responsabilidad efectiva por su gestion, lo que
se valora considerando en qué medida someten a evaluaciones
sisteméticas e independientes los efectos de sus programas.
Los cuatro casos que examinamos aqui (el seBrak de Brasil,
NAFIN de México, la corro de Chile y la seryme de Argentina)
demuestran que la hipétesis es valida para las instituciones
publicas, pero lo es menos para las instituciones privadas con

presupuestos asegurados.
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Introduccion

Por diferentes razones, los gobiernos de América La-
tina han fomentado durante largo tiempo el desarrollo
de las pequefias y medianas empresas (pyme) nacio-
nales. Lo hacen sobre todo porque ellas proporcionan
empleo’ y contribuyen al crecimiento y a desarrollo
econdmicos de los paises. Sin embargo, las institucio-
nes que promueven €l desarrollo de las pyme en Amé-
rica Latina pueden perder eficiencia si sus programas
se transforman en organismos clientelistas, que ante-
pongan los intereses de determinados dirigentes poli-
ticos a la conveniencia de las propias pyme. No obs-
tante, como los gobiernos de Ameérica L atina han adop-
tado politicas que se orientan mas al mercado, las insti-
tuciones gubernamentales de la regién dedicadas a fo-
mentar el desarrollo de las pequefias y medianas empre-
sas estdn sufriendo unatransformacion similar. Nuestra

El marco tedrico

Desde que la Organizacion Internacional del Trabajo
(o) publicé uno de los primeros estudios sobre las
pyme en Kenya (oI, 1972), se han sucedido |os deba-
tes acercadel papel de estas empresas en América La-
tina. En la década de 1980, en un influyente estudio
de la Comisién Econémica para América Latinay el
Caribe (ceraL) se llego ala conclusion de que existia
una gran disparidad entre las esperanzas que habian
puesto los gobiernos de la regién en este tipo de em-
presas y los datos disponibles sobre su verdadero po-
tencial.2 Mientras las grandes empresas exhibian im-

1 Las pyme ocupan entre el 40% y el 50% de |a poblacion activa de
América Latina (véase Alburquerque, 1997, p. 155). A la manufac-
tura en pequefia y mediana escala le corresponde una alta propor-
cién del empleo en el sector manufacturero: 45% en Argentina
(1993), 67% en Brasil (1997), 53% en Chile (1996) y 45% en
México (1993), seglin sefidlan Peres y Stumpo, 2000, pp. 1643 a
1655.

2 Conforme a la informacion general sobre América Latina, en la
década de 1980 las pyme tenian una posicion muy limitada en la
estructura econémica, preferian los mercados nacionalesy en gene-
ral no desempefiaban un papel de liderazgo en materia econémica,
politica o institucional. Habitualmente se dedicaban a los productos

hipétesis postula que dos factores—el grado en que una
institucion haya adoptado précticas orientadas a mer-
cado y su nivel de autonomia, tanto respecto del gobier-
no como de los intereses de grupos sociales— determi-
nan €l nivel de responsabilidad efectiva de lainstitucion
por su gestion, lo que se mide por €l grado en que ella
[leva a cabo evaluaciones sisteméticas e independientes
del impacto de sus programas. En e presente articulo
se estudian y se comparan las précticas y la estructura
institucional de cuatro organismos diferentes —la Se-
cretariade la Pequefiay Mediana Empresa (sepyME) de
Argentina, el Servicio Brasilefio de Apoyo alas Micro
y Pequefias Empresas (serak) de Brasil, la Corpora
cion de Fomento de la Produccion (corFo) de Chiley
Naciona Financiera, S.N.C. (NAFIN) de México— afin
de evaluar la validez de dicha hipdtesis.

portantes avances tecnolégicos, € papel de las pyme
en el desarrollo econémico de la regiones se iba redu-
ciendo. Aungue este problema es fruto de diversos fac-
tores, ladisparidad creciente de la productividad entre
las grandes empresas y las pyme ha sido probablemente
el factor mas importante. No obstante, otro aspecto del
problema es que, de forma cada vez mas acusada, las
pyme no han participado en absoluto en los procesos
de produccion més eficientes y tecnol 6gicamente de-
sarrollados de las grandes empresas, 0 si 10 han hecho,
ha sido como “socios menores’ de empresas de ma-
yor envergadura.

En un estudio reciente sobre el comportamiento de
las pyme industriales en 10 paises de América Latinaa

de consumo masivo, utilizaban tecnologia rudimentariay exhibian
poca cooperacion interempresarial. Dentro de las empresas estos
factores generaban numerosos problemas, en particular condiciones
de produccion inadecuadas, un enfoque de gestion extraordinaria-
mente conservador, una forma perjudicia de dependencia de los
mercados de insumos y de productos, problemas para acceder &
financiamiento y un bajo nivel de calificacion de la mano de obra
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partir de la segunda mitad del decenio de 1980, en €
marco del “nuevo modelo econdmico”, se plantean tres
conclusiones polémicas (Peres y Stumpo, 2000). En
primer lugar, que las condiciones macroeconomicas han
sido determinantes del comportamiento de estas pyme;
segundo, que la liberalizacion del comercio ha tenido
hondas repercusiones en la reestructuracion sectorial
de la produccion de las pyme industrides; y, por Ulti-
mo, que los efectos de las politicas publicas destina-
das a fomentar su desarrollo no han sido gravitantes.
En dicho estudio se sefiala que en la mayoria de los
paises, con excepcion de Brasil y México, el impacto
de las politicas plblicas hasido escaso debido alafalta
de recursos financieros y humanos y a la toma de de-
cisiones fragmentada entre los distintos organismos
gubernamentales.

Si bien concordamos con la importancia atribui-
da a las condiciones macroecondmicas y a grado de
liberalizacion econdmica en e fomento del desarrollo
de las pyme, consideramos que la naturaleza de los
organismos publicos dedicados a esta funcién también
puede tener repercusiones. Que éstas sean positivas 0
negativas depende de |as caracteristicas y las politicas
especificas de cada organismo.

Hasta hace muy poco —el decenio de 1980— los
programas publicos tradicional es destinados a fomen-
tar el desarrollo de las pyme se concretaban sobre todo
en subvenciones directas. El tipo de subvencion mas
comun consistia en préstamos en condiciones ventgo-
sas, como tipos de interés bgjos y largos periodos de
amortizacion. Como estos préstamos eran concedidos
por los gobiernos y no por los bancos comerciales,
muchas pyme podian renegociar |os plazos o aplazar los
pagos. En esa época, la mayoria de los bancos naciona-
les de desarrollo de América Latina tenian una elevada
exposicion al riesgo y una cartera de préstamos de poca
calidad. Con el tiempo, los encargados de formular las
politicas comprendieron que otorgar préstamos guber-
namentales a las pyme no era una politica eficaz.?

Como reaccion ante estas dificiles experiencias,
y también debido al nuevo consenso existente en
América Latina en favor de la reestructuracion econd-
mica, los funcionarios gubernamental es decidieron que

3 Las politicas tradicionales de apoyo a las pyme consistian en
medidas gubernamentales directas a través de organismos financie-
ros estatales que encauzaban el crédito a las pyme con tipos de
interés subvencionados. L os escasos resultados de estas politicas se
debieron ala insistencia en los créditos subvencionados y a la de-
ficiente gestion de las carteras de préstamos. Esta situacion obligd
amuchas instituciones a someterse a una reestructuracion financie-
ra (véase Castillo, 1993; Held, 1995).

no solo debian reestructurar las instituciones oficiales
creadas para fomentar las pyme, sino que también
debian reformular sus politicas en relacion con ellas.

En Brasil, el cesrae (Centro Brasilefio de Apoyo
ala Pequefiay Mediana Empresa), institucion guber-
namental dedicada a fomentar las pyme, se convirtio
en 1990 en un organismo privado: el seBrRAE (Servicio
Brasilefio de Apoyo a las Micro y Pequefias Empre-
sas). En Chile, la corro (Corporacion de Fomento de
la Produccion) inicié su reestructuracion en 1990. En
México, NAFIN (Naciona Financiera, SN.C.) comen-
z0 su transformacion en 1989. Por dltimo, en Argen-
tina, el Congreso sanciond una ley especia en 1995
(Estatuto legal paralas pyme) con el objeto de fomen-
tar las peguefias y medianas empresas, y en 1997 se
cred la sepyMe (Secretaria de la Pequefia y Mediana
Empresa), dependiente directamente de la Presidencia
de la Republica.

Todo esto concordaba con € denominado Consen-
so de Washington sobre las reformas econémicas en
América Latina, una expresion acufiada por el econo-
mista estadounidense John Williamson para referirse
al conjunto de politicas con orientacion al mercado
propugnadas por instituciones con sede en Washing-
ton, DC, como e rvi 'y e Banco Mundial (Williamson,
1990).

Algunos autores | atinoamericanos, aungue concor-
daban con la importancia de politicas orientadas al
mercado, sefialaron que existian algunas diferencias
importantes entre los puntos de vista de Washington y
de América Latina acerca de este tema. Por g.emplo,
€l Fmi, preocupado por los déficit presupuestarios, ten-
dia a sostener que el gasto publico era anatema para
lareformay que deberia efectuarse un recorte general
de los programas gubernamentales, en tanto que al
menos algunos de los encargados de formular las poli-
ticas |latinoamericanas sostenian que una parte del gas-
to publico —como € gasto en programas destinados a
fomentar las pyme— podria redundar a largo plazo, s
las pyme prosperaban, en una mayor recaudacion
tributaria y una mejora de la situacion fiscal del pais
(Pereira, 1992; Edwards, 1995). Los autores latinoa-
mericanos sostenian que la reduccion del excesivo
gasto publico y delaineficiencia era esencial, pero que
los recortes indiscriminados de los programas de gas-
to no siempre sejustificaban o eran buenos para el de-
sarrollo econdémico a largo plazo de un pais.

4 En ¢ contexto de la crisis argentina, quienes formulan las politi-
cas cuestionan alin més el Consenso de Washington.
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Con independencia de estas opiniones divergen-
tes, la nueva orientacion méas de mercado ha supuesto
gue, a medida que las instituciones gubernamental es
ven reducirse sus presupuestos y su personal, se mo-
difican también los tipos de programas econdémicos
propugnados. Asi pues, ahora se hace hincapié en que
la banca privada preste los servicios financieros (en
lugar de que las instituciones gubernamentales otor-
guen préstamos directos). Ademés, las instituciones ofi-
ciales han procurado dedicarse cada vez més a prestar
servicios no financieros (denominados a veces “servi-
cios de desarrollo empresaria™), que incluyen asisten-
ciatécnica, fomento de lainnovacion y facilitacion de
vinculaciones empresariales.

El influjo del Consenso de Washington impulso
a las instituciones gubernamentales a reformar sus
estructuras y sus politicas. En el mismo sentido, €l
Comité de Organismos Donantes para el Fomento de
la Pequefia Empresa (también conocido como Comité
de Donantes) contribuy6 alograr que las instituciones
gubernamentales hicieran hincapié en la prestacion de
servicios no financieros. EI Comité de Donantes esta
integrado por representantes de instituciones interna-
cionales como el Banco Mundial, el Banco Interame-
ricano de Desarrollo (sip) y laoiT, y apuntaa promover
el desarrollo de las pyme. A mediados del decenio de
1990 contribuyé a definir los estandares de las megjores
précticas en los servicios financieros, y a finales del
mismo decenio esboz6 una guia preliminar de las me-
jores practicas en los servicios no financieros. Como los
servicios no financieros incluian un gama mayor de
actividades que los servicios financieros, a Comité de
Donantes le ha sido més dificil elaborar un conjunto
de directrices para los primeros.®

Sin embargo, quienes trabajan en este campo sa-
ben perfectamente que determinados principiosy préc-

ticas tienen mas probabilidades de ser eficaces que
otros. Y, mas importante alin, que cuaquier institucion
dedicada a promover el desarrollo de las pyme en
América Latina debe estar orientada al mercado, es
decir, debe tener en cuenta las necesidades concretas
de los propios clientes (y no algun objetivo politico
mezquino). A pesar del nuevo consenso en favor de las
politicas y précticas de mercado en América Latina,
algunos programas para las pyme todavia no llegan a
conseguir este objetivo. Ademés, algunas de las insti-
tuciones para la promocién de las pyme carecen de au-
tonomiaingtituciona respecto de los gobiernos. Estos dos
factores son importantes para determinar hasta qué pun-
to tales ingtituciones efectivamente rinden cuenta de su
gestién —en otras palabras, qué grado de responsabili-
dad tienen—, cuestién decisiva para su eficacia global.

El modelo que hemos elaborado (véase més ade-
lante la seccion V) busca identificar los factores que
conducen a la gestion responsable de programas gu-
bernamentales para fomentar €l desarrollo de las pyme
en América Latina. Sin embargo, antes de profundizar
en el modelo, en la siguiente seccién daremos mas an-
tecedentes de las cuatro instituciones que evaluamos
en € presente articulo y nos referiremos a su marco
politico. Esto es importante para comprender su estruc-
tura actual, asi como el entorno politico, econémico e
institucional en el que actlian tras |os notables cambios
experimentados por América Latina en la década de
1990. Si bien las cuatro instituciones han sufrido mo-
dificaciones araiz de dichos cambios, cadaunade ellas
ha emergido del proceso con estructuras institucionales
algo diferentes. Después de explicar estas diferencias
podremos presentar el modelo, que muestra de qué
manera estas distintas estructuras influyen en €l nivel
de responsabilidad efectiva de cada institucion por su
gestion.

El cambiante entorno institucional

1. El desafio de la transicion institucional

Latransformacion de las instituciones de desarrollo en
América Latinaseinicié con el proceso de liberaliza-

5 Otras entidades, como la Organizacion de Cooperacion y Desa-
rrollo Econémicos (ocpe), por conducto de su Foro para el Desa-
rrollo Empresarial, han alentado la difusion de las mejores préacti-
cas relativas a los servicios financieros, los marcos regulatorios, las

cién econdmica que comenzd en el decenio de 1970.
A medida que las deficiencias del modelo de desarro-
llo econdmico estructuralista® y de intervencionismo

politicas tributarias, las redes empresariales, 10s servicios de apoyo,
el comercio electronico y la cooperacion transfronteriza, entre otros
aspectos (véase ocpg, 2002).

6 Lavision estructuralista de este proceso de ahorro-inversion alen-
t6 a los encargados de formular politicas a procurar la transforma-
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estatal se hicieron més patentes, fue quedando en cla
ro lanecesidad de establecer laliberalizacion financie-
ra. A mediados del decenio, la mayoria de los encar-
gados de formular politicas en laregion coincidian en
gue una de las principales causas de las bajas tasas de
ahorro de los paises latinoamericanos era el excesivo
control del Estado sobre el sistema financiero, en par-
ticular la asignacion de créditos y los tipos de interés.

A principios del decenio de 1980 los gobiernos
de Ameérica Latina empezaron a concentrar sus esfuer-
zos en latarea de reestructurar sus bancos de desarrollo
en € marco de la liberalizacion econémicay la refor-
madel sistema financiero. Algunos paises, como Chile
y Argentina, iniciaron temprano este proceso; otros,
como Brasil y México,” o emprendieron mas reciente-
mente. A partir del decenio de 1990, las instituciones
de desarrollo no sdlo han reducido su participacion en
el financiamiento directo de las actividades de desa-
rrollo, sino que también han comenzado a ofrecer un
conjunto de servicios no financieros.

En cada pais, los organismos gubernamentales
para el fomento del desarrollo de las pyme experimen-
taron una reestructuracion diferente. Mientras Brasil,
como dijimos més atrés, prefirid privatizar la institu-
cién que promovia las pyme —el ceBRAE, que paso a
denominarse seBRAE—, México decidié modernizar su
banco de desarrollo, NAFIN, aungue éste sigue estando
bajo control gubernamental. En Chile, la corrFo hatrans-
ferido las tareas administrativas de los programas de
fomento de las pyme aintermediarios privados—lared
CcorFO—, Mientras que la seryme de Argentina tiene
como finalidad mantener la coordinacion de algunas
actividades de fomento de las pyme bajo la supervi-
sion directa del Poder Ejecutivo.

En Brasil, la administracion de Collor puso fin a
varios programas de fomento de las pyme administra-
dos por € gobierno. La privatizacion del cesrae y su
cambio de nombre a seBrae e produjo en abril de 1990.
Aunque privatizado, € seBRAE, que esunainsgtitucion sin
fines de lucro, se financia con e impuesto del 0.3%
sobre las ndminas salariales de las empresas brasile-
fias. Su nueva funcion es prestar asistencia alas pyme
a fin de megjorar su organizacion, gestion, capacidad
tecnoldgicay solvencia crediticia (Suzigan y Villlela,

cion estructural de la economia, mediante la aplicacion de politicas
tributarias destinadas a acrecentar los ingresos fiscales, la creacion
de incentivos tributarios a la inversion y e establecimiento de en-
tidades financieras “desarrollistas’ (véase Rosales, 1988).

7 En aLipE (1993) se andiza la funcién de los bancos de desarrollo
en el contexto de la liberalizacion financiera en Argentina, Brasil,
Chile y México.

1997). El seBraE dispone de una sede central en Bra-
siliay de otras 27 oficinas (una en cada estado del
Brasil mas la del distrito federal).

La estructura del seBrAE o convierte en una ins-
titucion muy particular y diferente del resto delasins-
tituciones que fomentan el desarrollo de las pyme en
América Latina. Aunque técnicamente €l financiamien-
to del seeraE proviene aln del Estado, los fondos que
recibe no estan sujetos a debate politico en el Congre-
so brasilefio ni a caprichos presidenciales, ni estan
vinculados de alguna otra forma al gobierno federal.
El monto de la asignacion corresponde al impuesto
mencionado sobre las ndminas salariales de las empre-
sas brasilefias en cada afio, 10 que protege a seBraE
de los debates politicos sobre la naturaleza de sus ac-
tividades. Por otro lado, el gobierno no puede retirarle
la financiacion a menos que €l Congreso apruebe una
ley en ese sentido. En comparacion con las otras ins-
tituciones que analizamos aqui, €l sEBRAE posee un ato
nivel de autonomiatanto en lo que se refiere a su pre-
supuesto como a la toma de decisiones.

En México, fruto del nuevo modelo econémico
instaurado en el pais, NAFIN ha experimentado cambios
sustanciales. En 1989, esta entidad inicié un progra-
ma de modernizacién en un marco de consolidacion de
los intermediarios financieros. Después de 55 afios
desempefidndose como un banco de desarrollo tradi-
cional, NArIN fue objeto de una reestructuracion que
incluyd numerosas medidas de austeridad (NAFIN,
1998). Si bien sigue siendo una institucion guberna-
mental, esta procurando convertirse en un banco de
desarrollo moderno, esforzandose por impulsar nuevos
intermediarios financieros, atraer capital de riesgo para
nuevas inversiones y prestar a las pyme servicios no
financieros, como los de asistencia técnica y capacite-
cion. De conformidad con la legidacion mexicana, €l
Consgo Directivo de NARIN estaintegrado principal men-
te por funcionarios gubernamentales y sigue sujeto al
control del gobierno. Su presupuesto, segiin seindicaen
su informe anual (NaFIN, 1997, p. 14), proviene princi-
palmente de préstamos de bancos internacionales de
desarrollo, como el Banco Mundial y € Bip, lineas de
crédito de bancos extranjeros y la colocacion de valo-
res en el mercado nacional y en €l internacional.

Asi pues, NAFIN ilustra €l caso de una institucion
gue posee un presupuesto independiente, aunque toda-
via sigue bajo € control del gobierno. Su proceso de
toma de decisiones se mantiene sujeto en gran medida
al control del gobierno central, que designaalos miem-
bros de su Consgjo Directivo. De | os casos examinados
en e presente articulo, NAFIN €s € que exhibe un ato
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grado de autonomia presupuestaria, pero alavez un bgjo
nivel de autonomia en la adopcion de decisiones.

En Chile, la corrFo, creada en 1939, fue en una
época un banco de desarrollo tradicional y una socie-
dad de cartera (holding) para empresas publicas, pero
en los Ultimos 10 afios experimentd una importante
reestructuracion. En 1990 decidio poner fin a su actua-
cion directa como institucion financiera. Su objetivo en
adelante fue el de proporcionar a sector empresarial, a
través del sistema financiero privado, recursos a largo
plazo que fueran compatibles con el desarrollo de pro-
yectos de inversion. En 1992, la corro inici6 la puesta
en marcha de nuevos programas parala modernizacion
delas pyme, entre los cuales | os principal es apuntaban
ala promocion de la innovacion tecnoldgica, el desa
rrollo cooperativo y la asistenciatécnica. Y apartir de
1993, haido transfiriendo sisteméticamente las tareas
administrativas de dichos programasy la asignacién de
SuS recursos a intermediarios privados, con e fin de
acrecentar laeficienciay cobertura de sus actividades.®

Como en el caso de NaAFIN, la corrFo tiene algunos
activos propios. Puede obtener préstamos de institucio-
nes internacionales de crédito. No obstante, el Congre-
so chileno debe aprobar su presupuesto anual. Com-
parada con las otras instituciones consideradas en €l
presente articulo, la corro tiene un nivel intermedio de
autonomia con respecto a gobierno central, tanto en
lo que se refiere a su propio presupuesto como a la
capacidad para adoptar decisiones.

En Argentina, diversos organismas publicos —co-
mo el Ministerio de Economia, la Secretaria de Indus-
tria, Comercio y Mineria, y €l Consgjo Federa de In-
versiones, entre otros— |levaban a cabo por separado
diversos programas de fomento de las pyme. En 1995,
el Congreso argentino aprob6 laley denominada “ Se-
guimiento de Estatuto Pyme”, que se centraba en la
asistenciatécnicay financieraalas pequefiasy media
nas empresas y en un sistema de garantias reciprocas
y de relaciones laborales para dichas empresas. A fin
de poner en préctica estaley, en 1997 € Poder Ejecu-
tivo cred una secretaria especial, denominada sePyME.

El objeto de la sepvymE era coordinar los diferen-
tes programas del gobierno argentino paraimpulsar las
pyme. En un principio, la seryME tenia rango de mi-

8 En 1997, de conformidad con este objetivo, se modificaron las
leyes de Chile relativas a la corro. En virtud de las nuevas dispo-
siciones, el Consgjo de la corro incluye actualmente a representan-
tes del sector privado y del Ministerio de Agriculturay el Ministe-
rio de Relaciones Exteriores. La corFo ha encargado la gestion de
sus activos a un comité externo y se dedica enteramente a fomentar
el desarrollo de las pyme.

nisterio y estaba directamente bajo la autoridad del
Presidente de la Republica. Su presupuesto cubria so-
lamente el apoyo a sus actividades de coordinacion de
otros programas gubernamentales para las pyme, pero
no financiaba la aplicacion de dichos programas. Ade-
mas, aungue se le otorgaba potestad politica sobre los
programas de fomento de las pequefias y medianas
empresas, no tenia autoridad administrativa sobre el
personal de los diversos ministerios encargados de la
gjecucion de los programas. Por lo tanto, ademés de
carecer de autonomia respecto del gobierno en su pre-
supuesto y en la adopcion de decisiones, carecia tam-
bién de control directo y de responsabilidad sobre los
programas que coordinaba. De las instituciones anali-
zadas en € presente articulo, la serymE es gjemplo de
un muy bajo nivel de autonomia tanto en el proceso
presupuestario como en el de adopcion de decisiones,
y aunque depende ahora del Ministerio de la Produc-
cidn, sigue teniendo menos autonomia del gobierno que
las demés instituciones analizadas.

2. Instituciones multilaterales: directrices para
obtener su asistencia

Las instituciones multilaterales, como €l Banco Mun-
dial, el Bip y el Comité de Donantes, desempefian un
papel importante en € disefio, la aplicacion y € finan-
ciamiento de los programas relativos a las pyme en
América Latina. Si las ingtituciones gubernamentales
desean obtener asistencia financiera de cualquiera de
esas entidades, es necesario como minimo que cumplan
con los requisitos que ellas han establecido. A menu-
do la ayuda de las organizaciones multilaterales for-
ma parte de un conjunto de medidas y esta condicio-
nada a la consecucién de determinados objetivos, como
el gjuste estructural y la reforma econémica.

Resulta significativo que a mediados del decenio
de 1990 el Banco Mundial, una de las principalesins-
tituciones que Williamson (1990) habia definido como
parte del Consenso de Washington, haya comenzado
a hacer hincapié en laimportancia de instituciones para
promover la competitividad econémica. Tomando nota
del éxito de los paises de Asia oriental en las tres dé-
cadas anteriores y del papel decisivo que el Estado
habia tenido alli en el fomento del desarrollo econd-
mico, €l Banco Mundial empezé areconsiderar la fun-
cion del Estado en esa tarea. Esta nueva concepcion
se reflgjé en el estudio titulado El milagro de Asia
oriental (Banco Mundial, 1993). En publicaciones re-
cientes del Banco Mundia se ha seguido concediendo
importanciaal papel del Estado en el fomento del desa-
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CUADRO 1

Banco Interamericano de Desarrollo (BID): Actividades de apoyo

a las pyme en 1990-1998
(Millones de ddlares)

Brasil Chile México Argentina Total
Ayuda financiera? 550 358 587 300 1795
Ayuda no financiera® 250 40 250 254 794
Ciencia y tecnologia® 160 68 180 95 503
Ayuda crediticia y reforma
de la reglamentacion - 150d 250¢ 675 1075

Fuente: Puente, Llisterri y Rivas (1998).

Crédito multisectorial.
Programas de ayuda a la productividad empresarial.
Programa de ciencia y tecnologia.

- 0o Q0 T o

rrallo, y se ha hecho referencia explicita a las deficien-
ciasdel antiguo enfoque, con titulostales como Masalla
del Consenso de Washington: la hora de la reforma
institucional (Burk y Perry, 1998), y Mas instrumen-
tos y metas mas amplias: hacia un consenso post-
Washington (Stiglitz, 1998).

El BiD es el organismo donante que proporciona
MAas recursos a instituciones que fomentan el desarro-
[lo de las pyme en América Latina. En €l cuadro 1 se
indicalamagnitud de los recursos aportados a cada uno
de los paises objeto de nuestro estudio.

Ademés de aportar financiacion, las instituciones
multilaterales también transmiten conocimientos so-
bre las mejores préacticas. El Comité de Donantes, por
gjemplo, tiene unaidea bien definida de lo que consi-
dera como las mejores préacticas en relacién con los
programas de fomento de las pyme en América L ati-

'V

El modelo

En nuestro modelo (gréfico 1), la variable independien-
te es € grado de orientacion a mercado de la institu-
cién que fomenta el desarrollo de las pyme (es decir,
en qué medida ha adoptado précticas orientadas al
mercado). Lavariable interviniente es la autonomia de
que disfruta lainstitucion. La variable dependiente es
€l nivel de responsabilidad de lainstitucion por su ges-
tion.

Reforma financiera para mejorar el acceso a las fuentes de crédito oficiaes.
Reglamentacién del comercio, aranceles, aduanas y otros aspectos del sistema comercial.
Reforma financiera, marco juridico, reglamentacion del comercio y entorno empresarial.

na. En su informe de 1997 sobre servicios de desa-
rrollo empresarial para las pyme, el Comité enumer6
diversas directrices, relacionadas con el objetivo ge-
neral de desarrollar organizaciones “ de tipo empresa-
rial”, que las instituciones que prestan servicios no fi-
nancieros de desarrollo empresarial deberian seguir.
Entre €ellas se hallan las de lograr una visién y una
cultura empresariales, un alto grado de autonomia
respecto del gobierno, sistemas de gestion que intro-
duzcan o simulen mecanismos de mercado, y capaci-
dad técnica para adaptar o desarrollar nuevos produc-
tos (The Donor Committee, 1997). Aunque estas di-
rectrices forman parte sin lugar a dudas del marco
institucional en el que se formulan los programas a
favor de las pyme, es dificil conocer la influencia
exacta que tienen en las instituciones gubernamenta-
les de América Latina.

1. Variable independiente

Debido a la fuerte influencia de |os organismos inter-
nacionales de crédito, existe un amplio consenso acerca
de los principios e instrumentos que deben adoptar las
instituciones que promueven € desarrollo de las pyme.
Esto explica por qué entre los casos que analizamos
aqui no encontramos una variacion significativa de la
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GRAFICO 1

Evaluacién de la orientaciéon al mercado, la autonomia y la responsabilidad en su
gestion de las instituciones que fomentan el desarrollo de las pyme

Autonomia de la institucion

gubernamental

» Estatus juridico, amplitud
de la representacion

Orientacién a mercado
» Busqueda de resultados
e Atencién centrada en
e cliente
* Uso de contratacion
externa

0 bien

privada

Autonomia de la institucién

*  Amplitud de la
representacion

Variable independiente
Fuente: elaboracion propia.

variable independiente, es decir, de la medida en que
lainstitucion dedicada a promover las pyme se orien-
ta en funcion del mercado. De hecho, nuestro andlisis
demuestra que las cuatro instituciones que hemos es-
tudiado tienen programas similares de promocién de
politicas orientadas a mercado para las pyme. A fin
de hacer esta evaluacion, hemos examinado tres pro-
gramas importantes elaborados por cada institucion: de
consultoria para empresas, de desarrollo tecnoldgico y
de creacion de redes empresariales.

Las medidas 'y los indicadores que hemos utiliza-
do para evaluar hasta qué punto cada programa se
orienta al mercado son los siguientes:

i) Busgueda de resultados

Indicador: Financiamiento conjunto. ¢Practica la

institucion el financiamiento conjunto de los pro-

yectos?
i) Atencion centrada en € cliente

Indicador: Disefio de clientes. ¢Incorporalains-

titucion los disefios de sus clientes en sus proyec-

tos?
iii) Uso de contratacion externa

Indicador: Uso de contratacion externa. ¢Se prac-

tica la contratacion externa de instituciones pri-

vadas?

2. Variable interviniente

Aunque quiza hay escasas diferencias entre las insti-
tuciones en o que respecta a nuestra variable indepen-

Variable interviniente

Responsabilidad por la
gestion
> Informacion sobre los
programas
e Evaluaciones de los
programas
Variable dependiente

diente, existen en cambio diferencias importantes en lo
que serefiere alavariable interviniente, esdecir, € gra-
do de autonomia de las ingtituciones que fomentan €l
desarrollo de las pyme. Los cuatro casos considerados
difieren grandemente a este respecto.

El grado de autonomia de la ingtitucion alude a
la capacidad de ésta para cumplir con amplios objeti-
vos gubernamentales sin quedar cautiva de los intere-
ses de grupos particulares —sea que estos grupos se
hallen en e seno del gobierno o en la sociedad en ge-
neral— que persiguen sobre todo sus propios intereses.
Dadas las dificultades que plantea el clientelismo en
América Latina, se corre el peligro de que determina-
dos grupos de intereses se apoderen de los programas
destinados a fomentar las pyme. Nuestra hip6tesis es
gue las instituciones que puedan eludir interferencias
politicas de esa indole llevaran a cabo una gestion més
responsable, 1o que se evidenciard en larealizacion de
eval uaci ones sistemdticas e independientes de sus pro-
pios programas.

Utilizamos medidas diferentes para evaluar la
variable autonomia en las instituciones gubernamen-
talesy en las privadas. Un aspecto de la autonomia de
las instituciones gubernamentales es la autonomia ju-
ridica, o sea, laindependencia de lainstitucion respecto
del control gubernamental. Un grado mayor de inde-
pendencia significa que la institucion es menos vulne-
rable ainterferencias de grupos situados en € seno del
gobierno —incluido €l presidente del pais—, que pue-
den tratar de conseguir estrechos objetivos politicos.
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Otro indicador de autonomia es la amplitud de la re-
presentacion en la junta directiva de la entidad. Si en
ella estén representados ampliamente diferentes minis-
teriosy el sector privado, se evitara que la institucién
sea cooptada o controlada por grupos sociales que
buscan su provecho particular. Lasinstituciones priva-
das, por su parte, tenderian autométicamente a disfru-
tar de autonomia juridica, pero son susceptibles a la
presién de grupos sociales determinados; por lo tanto,
nuestro anico criterio para medir la autonomia de ta-
lesinstituciones es la amplitud de la representacion en
la junta directiva de la institucién.

Las medidas e indicadores para evaluar la auto-
nomia de cada tipo de institucion son los que se indi-
can en seguida.

a) Para instituciones gubernamentales

i) Autonomia juridica
Indicador: ¢Es lainstitucion parte de la estruc-
tura del gobierno naciona (menos auténoma),
un ministerio separado (medianamente auténo-
ma), 0 un organismo puiblico (més auténoma) ®

ii) Amplitud de la representacion
Indicador: ¢Cuan amplia es |a representacion
de la sociedad en la junta directiva?:Esta re-
presentado Unicamente un sector o bien una
gran gama de sectores? ¢Existe una amplia
representacion tanto publica como privada?

V

b) Para instituciones privadas
Amplitud de la representacion
Indicador: ¢Cuan amplia es la representacion de
la sociedad en lajunta directiva? ¢Esta represen-
tado Unicamente un sector o bien una gran gama
de sectores? ¢Existe una amplia representacion
tanto publica como privada?

3. Variable dependiente

En lo que respecta a la variable dependiente, es decir,
al nivel de responsabilidad por la gestion de los pro-
gramas relativos a las pyme, los indicadores son el
nimero y la calidad de las evaluaciones que realiza la
institucion acerca de sus programas. Nuestra hipétesis
es que las ingtituciones que no llevan a cabo evalua
ciones sistemaéticas de sus programas seran menos efi-
caces en e fomento del desarrollo de las pyme.

Lamediday los indicadores que hemos utilizado
son los siguientes:

a) Informacion sobre los servicios prestados
Indicador: ¢Facilitalainstitucion datosy estadis-
ticas sobre qué servicios ha prestado y donde?

b) Evaluaciones de los programas
Indicador: ¢Hay constancia de que la institucion
[leva a cabo eval uaciones sisteméticas e indepen-
dientes acerca de los efectos de programas espe-
cificos?

Los casos de Brasil, Chile, México y Argentina

1. ¢Por qué estos paises y estas instituciones?

Casi todos los paises de América Latina tienen insti-
tuciones que fomentan el desarrollo de las pyme. He-
mos preferido ocuparnos especialmente de Brasil,
Chile, México y Argentina no solo porque se trata de
paises importantes, que disponen de programas de gran
envergadura en este campo, sino también porque las

9 Seria también (til disponer de un indicador relativo alos recursos
profesionales de la institucion: por ejemplo, cuantos profesionales
trabajan en ella (economistas, abogados, ingenieros, etc.) y cuanta
diferencia existe entre las remuneraciones de los profesionales de
lainstitucion y las de aquellos del sector privado. Ahora bien, esta
informacion es dificil de obtener. Estimamos que el indicador rela-
tivo a estatus juridico reviste mas importanciay es suficiente para
los fines de nuestro estudio.

principales entidades que promueven el desarrollo de
las pyme en dichos paises han experimentado amplias
reformas ingtitucionales. En la actualidad, pese atener
metas similares, cada una de las consideradas en este
estudio ilustra un modelo estratégico diferente para el
fomento de las pyme.

Desde su privatizacion en 1990, €l seBrRAE repre-
senta un modelo privado para la promocion de las
pyme. Su Junta Directiva tiene representantes del sec-
tor publico y también del sector privado. NnaFIN, de
México, es un banco oficial de desarrollo, de caréacter
mas tradicional. Aungue tiene en su Consegjo Directi-
Vo representantes del sector privado, los funcionarios
gubernamentales que forman parte del Consejo son
denominados “ Consgjeros de la serie A” mientras que
los representantes del sector privado son “ Consejeros
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de la serie B”, lo que indica una situacion de menor
jerarquia. En cambio, la corrFo, que es € organismo de
desarrollo del Estado chileno, cuentaen su Consgjo con
funcionarios gubernamentales de varios ministerios y
dos representantes del sector privado, designados por
el Presidente de la Republica. La corro aplica un en-
foque nada tradicional para fomentar el desarrollo de
las pyme. Es un organismo de coordinacion y lleva a
cabo una gran parte de su labor a través de agentes
privados, por lo general organizados en asociaciones
de los diversos sectores productivos. La sepyme, de
Argentina, ha evolucionado alo largo del tiempo. En
sus comienzos dependia directamente de la autoridad
del Presidente de la Republica y, por consiguiente,
carecia de autonomia. Més recientemente, ha sido re-
organizaday hoy depende del Ministerio de la Produc-
cion. No obstante, por ahora representa una estructura
menos autonoma que la de las demas instituciones
examinadas aqui.

CUADRO 2

Como muestra el cuadro 2, las cuatro institu-
ciones sefialadas, aunque son similares en algunos
aspectos, difieren considerablemente en su estatus
juridico.

En lo que respecta a estatus juridico, en un ex-
tremo figura el seBrAg, que es una entidad privada que
presta sus propios servicios no sélo a pequefias empre-
sas sino también a microempresas. Esta estructura le
permite disponer de una considerable independencia
con respecto a gobierno, y al mismo tiempo gercer
influencia institucional. En el extremo opuesto figura
la sepymE, que sélo desempefia funciones de coordina-
cién con otros organismos.

Al comparar las cuatro instituciones, observamos
gue €ellas tienen programas similares, tanto en la de-
nominacién como en el contenido. Hemos examina-
do tres de los programas principales: de consultoria
para empresas, de desarrollo tecnoldgico y de crea-
cion de redes empresariales. En el cuadro 3 se resu-

Marco institucional para el desarrollo de las pyme

Paig/Institucion Categoria

Estatus juridico Interés principal

Brasil/sEBRAE (1990) Organismo de servicios no

financieros

Chile/corrFo (1939) Organismo de servicios no

financieros y banco de desarrollo

MéXiCo/NAFIN (1934) Organismo de servicios no

financieros y banco de desarrollo

Argentina/serYME (1997) Organismo de coordinacion

Institucion privada Micro y pequefias empresas

Institucién publica Pequefias y medianas empresas

Organismo naciona de
créedito

Organismo de nivel
subministerial

Pequefias y medianas empresas

Pequefias y medianas empresas

Fuente: Recopilacion realizada por |os autores.

CUADRO 3
América Latina (cuatro paises): Principales programas
de fomento de las pyme, por paises y por categorias
Programa Brasil Chile México Argentina
Consultoria para Programas de desarrollo  Proyectos de fomento Programa de Programa de
empresas de la capacidad cooperativo (PROFOS) capacitacion y asistencia  reestructuracion
empresarial técnica (COMPITE) empresarial para

Desarrollo tecnol6gico Apoyo tecnoldgico para
micro y pequeiia

empresa (PATME)

Creacion de redes
empresariales

Programa de
capacitacion para
proveedores (CF)

Fondo de fomento
tecnoldgico y producti-
VO (FONTEC)

Programa de desarrollo
de proveedores (PDP)

exportadores (PRE)

Ningun programa® Fondo Tecnol6gico

Argentino (FONTAR)

Programa para
proveedores (PP)

Programa de desarrollo
de proveedores (PDP)

Fuente: SEBRAE: http:// www.sebrae.com; CORFO: http//www.corfo.cl; NAFIN: http://www.nafin.com/portal/index. Jsp; SEPYME: http://

WWW.Sepyme.gov.ar.

& Aunqgue NAFIN no tiene un programa especifico de desarrollo tecnol égico para las pyme, México dispone de esos programas, entre los que
destaca el Subsistema de Desarrollo Tecnolégico del Sistema de Centros (Secretaria de Educacion Publica (ser)-Consgjo Nacional de

Cienciay Tecnologia (CONACYT).
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men las caracteristicas fundamentales de estos pro-
gramas en cada pais. El mismo cuadro muestra que
las cuatro instituciones analizadas tienen programas
no financieros muy similares y que disponen de pro-
gramas de consultoriay de creacion de redes empre-
sariales. S6lo NaFIN, de México, carece de programas
de desarrollo tecnolégico. Todas parecen estar
adoptando tipos muy similares de “practicas Opti-

VI

Resultados

L os cuadros que figuran a continuacion resumen nues-
tros resultados acerca de cada una de las instituciones
gue examinamos aqui, organizados en funcion de las
digtintas variables (independiente, interviniente y de-
pendiente). Mas adelante, en la seccién VI, entrare-
mos en mas detalles sobre €ellos.

En lo que toca a la variable independiente, todas
las instituciones parecen orientarse a mercado, a me-
nos en los tres campos que hemos considerado:
consultoria de empresas, desarrollo tecnolégico y crea-
cion de redes empresariales (cuadro 4). Al evaluar los

mas’, de acuerdo con lo propuesto por el Comité de
Donantes.

Es decidor que incluso la denominacion de esos
programas sea similar. Hay que destacar que todos
ellos se asemejan bastante en €l grado de orientacion
a mercado. Por o tanto, examinaremos principa mente
las significativas diferencias que se observan en la
variable de intervencion, es decir, la autonomia

criterios en funcién de los cuales se determina en qué
medida cada institucién se orienta a mercado compro-
bamos una gran similitud. Aparte de la falta de con-
tratacion externa en el caso de la sepyme de Argenti-
na, 1os diversos casos muestran muy escasas diferen-
cias en el grado de orientacion a mercado.

En lo que respecta ala variable interviniente —el
grado de autonomia— las variaciones son considera-
blemente mayores (cuadro 5).

En el cuadro 6, que muestra los resultados corres-
pondientes ala variable dependiente (es decir, €l nivel
de responsabilidad por la gestion), se observa que la

CUADRO 4
Variable independiente: Grado en que se orientan al mercado las
instituciones de fomento del desarrollo de las pyme
Criterio: Orientacion a la busgueda de resultados Atencion centrada en € cliente Mecanismos de mercado
Indicador: Cofinanciamiento Disefio del cliente Contratacion externa
SEBRAE/Brasil ; ’ ;
Consultoria para empresas Sl Sl Sl
Desarrollo tecnol6gico Sl Sl NO
Creacion de redes empresariales Sl Sl NO
Corro/Chile ; ’ )
Consultoria para empresas Sl Sl Sl
Desarrollo tecnol6gico Sl Sl NO
Creacion de redes empresariales Sl Sl Sl
NAFIN/México i
Consultoria para empresas Sl NO
Desarrollo tecnol6gico - .
Creacion de redes empresariales Sl Sl NO
CePYME/Argentina ’ ’ ’
Consultoria para empresas Sl Sl Sl
Desarrollo tecnol 6gico Sl Sl NO
Creacion de redes empresariales Sl Sl NO

Fuente: SEBRAE: http://www.sebrae.com; CORFO: http/ www.corfo.cl; NAFIN: http://www.nafin.com/portal/index. jsp; SEPYME: http://

WWW.Sepyme.gov.ar.
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CUADRO 5
Variable interviniente: Grado de autonomia de las instituciones
de fomento del desarrollo de las pyme

Pais/Institucion Indicadores de autonomia Grado de autonomia
Estatus juridico Amplitud de la representacion en la junta directiva

Brasil/SEBRAE Institucion privada Representacion amplia Autonomia amplia

Chile/corrFo Institucién publica Representacion media amplia Autonomia media

México/NAFIN Institucién publica Representacion media baja Autonomia baja

Argentina/ SEPYME Institucion publica Dependencia directa de Presidencia/Ministerio Autonomia muy baja

Fuente: SEBRAE: http://www.sebrae.com; corro: http//www.corfo.cl; NAFIN: http://www.nafin.com/portal/index.jsp; SEPYME: http://

WWW.Sepyme.gov.ar.

CUADRO 6
Variable dependiente: Nivel de responsabilidad por la gestiéon de las instituciones

Indicadores Informacion sobre los Evaluaciones de los efectos de Nivel de responsabilidad
Pais/Institucion servicios prestados programas especificos por la gestion
Brasil/SEBRAE Si NO Medio
Chile/corFO Sl PROFOS, Fat, FONTEC (evaluaciones Alto

) independientes, externas)

México/NAFIN Sl NO Medio
Argentina/SEPYME NO NO Bajo

Fuente: SEBRAE: http://www.sebrae.com; CORFO: http//www.corfo.cl; NAFIN: http://www.nafin.com/portal/index.jsp; SEPYME:http://

WWW.Sepyme.gov.ar.

corro (Chile) exhibe € nivel mas ato, mientras que
la sepymE (Argentina) presenta €l nivel mas bajo. El

VII

Conclusioén

Es posible observar que en cada uno de los paises ha
habido unatransicién institucional. Las instituciones se
han transformado para orientarse més al mercado y, en
términos generales, este objetivo fue conseguido. Por
supuesto, cada institucion parece haber aplicado un
modelo diferente para lograr esa meta. Anteriormen-
te, laseryME (Argentina) funcionaba como un organis-
mo de nivel subministerial, que dependia directamen-
te de la autoridad del Presidente de la Republica. Ac-
tualmente depende del Ministerio de la Produccién y
coordina a otros organismos para poner en préactica
programas de fomento de las pyme. Narin, de Méxi-
co, estallevando a cabo su reestructuracion para dejar
de ser un banco de desarrollo tradicional y convertirse
en un banco de desarrollo de corte méas moderno que

seBRAE (Brasil) y NnariN (México) ocupan un lugar in-
termedio en la escala

opere a través de organismos intermediarios e incor-
pore también a su &mbito de accion algunos servicios
no financieros. La corro, de Chile, que anteriormente
era un banco de desarrollo tradicional que habia ele-
vado su nivel de autonomia, en la actualidad opera casi
exclusivamente mediante intermediarios privados fi-
nancierosy no financieros. Por Ultimo, el seBrAE (Bra-
sil) es un experimento Unico en América Latina, yaque
eslaprimerainstitucion gubernamental para el fomento
de las pyme que se ha convertido en una entidad pri-
vada. Aunque todas las instituciones analizadas han
adoptado modelos o estrategias diferentes para al can-
zar sus objetivos, podemos afirmar sin lugar a dudas
gue todas ellas se han convertido en instituciones orien-
tadas al mercado.
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En lo que respecta a la variable interviniente, los
resultados confirman basicamente nuestras expectati-
vas. Habiamos formulado la hip6tesis de que el grado
de autonomia (cuadro 5) determinaria € nivel de res-
ponsabilidad por la gestion de las instituciones encar-
gadas de promover el desarrollo de las pyme. De los
resultados se desprende que la corro, de Chile, cuyo
nivel medio de autonomia es el més ato entre las tres
instituciones piblicas, exhibe también el nivel masdto
de responsabilidad. La corro realiza evaluaciones mul-
tiples, sistemdticas e independientes de sus programas.
En la actualidad contrata externamente con universi-
dades la evaluacion de sus programas, mediante un
sistema de licitacion publica, afin de asegurar que las
evaluaciones sean independientes e imparciales. En el
otro extremo, la serymE (Argenting), cuyos niveles de
autonomia son los mas bajos, muestra también el gra-
do mas bajo de responsabilidad por la gestion. Ni si-
quiera facilita informacion sobre €l nimero de pyme
alas que presta asistencia ni la cantidad de servicios
que ofrece. En un lugar intermedio se halla NAFIN
(México), que tiene un nivel de autonomia bajo. Como
mantiene informacién acerca de las pyme a las que
presta ayuda, pero no realiza evaluaciones independien-
tes, consideramos que tiene un nivel medio de respon-
sabilidad. Estos resultados coinciden con los que ha
biamos previsto en nuestra hipotesis.

El caso del seBrak (Brasil) resulta en cambio
paradgjico. Aunque tiene un alto nivel de autonomia,
solo alcanza un nivel medio de responsabilidad por la
gestion. Ahora bien, cuando reflexionamos sobre ello,
larazon de esta aparente paradoja resulta evidente. El
SEBRAE €S Una institucién privada con un presupuesto
asegurado, que proviene de un impuesto del 0.3% so-
bre las néminas salariales de las empresas brasilefias.
No tiene que confeccionar cada afio una propuesta de
presupuesto, como hacen las instituciones gubernamen-
tales, ni competir por la asignacion de recursos. Por 1o
tanto, carece de incentivos para realizar evaluaciones
sisteméticas e independientes de los efectos de sus
programas.

No obstante el seerag, de igual modo que los
organismos gubernamentales, tiene que gastar el total
del dinero que recibe cada afio porque de lo contrario
€l Congreso del Brasil podria reducir €l impuesto so-
bre las nébminas salariales en e futuro. Una forma de
gastar la totalidad de los fondos es utilizarlos en un
gran nimero de programas, destinados no solo a las
pyme sino también a la promocion del desarrollo de
las microempresas. Esto podria explicar por qué el

seBrRAE exhibe una “cobertura’ tan amplia: tiene pro-
gramas para el 17% de las pyme y microempresas del
pais, mientras que las cifras de otras instituciones son
inferiores: 14 % en el caso de NnaFIN, 10% en € caso
de la corro, y no se dispone de cifras para la sepyme
(Peres y Stumpo 2002). Sin embargo, si no se reali-
zan estudios sistematicos es imposible conocer con
certeza el impacto de esa cobertura. En rigor, es posi-
ble que € seBraE ofrezca una cobertura amplia pero
tenga efectos o resultados inferiores. Sin evaluaciones
para verificar la eficacia de los programas resulta im-
posible despgjar 1a incertidumbre.

La corro representa un modelo aternativo de
autonomia. El gobierno chileno mantiene €l control de
lainstitucion y define sus objetivos estratégicos globa-
les. Sin embargo, al mismo tiempo la corro conserva
cierto grado de autonomia juridica porque tiene el
estatus de empresa publicay dispone de un presupuesto
propio y de atribuciones para tomar decisiones. Ade-
mas, su Consgjo esta integrado por una amplia varie-
dad de representantes del sector privado y también por
representantes de varios ministerios. Por dltimo, la
CORFO Operacasi por completo através de intermedia
rios privados para llevar a cabo su labor. Esta estruc-
turadaalainstitucion un ato nivel de independencia
frente a posibles interferencias politicas gubernamen-
tales, y le permite alcanzar sus objetivos de manera
muy sisteméticay eficaz. Esto también explica el ato
nivel de responsabilidad en la gestion de la corro, ya
que parajustificar el financiamiento continuado de sus
programas ante un abanico tan amplio de partes inte-
resadas, la institucion tiene que presentar numerosas
evaluaciones externas e independientes para cada uno
de ellos.

L os resultados que hemos analizado sugieren que,
en lamedida en que las instituciones gubernamental es
que fomentan el desarrollo de las pyme se orienten
hacia el mercado y dispongan de autonomia, tendran
niveles mas atos de responsabilidad por su gestion. No
obstante, la autonomia por si sola quiza no sea sufi-
ciente en el caso de las instituciones privadas que
operan en este ambito. Nuestras observaciones sugie-
ren que los organismos privados, incluso los que dis-
ponen de un ato nivel de autonomia, como €l seBRrAE,
deben adoptar medidas para garantizar la responsabi-
lidad de su gestion. Una sugerencia préctica para los
organismos que tienen este tipo de estructura es la de
instaurar evaluaciones externas sisteméticas de los
efectos de sus programas.

(Traducido del inglés)

RESPONSABILIDAD EN LA GESTION DE LOS PROGRAMAS GUBERNAMENTALES DE FOMENTO DE LAS PEQUENAS
Y MEDIANAS EMPRESAS « MARIO CASTILLO Y ROY C. NELSON



84 REVISTA DE LA CEPAL 79 -

ABRIL 2003

Bibliografia

Alburquerque, Francisco (1997): La importancia de la produccién
local y la pequefia empresa para el desarrollo de América
Latina, Revista de la CePAL, N° 63, LC/G.1986-P, Santiago
de Chile, Comision Econémica para América Latinay el
Caribe (CePAL), diciembre.

ALIDE (Asociacién Latinoamericana de Instituciones Financieras de
Desarrollo) (1993): Liberalizacién financiera y Banca de
Desarrollo, Lima.

Banco Mundial (1993): The East Asian Miracle: Economic Growth
and Public Policy, Washington, D.C.

Burk, Shahid Jafed y Guillermo E. Perry (1998): Mas alla del
Consenso de Washington: la hora de la reforma institucional,
Washington, D.C., Banco Mundial.

Castillo, Mario (1993): El rol dela Banca de Fomento en el contex-
to de la liberalizacién financiera: el caso de Chile, Liberali-
zacion financiera y Banca de Desarrollo, Lima, Asociacion
Latinoamericana de Instituciones Financieras de Desarrollo
(ALIDE).

Castillo, Mario y Claudio Cortellese (1988): La pequefiay mediana
industria en el desarrollo de América Latina, Revista de la
CEPAL, N° 34, LC/G.1521-P, Santiago de Chile, Comision
Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), abril.

Edwards, Sebastian (1995): Crisis and Reform in Latin America:
From Despair to Hope, Nueva Y ork, Oxford University Press.

Held, Giinther (1995): Poaliticas de financiamiento de las empresas
de menor tamafio: experiencias recientes en América Latina,
serie Financiamento del desarrollo, N°© 34, LC/L.911, Santia-
go de Chile, Comisién Econémica para América Latinay el
Caribe (CepAL), octubre.

NAFIN (Nacional Financiera, S.N.C.) (1998): Informe anual, 1998,
México, D.F.

(1997): Informe anual, 1997, México, D.F.

OCDE (Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econémicos)
(2002): South America: Forum for Enterprise Development, Paris.

oIT (Organizacion Inernacional del Trabajo) (1972): Employment
Income and Equality: A Strategy for Increasing Productive
Employment in Kenya, Ginebra.

Pereira, Luiz Carlos Bresser (1992): The Crisis of the State Approach
to Latin America, Conference Paper, Asociacion de Estudios
Latinoamericanos (LASA).

Peres, Wilson y Giovanni Stumpo (2002): Pequefias y medianas
empresas industriales en América Latina y el Caribe, Méxi-
co, D.F., Siglo Veintiuno Editores.

(2000): Small and medium-sized manufacturing enterprises
in Latin America and the Caribbean under the new economic
model, World Development, vol. 28, N° 9.

Puente, Jests, Juan José Llisterri y Jorge Rivas (1998): Inter-Ameri-
can Development Bank Group Activities Supporting Small-
and Medium-Sized Enterprises (1990-1998), Washington,
D.C., julio.

Rosales, Osvaldo (1988): Balance y renovacion en el paradigma
estructuralista del desarrollo latinoamericano, Revista de la
CEPAL, N° 34, LC/G.1521-P, Santiago de Chile, Comisién
Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL), abril.

Stiglitz, Joseph E. (1998): More instruments and broader goals:
moving toward the post-Washington Consensus, The 1998
WIDER Annual Lecture, Helsinski, 7 de enero.

Suzigan, Wilson y Annibal V. Villela (1997): Industrial Policy in
Brazl, Campinas, Instituto de Economia, Universidad Estadual
de Campinas (Unicamp).

The Donor Committee (1997): Business Devel opment Services for
sves, Washington, D.C.

Williamson, John (comp.) (1990): What Washington means by policy
reform, Latin American Adjustment: How Much Has
Happened?, Washington, D.C., Johns Hopkins University Press.

RESPONSABILIDAD EN LA GESTION DE LOS PROGRAMAS GUBERNAMENTALES DE FOMENTO DE LAS PEQUENAS
Y MEDIANAS EMPRESAS « MARIO CASTILLO Y ROY C. NELSON



REVISTA DE LA CEPAL 79

85

La CEPAL, las empresas

transnacionales y la busqueda

de una estrategia de

desarrollo |latinoamericana

Daniel Kerner

Departamentos de Historia
y de Economia
Universidad de Illinois

en Urbana-Champaign
kerner @uiuc.edu

En este articulo se analiza el papel que la ceraL ha asignado a
lainversion extranjera directay alas empresas transnacionales
en su propuesta de desarrollo, examinando la historia de la
institucion y sus publicaciones mas representativas. Con im-
presionante continuidad en su vision y en sus recomendacio-
nes de politica, la ceraL hareconocido que lainversion extran-
jera es necesaria para apuntalar el desarrollo latinoamericano,
pero ha aconsgjado cautela ante sus consecuencias. Ha insisti-
do en la regulacién y vigilancia de las actividades de las
transnacionales; tras tales recomendaciones esta la idea de que
el desarrollo econdmico de América Latina debe ser liderado
por industrias de propiedad latinoamericana. Y ha destacado
las ventajas de la integracién latinoamericana, que contribuye
a expandir las industrias de la region, promueve la investiga-
cion y el desarrollo autéctonos y brinda a los gobiernos de
América Latina informacién y poder de negociacion frente a

las empresas transnacionales.

ABRIL 2003



86 REVISTA DE LA CEPAL 79 -

ABRIL 2003

Introduccion

La historia econémica de los Ultimos 50 afios registra
asombrosos cambios en todo el mundo. Durante este
periodo, los paises de América Latina se han embar-
cado en un proceso de industrializacion mediante la
sustitucion de importaciones y su relacion con la eco-
nomiainternacional se havisto profundamente altera-
da. LaceraL hacumplido un papel fundamental en este
proceso. Desde sus inicios, a ofrecer un marco tedri-
co conciso desde el cua se lanzo la industrializacion
mediante la sustitucion de importaciones, hasta nues-
tros tiempos neoliberales, sus andlisis y recomendacio-
nes siempre han ocupado un lugar importantisimo en
los debates politicos e intelectuales latinoamericanos.

El propésito de la industrializacion mediante la
sustitucion de importaciones era reducir la vulnerabi-
lidad externa de América Latinay encaminarla en €l
sendero del desarrollo. Sin embargo, la regién sufria
de problemas graves y arraigados: escasas fuentes de
inversion, falta de capital y desventajatecnolégica. En
el presente trabajo se intentainvestigar como la ceraL
abordé estos problemas y determinar €l papel que el
capital externo y las empresas transnacionales (ET)
debian cumplir en la estrategia de desarrollo que la
institucion contemplaba. Se examinara la funcion que
originalmente se preveia para la inversion extranjera,
cuando se propuso la industrializacién mediante la
sustitucion de importaciones por primera vez, y como
esta vision se modificd con el transcurso de los afios,
amedida que avanzo el proceso de industrializacion 'y
gue la participacion de las empresas transnacionales y
lainversion extranjera directa (1ep) aument6 y cambio.
También se analizara la relacion entre estos cambios
y la evolucion y los desafios tedricos, como la teoria
de la dependenciay las ideas neoliberales. Dicho an&
lisis se realizara examinando las diferentes etapas del

JEl autor agradece a Joseph Love, Guillermo Gugjardo, Michael
Montedn y dos jueces anénimos de la Revista de la cepAL sus va-
liosas e incisivas observaciones.

Esencialmente, el debate se define por dos grandes preguntas:
una, ¢donde esté la responsabilidad por nuestro rezago?

¢En nosotros o en e mundo exterior que nos explota? Dos,
¢coOmMo podemos progresar? ¢lmitando a otros (occidente o Rusia)
o forjandonos nuestro propio camino?

ALBERT O. HIRSCHMAN

pensamiento cepalino e interpretando el papel que la
IED Y las empresas transnacionales cumplen en cada
una. Se sostendra que, aun cuando se ha producido una
evolucion profunda y la atencion prestada al capital
externo y alas empresas transnacionales ha crecido con
el tiempo, la posicion al respecto ha persistido: la 1ep
y las empresas transnacionales son Utiles e incluso ne-
cesarias como medio de acceder a capital y alatec-
nologia que hacen posible laindustrializacion, ya que
funcionan como fuentes de difusién tecnolégicay di-
namismo econémico. Sin embargo, Siempre correspon-
de alzar unavoz de alerta: es preciso estar consciente
de las crisis de las balanzas de pagos y del aumento
de la dependencia externa. De ahi las paliticas de par-
ticipacion selectiva y de control de las empresas
transnacionales propuestas por la ceraL, €l carécter
transitorio asignado alaiep y laideade laintegracion
regional. En todo el periodo, la nocién de que las in-
dustrias de propiedad de laregién debieran ser las fuer-
zas rectoras del desarrollo econdmico persiste en el
pensamiento cepalino.

En este trabajo se examinara la posicién de la
CEPAL respecto de las empresas transnacional es en cada
una de sus cinco décadas de existencia, que coinciden
a grandes rasgos con las etapas de su desarrollo inte-
lectual.! En la primera parte se analiza €l decenio de
1950, en €l que surgio el pensamiento cepalino. La
preocupacion por el capital externo estuvo presente
desde el principio, pero aumentd con el correr del
decenio, mientras se hacia hincapié en atraer fondos
publicos. En la segunda parte se trata €l decenio de
1960, en que adquiere relevancia la necesidad de en-
carar el tema de las empresas transnacionales y se
evalUan por primera vez sus aportes positivos y nega-
tivos, alaluz del creciente reconocimiento de que ha-
bia que reformar la industrializacién sustitutiva de las
importaciones e ir mas alla Ademas, en esa década se

1 Ladivision en periodos se basa en Bielschowsky (19983, pp. 11-12).
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destaca cada vez mas el tema de las empresas
transnacionales y el capital externo. Durante la déca-
da de 1950 se hacia hincapié en la necesidad de atraer
capital pablico del exterior; en lade 1960, y en mayor
medida posteriormente, gané terreno la conveniencia
de preocuparse por la inversion extranjera privada y
crear medios para atraerla. En esta etapa las empresas
transnacionales se consideraban un medio de fomen-
tar las exportaciones de manufacturas —postura que
aparece en €l decenio de 1950 y cobra fuerza en los
siguientes—, ya que se evidenciaban las limitaciones
de laindustrializacién sustitutiva de las importaciones
y aumentaba la importancia mundial de las empresas
transnacionales. Luego se considera la década de 1970,
marcada por el andlisis de los “estilos de desarroll0”.
En esta tercera etapa se destacan los limites de la con-
tribucion de las empresas transnacionales, dado el es-

tilo de desarrollo de laregion. De hecho, €l andlisisde
estas empresas pasa a ocupar un lugar fundamental en
los estudios de la cepaL. Por dltimo, se examinan las
décadas de 1980 y de 1990, en que sobresale la idea
de la “transformacién productiva con equidad”. La
atencion prestada a las empresas transnacionaes y a
capital externo es alln mayor, especialmente porgque en
€l decenio de 1990 se reanudan las corrientes de capi-
tal hacia la region, se reconoce la necesidad de abrir
las economias y se insiste en la necesidad de atraer a
dichas empresas para que aporten tecnologia y capi-
tal. Sin embargo, la idea de que las empresas latinoa
mericanas deben guiar la estrategia de desarrollo se
mantiene, junto con el reconocimiento de los aspectos
positivos de laindustriaizacién mediante la sustitucion
de importaciones. En cada etapa se considera el con-
texto intelectual y econdémico internacional.

El decenio de 1950: los primeros afos

En 1949 la ceraL, con la autoria de Radl Prebisch,
publico su “manifiesto”, en e cua sento las bases de
su concepcién de los problemas econémicos de Amé-
rica Latina (Prebisch, 1949). El punto de partida de ese
documento era la particular posicion de productor y
exportador de productos primarios que América Lati-
na habia llegado a ocupar en el sistema econdémico
internacional. Tal posicion correspondiaalos postula-
dos de la teoria de la ventaja comparativa, pero, segiin
Prebisch, el desempefio econdmico y la situacion por la
gue atravesaba la periferia contradecian las prediccio-
nes de esa teoria de que los incrementos de productivi-
dad que se estaban registrando en los paises industria-
lizados se transferirian en forma pargja a todo € siste-
ma. Por €l contrario, Prebisch observé que los términos
de intercambio de la region se habian estado deterio-
rando en €l largo plazo, lo que obedecia en parte a
hecho de que la mano de obra del centro estaba mejor
organizada. En |lafase descendente del ciclo econdémi-
€O, estos grupos se resistian a las reducciones saaria
les. Los trabajadores rurales de América Latina no
estaban organizados y por eso no podian resistir las
presiones a la baja, con lo cua el guste necesario en
el centro se transferiaala periferia. Otro factor impor-
tante era el poder monopdlico que ostentaban las in-
dustrias del centro. En escritos posteriores, aparecio
otro factor que explicaba la tendencia a deterioro de

los términos de intercambio. Eralainelasticidad de la
demanda de productos primarios en el centro. Cono-
cida como la ley de Engel, postula que, en la medida
que crece €l ingreso, la proporcién de la demanda de
bienes primarios tiende a declinar. En la periferia, en
cambio, se registraba de hecho una demandainelastica
de importaciones industriales. Esta explicacion, que
pasd a denominarse la tesis Prebisch-Singer, se con-
virtié en la marca caracteristica de la cepaL.

Si laindustrializacion era necesaria para resolver
los problemas de la regidn, dados € deterioro de los
términos de intercambio, las caracteristicas estructura-
les de la periferia, € escaso ahorro y la disparidad
tecnolégica con €l centro, el proceso debia hacerse
mediante la sustitucién de importaciones, lo que sig-
nificaba que €l Estado debia alentar y proteger a las
nuevas industrias.

Prebisch entendia que el urgente problema de la
falta de ahorro para la inversién exigia recursos dis-
tintos de los del Estado. Una posibilidad que contem-
plabaerael capital externo.? Aun cuando el problema

2 Pese a que en general se piensa que Prebisch tenia un sesgo
antiexportador, se sabe que desde €l inicio creyd que la industria-
lizacién mediante la sustitucion de importaciones no significaba “ que
la exportacién primaria habia de sacrificarse”, ya que suministraba
divisas y por lo tanto se necesitaban inversiones para aumentar la
productividad del sector exportador agricola (Prebisch, 1949).
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del capital externo estuviera presente desde € inicio,
comenzd a prestarsele mas atencion a medida que
transcurrio € decenio de 1950. La primera reflexion
sistematica al respecto surgié en 1954.3 El capital
externo “aparece como un medio de contar con los
recursos adicionaes de divisas que harian falta para
sostener una elevada tasa de desarrollo y eliminar si-
multéneamente la diferencia entre la demanda de im-
portaciones que ello implicaba y las entradas propias
y regulares por concepto de exportaciones’ (ceraL,
1969, p. 33). También se necesitaba como medio de
complementar el ahorro interno.

La escasez de capital es externos disponibles para
invertir en América Latina en los afios cincuenta era
motivo de gran preocupacion para la cepaL.* Prebisch
explicaba que las inversiones extranjeras habian cum-
plido una funcion importantisima en la anterior estra-
tegia de desarrollo, sobre todo en €l establecimiento de
infraestructura a través de la 1ep y el mercado de bo-
nos. Sin embargo, €l mercado de bonos habia dejado
de ser accesible para los paises latinoamericanos des-
de la cesacion de pagos de |os afios treinta. En conse-
cuencia, dada la situacion internacional y debido a la
necesidad de reducir €l costo de las inversiones, esti-
maba que la megjor solucidn era que las instituciones
de crédito internacional prestaran ayuda. Dichas insti-
tuciones debian dar fécil acceso alos recursos para que
los paises de América Latinalos destinaran alainver-
sion en capital socia (cepaL, 1954, p. 16). Ello debia
ser “a menos mientras no vuelva a abrirse el mercado
de bonos privados’ (ibid., p. 16). Proponia una politi-
ca de cooperacion internacional en virtud delacual los
paises industrializados, especiamente por conducto de
estas instituciones internacionales, brindarian capital e
inversiones a Ameérica Latina. No era preciso que fue-
ra un tipo de Plan Marshall, ya que el desarrollo de
América Latina requeria “empréstitos productivos de
plazos holgados y de intereses tan bajos como |os que
permitan los mercados financieros’ (ibid., p. 24). Pre-
vino que debia ser un alivio temporal, hasta que €l
desarrollo de las industrias latinoamericanas les per-
mitiera generar sus propios recursos. Este caracter tran-
sitorio de los recursos externos se mantendria como

8 Sin embargo, Prebisch abordé este tema en El desarrollo econo-
mico de América Latina y algunos de sus principales problemas:
“Ademas del ahorro presente, inversiones extranjeras bien encami-
nadas podrian contribuir a aumento inmediato de la productividad
por hombre” (Prebisch, 1949).

4 LacepaL estimaba que en los primeros tres afios de la década de
1950 la iep total sdlo habia ascendido a 1 600 millones de dolares
(ceraL, 1954, pp. 14-15).

una preocupacion fundamental de la cepaL. Otro aspec-
to importante era que el capital extranjero debia ascen-
der a un monto suficiente para producir efectos favo-
rables sobre €l desarrollo de la region.® El objetivo de
esta politica no sdlo se concentraba en la inversion,
sino también en aumentar € coeficiente de ahorro y
fomentar nuevas inversiones (cepat, 1954, p. 21). Una
propuesta destacada fue canalizar los fondos interna-
cionales aempresas de América Latinaatravés decier-
tas ingtituciones estatales (ibid., p. 32). Por gjemplo,
reconociendo las deficiencias institucionales de la re-
gion, sobre todo de instituciones financieras, la ceraL
propuso crear un Fondo Interamericano de Desarrollo
Industrial, Agricolay Minero. Dicho fondo, basado en
planes de desarrollo nacional para cada pais, se haria
cargo de los recursos disponibles (ibid., p. 148).

El otro problema que Prebisch reconocia era la
desventaja tecnol gica de las industrias latinoamerica
nasy € ato costo de mantenerse a diay obtener la
tecnologia del centro. Era preciso contar con algun tipo
de participacion de las empresas transnacionales para
gue América Latinatuviera acceso alatecnologia més
moderna. No obstante, ello debia hacerse de forma
programada y cautelosa. La participacion de las em-
presas transnacionales no debia ser generalizada sino
orientada por el Estado y en sectores determinados de
la economia. Ademés, lo ideal seria firmar acuerdos
entre industrias para la participacion conjunta, laasis-
tenciatecnolégicay la capacitacion del personal (ceraL,
1954, p. 41). Ello permitiria que las industrias de
América Latina compitieran desde una posicion més
favorable (ibid., p. 30). La participacion indiscriminada
iria en desmedro del objetivo de la industrializacién
mediante la sustitucion de importaciones. Como en €l
caso de las inversiones, Prebisch pensaba que era ne-
cesario formular una estrategia de cooperacion inter-
nacional en virtud de la cual los paises avanzados
industrializados ayudarian a América Latina con pro-
gramas concretos de asistencia tecnol égica.

Otra propuesta conexa, presente desde 1949, fue
la creacion de un Mercado Comun Latinoamericano
(Prebisch, 1949, p. 6). Lalégica de esta propuesta era
que ofreceria a las nuevas industrias un mercado més
grandey fomentarialas economias de escala, con lo cua
lasindustrias | atinoamericanas estarian en mejores con-
diciones de competir. El ingreso de iep alaregion seria
alentado y controlado, de la manera antes descrita, si

5 Lo que era coherente con la posicion de la cepaL de recurrir ala
programacion y hacer hincapié en ella. VVéase Hirschman (1961).
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se realizaba dentro del mercado comuin y a través de
politicas coordinadas entre los gobiernos de América
Latina, lo que constituiria una importante forma de
reducir la vulnerabilidad externa de la region gracias
aunapoliticaregional anticiclica (ceraL, 1954, p. 150).

Sin embargo, estas ideas no estaban de acuerdo
con los proyectos de posguerra de los Estados Unidos.
Entre las metas de seguridad contempladas por los
politicos estadounidenses figuraba la integracion del
Tercer Mundo en la economia mundial, pero de una
manera en que el entorno econdémico internacional
estuviera abierto al comercio y las inversiones estado-
unidenses (Painter, 1999, p. 14). La busgueda que la
ceraL emprendio en pos de la autonomiay el control
de las empresas extranjeras (que en este periodo eran
principalmente estadounidenses) constituia un franco

obstéculo para los proyectos del pais del Norte. Ade-
mas, si bien el gobierno estadounidense apoyaba €l
proceso de integracion de Europa, en América Latina
se consideraba inconveniente un proyecto con ese fin.
Por ultimo, la idea de Prebisch de la asistencia econd-
mica no prosperod, ya que los Estados Unidos declina-
ron las solicitudes de ayuda econémicay recurrieron
alos militaresy las elites tradicionales para mantener
un climafavorable alainversion extranjera. Asi pues,
la asistencia estadounidense y, por ende, internacional
se dirigio principalmente a Europa y Asia (Painter,
1999, pp. 21-24). Latension resultante entre €l proyec-
to de la ceraL y los intereses de los Estados Unidos
seguiria siendo, durante los siguientes 50 afios, un
fuerte motivo de presiones para aceptar € proyecto
cepalino.

La transformacion de la industrializacion

sustitutiva de importaciones: el decenio de 1960

Los primeros afios de laindustrializacion sustitutiva de
importaciones (1si) dieron resultados ambiguos. Por un
lado, con altos aranceles de proteccion y paliticas es-
tatales expansivas, la industrializacion avanzo a gran
ritmo y los paises | atinoamericanos registraron una no-
table tasa de crecimiento.® En la década de 1960, lain-
dustria se habia transformado en el motor de la eco-
nomia en los paises méas grandes, y en toda la regién
su importancia crecia.” No obstante, el proceso pronto
tropez0 con serios problemas. El més evidente fue que
€l coeficiente de importaciones habia aumentado y se
habia orientado hacia los bienes de capital (Ffrench-
Davis, Mufioz y Palma, 1998, p. 190). En consecuen-
cia, las crisis de la balanza de pagos no solo se hicie-
ron més frecuentes, sino que su impacto fue més agu-
do. Aun més que en €l periodo anterior, el desempefio
de la economia se vio gravemente afectado por las
crisis externas.

6 Véase una resefia del periodo y del desempefio econémico de la
region en Ffrench-Davis, Mufioz y Palma (1998, p. 187). En € de-
cenio de 1950 € rie de América Latina creci6 a una tasa del 5.1%.
7 Para 1960 su participacion en el pie era del 21% en la region, y
alcanzaba cifras superiores en | os paises mas grandes (Ffrench-Davis,
Mufioz y Pama, 1998, p. 187).

En esta década América L atinatambién asisti6 a
nacimiento y desarrollo de la teoria de la dependen-
cia, que obedecia a distintas influencias, pero los pro-
blemas mencionados de la 1si y € desencanto con la
industrializacion como medio de reducir la vulnerabi-
lidad externa son |os factores que mas importancia tu-
vieron.8 En contraste con lo que Prebisch y los prime-
ros escritos de la cepaL sostenian, los defensores de la
teoria de la dependencia explicaban que €l subdesarro-
Ilo de la periferia no era producto de una estrategia de
desarrollo determinada, sino resultado del desarrollo
ddl sistema. Con larevolucion cubana, un enfoque més
radical que el cepalino comenzo a ganar terreno en la
interpretacion de los problemas latinoamericanos y en
la blsgueda de soluciones.

Aun asi, a principios de la década de 1960 rei-
naba un climainternacional positivo paralasideas de
la ceraL, ya que el gobierno de Kennedy, preocupa-
do por €l gemplo de Cuba, cambi6 sus politicas de
seguridad internacional y volvid su atencién hacia

8 Los origenes de la teoria de la dependencia son por cierto mucho
mas complejos. Dada la amplia gama de escuelas de la dependen-
cia, se hace alin més dificil determinarlos. Véase a respecto Love
(19963, pp. 182-201).
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América Latina, con un enfoque més favorable. Influi-
do por lateoria de la modernizacion, su idea eraque la
“amenaza comunista’ debia controlarse mediante €l de-
sarrollo econémico del Tercer Mundo. Con estefin, en
marzo de 1961 lanz6 la Alianza para €l Progreso, en
cuyo marco se debian enviar alaregion 20 000 millo-
nes de ddlares en ayuda extranjera en un plazo de 10
anos, delos cualeslamayor parte proveniadel Gobier-
no de los Estados Unidos. De especia importanciafue
el hecho de que las ideas de reforma estructural y de
planificacion lograron mayor legitimidad, ya que eran
las metas de la Alianza para el Progreso (Montecinos,
1997). Ademas, la Alianza estaba de acuerdo con la
idea origina de Prebisch sobre el tipo de inversion
extranjera necesaria en América Latina. Sin embargo,
para mediados de la década | os resultados de la ayuda
externa estaban lejos de ser significativos, en especial
con respecto alas reformas estructurales. Debido alos
desalentadores resultados de Vietnam, la tumultuosa
situacion politica interna de los Estados Unidos y la
creciente inestabilidad del Tercer Mundo, la politica
exterior estadounidense se aparto de laayuday € fo-
mento del desarrollo econdmico, concentrandose en la
seguridad, razén por la cual apoy6 y alentd los golpes
militares en toda la regién (Painter, 1999, pp. 63-64).

A laluz de los problemas reales con que tropezd
la industrializacion sustitutiva de las importaciones y
la consiguiente inestabilidad macroecondmica, y en un
climaintelectual marcado por lateoria de la dependen-
cia, laceraL necesitaba revisar sus andlisisy sus reco-
mendaciones de politica.? Entré en esta nueva etapa de
su historiaintelectual con renovados andlisisy propues-
tas. Contrariamente a lo que sus criticos afirman,
Prebisch y la cepaL reaccionaron rapidamente a esta
nueva situacion.'® En Hacia una dindmica del desarro-
[lo latinoamericano, Prebisch reconocié y destacd la
falta de dinamismo de la industrializacion sustitutiva.
Encontraba dos problemas principales: las limitaciones
externas e internas (Prebisch, 1963, p. 15).

Dados | os desequilibrios externos que laindustria-
lizacion sustitutiva habia provocado, Prebisch reco-
mendo un proceso de industrializacion mas profundo,

9 LacepaL nunca apoyo realmente la teoria de la dependencia, aun-
gue algunos de sus representantes trabajaban en la institucion.
Ademés, dichateoria evolucion6 a partir de ideas estructuralistas, e
incluso Prebisch contribuy6 a desarrollarla y difundirla (Love,
1996b).

10 por gjemplo Harberger menciona que la “buena economia’ se
enfrentaba al baluarte del aislamiento y proteccionismo doctrinarios:
la vigja cepaL, que apoyaba y fomentaba activamente las politicas
intervencionistas, estatistas y antiliberales de la época (Harberger,
1996, p. 306).

gue se orientara hacia los bienes intermedios y de ca-
pital, reduciendo asi las restricciones a la balanza de
pagos. Las limitaciones externas obedecian no sdlo a
aumento de las importaciones, sino también a la falta
de dinamismo de las exportaciones. Juntamente con
este problema, Prebisch observaba el continuo deterio-
ro de larelacién de precios del intercambio de la pe-
riferia. Por esta razon expreso la necesidad imprescin-
dible de actuar en dos frentes, con el aumento de las
exportaciones de manufacturas hacia diversos merca-
dos, incluidos los del centro, sin descuidar las expor-
taciones tradicionales, y la defensa de la relacién de
precios del intercambio (Prebisch, 1963, p. 105). Otro
importante elemento para fomentar |as exportaciones fue
€l proceso de integracion en un Mercado Comun Lati-
noamericano (Ffrench-Davis, Mufioz y Pama, 1998).

Por ese entonces la ceraL destacaba también la
importancia de los problemas sociales de la region.*t
“Laestructura social prevaleciente en América Latina
opone un serio obstaculo a progreso técnico y, por
consiguiente, a desarrollo econémico y social”
(Prebisch, 1963, p. 4). Mencionaba “la notoria insufi-
ciencia de la acumulacion de capital exigida por la
tecnologia contemporanea frente al médulo exagera
do de consumo de los grupos de altosingresos’ (ibid.,
p. 13). Las reformas estructurales, como la reforma
agraria, se consideraban esenciales. “Ameérica Latina
tiene que acelerar su ritmo de desarrollo econémico y
redistribuir €l ingreso en favor de las masas popula-
res’ (ibid., p. 12).

La politica sustitutiva de las importaciones habia
agravado el estrangulamiento exterior y los problemas
de capital e inversion persistian. Ademéas, debido al
caracter de las industrias que se desarrollaban en
América Latina, laregién ain adolecia de una signifi-
cativa desventgja tecnol 6gica. El proceso de industria-
lizacion, al menos en los paises més grandes y que mas
habian avanzado, habia llegado a su fin (Prebisch,
1963, p. 88). Era preciso aplicar una politica para res-
tringir el consumo de los grupos de atos ingresos y
fomentar las exportaciones. Sin embargo, alin se ne-
cesitaba capital, inversién y tecnologia extranjeros para
gue la estrategia de la ceraL diera resultado. “Necesi-
tamos del extranjero para que nos ayude a desenvol-
ver nuestra propia aptitud, para hacerlo incorporando
toda la masa de la poblacion al desarrollo” (Prebisch,

11 Lo que coincide con la cambiante percepcion del desarrollo en la
teoria econdmica, desde una concepcion basada en el desarrollo
como crecimiento del piB a otra en que los aspectos sociales pasa-
ban a ser elementos de la definicion del desarrollo. Véase Arndt
(1987, cap. 4).
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1963, p. 65). Como antes, la inversion extranjera era
necesaria en forma transitoria, hasta que la regién
pudiera generar sus propios recursos y tecnologia.

Por consiguiente, € papel de laiep y las empre-
sas transnacionales se reinterpretd en esta nueva eta-
pa, por la influencia no sdlo de los acontecimientos
generales ya mencionados, sino también por el desen-
canto con la estrategia anterior. Prebisch habia hecho
hincapié en la asistencia internacional publicay las
instituciones financieras, pero ello no habiaresuelto los
problemas. En la década de 1950 la i1ep habia repre-
sentado el 60% del total de movimientos de capital. Sin
embargo, a principios del decenio de 1960, siguiendo
el espiritu de la Alianza para el Progreso, se pasO a
destacar |os empréstitos oficiales, nuevamente confor-
me a las ideas de Prebisch (Ffrench-Davis, Mufioz y
Palma, 1998).

En la década de 1960 €l énfasis, en términos del
capital extranjero, se desplazd haciala iep y las em-
presas transnacionales. Ahora Prebisch sostenia que en
esta nueva era “ se precisa establecer una clara distin-
cion entre estos dos tipos de capital extranjero: € pre-
térito, con los enclaves que ain subsisten, y € nuevo
tipo de capital, que se incorpora resueltamente a pro-
ceso intensivo de industrializacion” (Prebisch, 1963,
p. 66). “Laempresa extranjeratiene que ser un nucleo
deirradiacion tecnolégica’ (Prebisch, 1963, p. 65). No
obstante, aun cuando la participacion de las empresas
transnacionales y la1ep se veia desde una perspectiva
mas favorable, igualmente se expresaban reservas res-
pecto de su presenciay sospechas sobre |os beneficios
reales que traeria. Un problema eran las copiosas ga-
nancias de algunas firmas: “Es indudable que €l incen-
tivo de la ganancia es indispensable para atraer laini-
ciativa privada extranjera. Sin embargo, esto tiene que
ser consecuencia del progreso técnico que €ella aporta,
de las nuevas formas de produccion, organizacion y
mercadeo que introduce en el medio local” (Prebisch,
1963, p. 66). Sin embargo, no es lo que ocurre habi-
tualmente en la préactica, debido a la excesiva protec-
cion y lainflacién. Las empresas transnacionales po-
dian ocupar un lugar en un plan de desarrollo, siem-
pre que estuviera determinado y regulado con claridad,
paralo cua laintervencion del Estado eraineludible.
Prebisch pensaba que la iniciativa extranjera podia
desempefiar un papel muy importante en un “progra-
ma de aliento alas exportaciones’, por su “conocimien-
to de las précticas de exportacion y de los mercados
del exterior”, que en general no poseian las firmas
nacionales (ibid., p. 67). La ceraL habiareconocido la
necesidad de fomentar las exportaciones desde la dé-
cada de 1950, y en el siguiente decenio esta idea pa-

saria a ser un pilar de sus propuestas (Bielschowsky,
1998a, pp. 22-23). Prebisch ahora pensaba que las
empresas transnacionales podrian contribuir en esta
tarea. Otra posibilidad era una “asociacién de la ini-
ciativa extranjera con lalatinoamericana, que puede ser
una solucion muy conveniente, desde €l punto de vis-
ta de lairradiacion tecnoldgica asi como de la mejor
convivencia con |os intereses nacionales’ (Prebisch,
1963, p. 67). En suma, latente en todas estas propues-
tas estaba la necesidad de formular politicas definiti-
vas y claras, como las exenciones fiscales. “De lo
contrario, la inversion extranjera podria tener excesi-
va gravitacién en algunas ramas de la actividad eco-
némica, cosa inconveniente desde distintos puntos de
vista’ (ibid., p. 67). Dada la posicién cauta respecto
de las empresas transnacionales, las soluciones que
Prebisch contemplaba para este dilema eran, por un
lado, avanzar en €l proceso de integracion regional, lo
gue crearia una industrializacion mas eficiente en la
region, nuevamente gracias a la especializacion, la
complementariedad, los mayores mercados y las eco-
nomias de escala. En este sentido, laindustria latinoa-
mericana podria hacer “frente a la iniciativa extranje-
ra, combinandose con ella en comunes empefios o
compitiendo como iguales’ (ibid., p. 119). Por otra
parte, el proceso de integracién podria también fomen-
tar lainvestigacion y el desarrollo autéctonos, ya que
habria mas incentivos para las industrias, 1o que faci-
litaria la coordinacion de politicas entre los Estados
latinoamericanos para alentar la investigacion y el
desarrollo. Una parte complementaria de la estrategia
era que los Estados debian tomar medidas definitivas
para promover lainvestigacion que produjera una tec-
nologia més adecuada y eficiente.

Paralelamente a la regulacion estatal de las em-
presas transnacionales, otra idea importante que sur-
gi6 en este periodo, y que debe relacionarse con la
blsgueda permanente de Prebisch de un programa in-
ternacional de cooperacion, fue la propuesta de un
codigo internacional de conducta que regulara las ope-
raciones de las empresas transnacionales, 1o que po-
dia considerarse unarespuestaa hecho evidente de que
aumentaban las operaciones de esas empresas en la
region. Es importante sefialar que también se trataba
de una preocupacion constante que Prebisch promovié
en la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Co-
mercio y Desarrollo (uncTaDp).12

12 Prebisch se marcho de la cepaL y fue nombrado director de la
UNCTAD en 1964. Dej6 ese puesto en 1969, desencantado por lafata
de apoyo y lo que él consideraba los magros logros de la uncTAD.
Véase Dosman y Pollock (1998).
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Como se menciono, las ideas de la dependencia
surgieron y evolucionaron, en parte, en lacepaL durante
el decenio de 1960. La generacién més joven que tra-
bajaba en el marco del paradigma de la dependencia
también reflexiond sobre el papel del capital extranje-
roy las empresas transnacionales. Entre estos econo-
mistas se destacaba el chileno Osvaldo Sunkel. Segun
Sunkel, se podia “afirmar que hasta mediados de la
década de 1950 prevalecieron formas y modalidades
de incorporacion de recursos financieros, humanos,
tecnol 6gicos y materiales externos que contribuyeron
al desarrollo de una industria esencialmente nacional
en América Latina. Pero a partir de ese momento,
superadas las décadas de crisis y de Segunda Guerra
Mundial, y coincidiendo con la expansion acelerada del
conglomerado transnacional y de una nueva etapa en
la sustitucién de importaciones en América Latina,
comienza la fase de la desnacionalizacion y
sucursalizacion de la industria latinoamericana.”
(Sunkel, 1998, p. 513). Este ultimo acontecimiento,
pensaba Sunkel, era uno de los elementos més impor-
tantes que habian incidido en los resultados desal enta-
dores que exhibia el proceso de industrializacion (ibid.,
p. 513). Ademas, Sunkel pensaba que el mundo pro-
bablemente estaba en pleno “proceso de incorporacion
aunanueva modalidad del modelo centro-periferia, del
cua crefamos que la industrializacion por sustitucion

'V

de importaciones nos estaba liberando.” En este nue-
vo modelo aparecia “una nueva forma de divisién in-
ternacional del trabagjo y su correspondiente agente: [os
oligopolios manufactureros transnacionales” (ibid.,
p. 515). Este modelo implicaba consecuencias im-
portantes, como la persistencia y aun agudizacién del
carécter monoexportador, € hecho de que € impulso di-
namico de la economia proveniadel exterior y que tam-
bién fueran externos los centros de decision fundamen-
tales. Sunkel también creia que la mayor presencia de
las transnacionales agravaria el problema del endeu-
damiento externo. Por Ultimo, advertia que € proceso
de integracion latinoamericana podia liquidar definiti-
vamente la empresa privada nacional, al favorecer ala
empresa extralatinoamericana, 1o que podria sobreve-
nir si se creaban “condiciones en que la empresa na-
cional no solo queda desfavorecida sino ademas inca
pacitada de obtener proteccion del Estado nacional”
(ibid., p. 516). Laevaluacion final eraque “lacaracte-
risticaprincipal del sistema actua y probablemente del
sistema futuro de las relaciones econémicas internacio-
nales es la penetracion de la economia de los paises
subdesarrollados por €l agente econdmico mas pode-
roso de la economia de los paises desarrollados y, muy
en particular, por aquellos de la economia estadouni-
dense, el centro predominante del sistema capitalista
en la actualidad.” (ibid., p. 531).

El derrumbe y los “estilos de desarrollo”:
el decenio de 1970

Desde mediados de la década de 1950 los gobiernos
de toda la region habian intentado atraer la 1ep y las
empresas transnacional es de manerairrestricta. En este
periodo se registrd un gran incremento del ingreso de
IED a Ameérica Latina, atraida por altas tasas de protec-
cion. Nuevas empresas transnacionales se incorpora-
ron alaregion para ocupar las principales posiciones
en la produccién de bienes manufacturados e interme-
dios. Sin embargo, fue una desilusion, ya que con fre-
cuencia € capital se reunia a nivel local, muchas in-
versiones representaban la adquisicion de unafirmaya
existente y no habia garantia de que el vendedor fuera
areinvertir e producto de lacompraen el mercado lo-
cal (Bulmer-Thomas, 1994, p. 359). Este fenémeno

sblo aument6 en el decenio de 1960, en que el comer-
cio internaciona y sobre todo el comercio de manu-
facturas continuaron creciendo de manera monumen-
tal. La industrializacion sustitutiva habia avanzado a
otra etapa en los paises més grandes, pero los proble-
mas sblo se agudizaron. Lainestabilidad politicay eco-
némica, el aumento de la inflacion y los mayores
desequilibrios externos pasaron a ser fenémenos comu-
nes en los paises de la region. Estos acontecimientos
econdmicosy politicos y la difusién de la teoria de la
dependencialograron propagar una vision negativa de
la industrializacion mediante la sustitucién de impor-
taciones. El papel que la iep y las empresas transna
cionales habian venido a desempefiar en América La
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tina solo reforzd las sospechas de los tedricos de la
dependencia, cuya voz se oia con fuerza cada vez ma
yor en los circulos intelectual es tanto de Ameérica La-
tina como del mundo desarrollado.'3

Al iniciarse la década de 1970, los paises de
América Latina enfrentaron problemas externos y de
inestabilidad alin mas constantes. La crisis del petro-
leo de 1973 puso fin ala“edad dorada’ y comenzd un
periodo de inestabilidad financierainternacional, redu-
cido crecimiento de los paises industrializados y au-
mento de la inflacion. Los efectos de esta crisis ger-
cieron enormes presiones sobre la estrategia de desa-
rrollo aplicada por América Latina, especialmente los
paises importadores de petroleo. En este periodo tam-
bién cobré mayor importanciala posicién de las escue-
las monetaristas, que atacaron ferozmente la estrategia
de laindustrializacion sustitutiva.

Pese a todos los problemas, la gran disponibili-
dad de corrientes financieras en el mercado internacio-
nal permitio que los paises | atinoamericanos continua-
ran con profundas reformas, siguiendo una estrategia
impulsada por la deuda. Debido a esta situacion, la
deuda externa de estos paises habria de aumentar
exponencialmente a cabo de la década. Sin embargo,
varios gobiernos de la region trataban de fomentar las
exportaciones industriales. De hecho, las exportacio-
nes de manufacturas siguieron creciendo en todo este
periodo, aunque nunca lograron acanzar € nivel ne-
cesario para compensar por la escasez de divisas
(Ffrench-Davis, Mufioz y Palma, 1998).

En esta situacion la cepaL entro en su tercera eta-
pa, caracterizada por la idea de los “estilos de desa-
rrollo” (Bielschowsky, 1998b, p. 34). Laidea era que
€l problema de Ameérica Latina estribaba en € estilo
de desarrollo que se estaba siguiendo. El principal ar-
gumento era que lo importante residia en la estructura
social y politicay en el poder y las relaciones desigua-
les que de ella surgian.’ Era la distribucién de poder

13 No obstante, cabe sefidlar que uno de sus miembros méas promi-
nentes, Fernando Henrique Cardoso, no tenia una visién tan nega-
tiva de las empresas transnacionales, 10 que se observa en Depen-
dencia y desarrollo, pero que aparece con mayor claridad después
de acufar € concepto de “ desarrollo dependiente asociado” . Cardoso
afirmaba que la vision que oponia a las empresas transnacionales
con el crecimiento y el desarrollo era errénea. Para él, las empresas
transnacionales necesitaban de un mercado dindmico para funcio-
nar, y asi podian fomentar tanto el crecimiento como el desarrollo.
Dadas las caracteristicas del sistema internaciona y la periferia, el
hecho de atraer a esas empresas era una manera factible de que
disponian los paises de la periferia para llegar a su posible tasa de
desarrollo (Cardoso, 1973, pp. 142-176).

14 Estas ideas se hallan principalmente en Pinto (1976, pp. 97-128).

e ingresos lo que determinaba el resultado de la estra-
tegia de desarrollo. Por lo tanto, para que € proceso
de industrializacion tuviera éxito, €l principal proble-
ma que habia que atacar era la distribucién del ingre-
so. Esta idea no era nueva, pero adquirié més impor-
tancia analitica y se replanted en un marco mas am-
plio. Lo mismo podia decirse de la necesidad de las
exportaciones de manufacturas, idea que cobrd impor-
tancia en ese momento.

La gravitacion econdmica de las empresas trans-
nacionales eratal que lacepaL reconocio que “no cabe
duda de que €l futuro de laregion necesariamente ten-
dra que contemplar distintos grados y modalidades de
convivencia con este tipo de unidades econémicas’
(ceraL, 1981). La presencia de tales empresas creci6
significativamente en los estudios de la ceraL y pasd a
ser un foco central de atencion, més que un aspecto de
andlisis mas amplios.

Aniba Pinto, a estudiar lainternacionalizacién de
la economia de posguerra, reconocié que las empre-
sas transnacionales habian llegado a cumplir un pa-
pel importante en los sectores mas dinamicos de las
economias latinoamericanas, en especial en las mas
grandes (Pinto, 1980, p. 42). A fines del decenio de
1960 su penetracion en la manufactura era particular-
mente marcada, ya que a las empresas extranjeras co-
rrespondia entre el 30% y el 40% —en los paises mas
grandes— de la produccion total (Bulmer-Thomas,
1994, p. 315).

Las empresas transnacionales habian llegado a
AméricaLatinay se habian adaptado al particular “es-
tilo de desarrollo” de la region, marcado por su des-
igual distribucién del ingreso. Existia una “contradic-
cion entre | os objetivos transnacional es de esas empre-
sasy los objetivos nacionales encaminados a logro de
un estilo de desarrollo integrador y auténomo”. En €l
plano “interno se expresaria en especial en la orienta-
cion de la estructura productiva, que se adecua a la
demandarestrictivay elitista de los estratos de mayo-
res ingresos, y en el externo, en la incapacidad de las
empresas transnacionales para solucionar el estrangu-
lamiento exterior, eincluso su contribucion a agravarlo,
y en su papel real y potencial en los procesos de inte-
gracion regional” (Marinho, 1981, p. 9).%%Laep y la
presencia de las empresas transnacionales y su impor-
tancia, se reconocian entonces como algo inevitable,
pero solo podian tener un impacto positivo —en €l
sentido original de transitorio, regulado, y ocupando

15 Marinho era funcionario de la Unidad Conjunta ceraL/uNcTAD de
Empresas Transnacionales.
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una posicion restringida, aunque fundamental— si la
estructura social y el estilo de desarrollo cambiaban.
El abogar por las exportaciones de manufacturas y la
continua promocion de la integracion regional mantu-
vieron laidea origina de la ceraL de que para acan-
zar €l desarrallo, lasindustrias |atinoamericanas, en una
estructura socia reformada, debian ser las fuerzasrec-
toras. No obstante, Anibal Pinto reconocio6 que la par-
ticipacion de las empresas transnacional es era proble-
maética, pero que con unaregulacion y presion adecua-
das, dichas empresas podrian dirigirse hacia las acti-
vidades exportadoras, y por lo tanto no parecia correcto
“rechazar de plano o escatimar en demasia la hipéte-
sis de una mayor contribucion de los consorcios fora-
neos en ladiversificacién industrial-exportadora’. Ello,
a la postre, dependeria en gran medida de cémo se
abordaran las politicas nacionaes (Pinto, 1980, p. 140).

Estas propuestas se inscribieron en lo que paso a
conocerse como €l “nuevo orden econdmico interna
cional”. Este, fuertemente asociado alauncTab, y que
podria pensarse como un resultado l4gico de las ideas
de Prebisch, paso a ser €l nuevo marco en que se es-
peraba que actuara la regién. En la tercera evaluacion
regional, efectuada en Guatemala en 1977, surgié la
idea de una nueva estrategia internacional de desarro-
[lo en el marco del nuevo orden econdmico internacio-
nal. Se recomendaba “dar un fuerte impulso alos tra-
bajos tendientes a elaborar un codigo internacional de
conducta para las empresas transnacionales que norme
sus actividades’ (ceraL, 1977, p. 43). Ademas, los
gobiernos estaban ahora en mejor posicion para nego-
ciar con esas empresas y controlarlas, ya que su expe-
riencia les otorgaba mas poder negociador. No sdlo
€30, Sino que | os paises latinoamericanos debian inter-
cambiar informacién a fin de incrementar su poder de
negociacion colectivo frente aellas (ibid., p. 44). Tam-
bién debian elaborar medidas para promover la rees-
tructuracion de la produccion industrial mundial, so-
bre todo asegurando un mayor acceso para las manu-
facturas provenientes de los paises en desarrollo me-
diante la reduccion de las restricciones comerciaes y
la regulacion de la operacién de las empresas
transnacionales. Asimismo, debia otorgarse a los pai-
ses en desarrollo acceso mas facil alatecnologia (ibid.,
p. 44). Pero, como siempre, eran las industrias y tec-
nologias latinoamericanas las que debian desarrollar-
se. Era imperativo establecer o fortalecer las institu-
ciones de la region que hicieran investigacion y desa-
rrollo o que facilitaran su transferencia.

Al avanzar la década, las ideas de la ceraL enfren-
taban los desafios més fuertes de su historia. En un cli-
ma pol iticamente polarizado, su postura reformista per-

dia atractivo.'® EI Gobierno de los Estados Unidos ha-
bia cambiado de actitud y apoyabay aentaba las inter-
venciones militares para contener la amenaza comunis-
ta. Los movimientos guerrilleros en toda la region, un
gobierno socialista en Chiley e movimiento organiza
do del nuevo orden econdmico internaciona solo habian
polarizado mas & entorno palitico internacional.

Esta situacion llevo a una mayor radicalizacion y
a més apoyo para la teoria de la dependencia. En €l
mundo desarrollado, |as ideas econdmicas monetaristas
ortodoxas ganaban terreno en la esfera académicay,
hacia fines de la década, también en la politica. En €
decenio de 1950 habia comenzado en los circul os aca-
démicos estadouni denses una campafia contralos “ ma-
los economistas’, vale decir, aquellos vinculados con
la cepaL. Al tildar de no profesional a la escuela
estructuralista, se lanzé un proyecto profesiona para
promover la economia “correcta’ (es decir, moneta-
rista) en América Latina.l’ Asi pues, la ceraL se vio
atrapada entre | os criticos més radical es (seguidores de
lateoria de la dependencia) y os monetari stas conser-
vadores. Por otra parte, en el cono sur las brutales dic-
taduras militares aplicaban programas monetaristas y
hacian los primeros esfuerzos por abandonar la estra-
tegia impulsada por la industrializacion. El caso de
Chile es significativo: no solo las ideas de la ceraL
habian cumplido un papel importante en la elaboracion
de politicas reformistas en Chile en la década de 1960,
sino que su sede estaba ubicada en ese pais. Estos ata
ques a estructuralismo de la ceraL —asi como los
golpes militares del cono sur— podrian relacionarse
con el choque entre la posicion regulatoria'y autono-
ma de la ceraL Y los intereses comerciales y de segu-
ridad de los Estados Unidos. El fracaso de la Alianza
para el Progreso habia dado lugar a un cambio en la
politica exterior estadounidense que favorecia cada vez
maés las intervenciones militares y recelaba lo que €l
gobierno del pais del Norte consideraba subversivo.
Por dltimo, dadas la situacion critica de la economia
delos Estados Unidos 'y la competencia que representa-
ban ahora Jap6n y Europa, cualquier intento por per-
judicar los intereses comerciaes estadounidenses —so-
bre todo en la regiéon en que eran hegemoénicos—
merecia urgente atencion.

16 E| reformismo de la cepaL tenia sus limites, dado que era un
organismo internacional y, tedricamente, siempre suponia que €l
Estado era un factor exdgeno (Love, 1996b, p. 242).

17 Lo que se hizo mediante la financiacion y creacion de nuevas
instituciones y captando latinoamericanos para que asistieran a
universidades de los Estados Unidos. El gemplo més sdliente de
este proyecto es el acuerdo entre la Universidad de Chicago y la
Universidad Catélica de Chile. Véase Montecinos (1997).
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El decenio de 1970 también marcé un auge de la
inversion extranjera, aungue ésta vino principalmente
en forma de flujos financieros y deuda externa. La es-
trategia de “crecimiento impulsado por la deuda” ten-

V

dria un abrupto fin en 1982. La region encaraba la
necesidad de gjustar sus economias, haciendo frente al
mismo tiempo a sus problemas de deuda en un entor-
no externo extremadamente desfavorable.

Del ajuste de la deuda a la “transformacion

productiva”: los atribulados decenios de

1980 y 1990

Como la ceraL estaba acorralada, €l énfasis en el de-
sarrollo y la produccién cedio terreno a la oposicion
al tipo de gjuste exigido por los bancos de crédito y el
rMi (Bielschowsky, 1998b, p. 37). La cuarta etapa en
el pensamiento de la ceraL tenia por objeto encontrar
una salida para la region, que afrontaba el inevitable
gjuste. Su principal propuesta fue buscar un “ gjuste ex-
pansivo”, paralo cual se hacia preciso un acuerdo entre
los acreedores y |os paises |atinoamericanos, asi como
un uso menos estricto de las politicas fiscal y moneta-
ria. De acuerdo con la ceraL, era la Gnica manera en
gue se podia hacer € gjuste sin perjudicar mas la si-
tuacion social de la region.

A mediados del decenio de 1980 aparecieron
nuevas reflexiones tedricas que trascendian los proble-
mas del gjuste. Es la etapa que alin prevalece en €l
pensamiento de la ceraL. Especialmente con los traba-
jos de Fernando Fajnzylber, la principal preocupacion
era evaluar nuevamente la experiencia de la estrategia
de industrializacion mediante la sustitucion de las ex-
portaciones y reflexionar sobre la factibilidad de una
estrategia de industrializacion (Fajnzylber, 1990). Fun-
damental en esta evaluacion fue el éxito de los paises
de industrializacion reciente de Asia oriental. Desde
esta perspectiva, la cepaL trato de enfrentar los proble-
mas del pasado y encontrar una manera de remediar-
los. La estrategia de industrializacion mediante la sus-
titucion de importaciones no habia logrado resolver los
problemas de la desigualdad social, sobre todo por su
falta de absorcion tecnolégica. El gjemplo asiédtico
permitié que la cepAL Mantuviera su interés tanto en
laindustrializacion como en laintervencion estatal .18

Estas ideas se cristalizarian en la propuesta de “trans-
formacion productiva con equidad” que marcaria los
andlisisdelaceraL en e decenio de 1990 (cepaL, 1990,
p. 11). Lo que hacia falta ahora era una “nueva indus-
trializacion” que hiciera hincapié en la necesidad del
“progreso tecnol6gico”. En la década de 1990, la ne-
cesidad de una estrategia externa competitiva comple-
ment6 estas ideas tempranas. “La industrializacion
constituye el ge de la transformacion productiva”
(ibid., p. 14). Segln esta nueva estrategia, América
Latina debia encarar los problemas de la pobreza y
la desigualdad con firmes medidas redistributivas
(ibid., p. 15).

En el decenio de 1990 la posicién de la ceraL no
tuvo fuerza frente a predominio de las ideas plasma
das en el Consenso de Washington. Tales ideas habian
cobrado importancia gracias a los oficios del Fondo
Monetario Internacional (Fmi) y el Banco Mundial
durante la década de 1980, dado que estas institucio-
nes desempefiaron un papel preponderante en el pro-
ceso de negociacion de la deuda de esa década y en
los procesos de reforma estructural de la década si-
guiente. Ademas, los intentos por desprestigiar las
ideas estructuralistas, iniciados como vimos en el de-
cenio de 1950, finalmente habian prosperado, ya que
los economistas capacitados en esos programas ocu-
paban ahora los méas altos puestos en los gobiernos
latinoamericanos. El fin dela guerrafria (1989-1991),
con € predominio de los Estados Unidos, no hizo mas
que fortalecer y respaldar esas ideas. Por otra parte,
debido a este predominio, las propuestas de la ceraL

18 Es interesante sefidlar que el Banco Mundial y el ewi han inter-
pretado la experiencia asiética desde otra perspectiva y la han usa-

do para justificar sus propuestas de libre mercado. Véase Banco
Mundia (1993).
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habian perdido el ya déhil apoyo de que gozaban.’® En
este clima, la ceraL debid responder y adaptar susideas.

Un elemento importante de este nuevo periodo y
del intento de hacer frente a un clima politico e inte-
lectual hostil y exigente fue que, aun reconociendo los
problemas, deficiencias y abusos de laindustrializacién
sustitutiva —en especial los aspectos negativos de la
intervencion estatal y lafalta de interés en las fuerzas
del mercado—, lacepaL evalud de manera positiva sus
logros reales. Esto fue esencial, dado que € pensamien-
to neoliberal culpaba a la estrategia sustitutiva por el
aparente fracaso economico de la region, 2y sostenia
gue su resultado habia sido la aparicion de industrias
ineficientes que habian impedido el desarrollo econd-
mico latinoamericano. En este sentido, la propuesta del
Consenso de Washington fue dejar actuar libremente
a las fuerzas del mercado y abrir las economias para
recuperar la eficiencia. Todo fomento de la industria
se consideraba “populista” y por ende negativo
(Dornbusch y Edwards, 1991).

Para la ceraL, América Latina no solo habia re-
gistrado altas tasas de crecimiento durante la “edad
dorada” (1950-1973), sino que la industrializacién
mediante la sustitucion de importaciones habia sido
mas positiva de 1o que se pensaba antes, en términos
de aprendizaje y desarrollo tecnolégico. Esto consti-
tuia una solida base desde la cual la regién podia
emprender una transformacién hacia un sector indus-
trial mas dinamico, competitivo y orientado hacia €l
exterior (Katz, 1998, pp. 63-75).

El decenio de 1990 también marca el retorno de
los paises latinoamericanos a los mercados financie-
ros internacionales, tras la crisis de la deuda. En €l
decenio anterior se habia producido una caida de los
flujos que ingresaban a laregién y del porcentgje del
total de los flujos internacionales que ésta recibia.?
Ademés, en la década de 1990 la situacion econémica
internacional se caracteriza por e aumento de los flu-
jos de iep, en los cuales las ahora llamadas “ economias
emergentes’ cumplen un papel importante.?2 Los pro-

19 Un ejemplo evidente de ello es la actual propuesta del area de
libre comercio de las Américas, encabezada por el Gobierno de los
Estados Unidos.

20 por giemplo, Arnold Harberger piensa que la situacion de Amé-
rica Latina mejor6 cuando la “buena economia’ (aquella impartida
en la Universidad de Chicago) reemplazd ala “mala economia’ de
la cepaL. Véase Harberger (1996, p. 303).

2L A partir de 1991, por primera vez desde € comienzo de la crisis
de la deuda, se registré una transferencia neta positiva de recursos
hacia la region (cepaL, 1995, p. 26).

22 En 1998 los flujos habian llegado a los 650 000 millones de
ddlares. Aun asi, e grueso de los flujos de capital se dirigia a las
economias desarrolladas. En 1997 esa proporcion correspondia al
59%, y en 1998 a 71% del total. Véase ceraL (2000).

cesos de privatizacion en América Latina resultan ser
un excelente polo de atraccion de dichos flujos. Laiep
y las empresas transnacionales se consideran elemen-
tos deseables de una buena situacion econémica, a la
luz del consenso neoliberal predominante. En una eco-
nomia abiertay globalizada, |os gobiernos deben faci-
litar y crear buenas condiciones para atraerlas. Las
politicas que lo impiden o procuran alentar las indus-
trias nacionales se consideran contraproducentes e in-
seguras, de acuerdo con el Consenso de Washington.
Lainversion extranjeraen la década de 1990 ten-
di6 adirigirse mas bien alos servicios y las inversio-
nes productivas, a diferencia de los préstamos de ban-
cos comerciales que constituian la mayor parte de la
inversion a fines del decenio de 1970 (cepaL, 2000,
p. 27). Estos cambios propiciaron un renovado interés
por las empresas transnacionales en los estudios de la
ceraL. Un hallazgo importante fueron los cambios
observados en la participacion de esas empresas en las
economias latinoamericanas a lo largo de las Ultimas
décadas (Stumpo, 1998). Si bien durante los afios de
laindustrializacién sustitutiva de las importaciones las
empresas transnacionales tendieron a invertir en bie-
nes intermedios y de consumo, desde mediados de
1970 y principios de 1980, mientras los gobiernos
| atinoamericanos buscaban transformar la estrategia
sustitutiva, €l grueso de laiep se dirigio alas manufac-
turas primarias de exportacion. Tal conclusion respalda
el argumento origina de la ceraL de que las empresas
transnacionales no pueden ser las fuerzas rectoras del
desarrollo. Por més importantes que ellas sean, la nece-
sidad de industrias tecnol 6gicamente avanzadas solo
puede satisfacerse desde la propia América Latina.
Contrariamente a lo que sostiene el Consenso de
Washington, a reconocer los beneficios de la indus-
trializacion mediante la sustitucion de importaciones,
tomar el ejemplo de Asia oriental y mostrar las defi-
ciencias de los beneficios de las empresas transna-
cionales, la ceraL sigue promoviendo politicas positi-
vas que puedan ayudar a las industrias latinoamerica-
nas, admitiendo siempre la necesidad de abrir las eco-
nomias y liberar méas el mercado. El imperativo es
fomentar que las industrias | atinoamericanas absorban
la Ultima tecnologia, para que puedan competir en €l
ambito internacional. Aunque las empresas transnacio-
nales puedan contribuir a fomentar las exportaciones
en determinados periodos y sectores, la solidez de la
posicion de laregion en los mercados internacionales
“depende de laexistenciay del avance de empresas na-
cionales capaces de competir —solas o con aportes de
capital extranjero— con las empresas que abastecen los
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mercados internacionales’ (cepaL, 1990, p. 77). La
transformacion productiva con equidad debe ocurrir en
un contexto de alta competitividad internacional, sus-
tentada en una “incorporacion deliberada 'y sisteméti-
ca del progreso técnico”. Ello implica que “debe re-
conocerse la dimension de aprendizaje y difusion de
los conocimientos disponibles a nivel internacional”
(ibid., p. 14). Es preciso absorber tanto los adelantos
tecnol6gicos como los de capital humano, a fin de
mejorar la productividad, la competitividad y 1a equi-
dad. De acuerdo con la cepaL, éste es un aspecto que
ha sido descuidado en América Latina.

Los estudios en que se analizan las empresas
transnacionalesy los flujos de I1ep en laregion durante
€l decenio de 1990 ayudan a la ceraL a resistirse al
rechazo a apoyar alas industrias latinoamericanas su-
gerido por e Consenso de Washington. Como en las
primeras etapas, se espera que las empresas transnacio-
nalesy laiep tengan efectos positivos, y hay clara con-
ciencia de la necesidad de alentar y atraer el capital y
la tecnologia extranjeros, pero, segin la cepaL, éstos
nunca seran sustitutos de las industrias latinoamerica
nas, s laregion desea desarrollarse y enfrentar sus pro-
blemas sociales. Otro elemento importante en lavision

\A

Conclusiones

Como muestrael gemplo del decenio de 1990, la ceraL
sigue en pos de promover una estrategia de desarrollo
basada en la industria y la tecnologia modernas y con
la cual América Latina pueda seguir un camino auto-
nomo hacia el desarrollo y la equidad. En el medio
siglo que hemos considerado, la economia de Améri-
caLatinay del mundo ha cambiado apreciablemente.
En cada periodo examinado, las relaciones de Améri-
ca Latina con la economia internacional y con la in-
versién extranjera adoptaron distintas formas. En la
Ultima década considerada, la de 1990, también las

2 Hastalacrisis de la deuda del decenio de 1980, |as exportaciones
intrarregionales se habian duplicado como porcentaje del total de
las exportaciones de las industrias latinoamericanas. Sin embargo,
su principal desventaja erano poder proporcionar alaindustrializa-
cién mediante la sustitucion de importaciones, particularmente en
los paises pequefios y medianos, la “masa critica’ de mercado y el
grado de competitividad necesarios para tener éxito en el largo pla-
zo (Ffrench-Davis, Mufioz y Palma, 1998, p. 213).

cepalina es su interés en e gemplo dado por las em-
presas transnacional es | atinoamericanas, que han logra-
do crecer y expandirse, y que de hecho se consideran
posibles fuentes de dinamismo econémico (Chud-
novsky, 1999). Asi es posible mantener otravigaidea
laimportanciay conveniencia de laintegracion regio-
nal. Pese a sus débiles avances, la integracion regio-
nal ha ayudado a promover e comercio de manufac-
turas en toda la regién.?

Por ultimo, los ingentes flujos de 1ED que ingre-
saron alaregién a partir del decenio de 1990 han re-
novado la importancia de contar con cierto tipo de
regulacion. Obviamente, se reconoce que laregulacién
estatal es necesaria, pero esta debilitada por lafatade
informacion adecuada. Recuperando lavigjaideadela
importanciade lainformacion y la experienciaque los
gobiernos necesitan para tener poder de negociacion
frente alas empresas transnacionales, la ceraL promue-
ve estudios que puedan ayudar a los gobiernos latinoa
mericanos aregular dichas empresasy laiep. Por gem-
plo, en 1999 se reconocieron dos deficiencias: la falta
de evidencias estadisticas y los desafios normativos,
dados los multiples canales y acuerdos por los que
fluye la iep (ceraL, 2000, p. 29).

tendencias ideol 6gicas estuvieron muy lgjos de coin-
cidir con las ideas cepalinas. La globalizacion, la 1ep
y la participacion de las empresas transnacionales se
consideran actualmente medios de desarrollo deseables
para los “ paises emergentes’.2* Sin embargo, la cepaL
continlia su esfuerzo por entender estos cambios den-
tro del mismo marco y sobre la base de los mismos
supuestos que tenia originalmente. Al hacerlo, procu-
ra preservar su propio concepto de lo que deberia ser
una estrategia de desarrollo latinoamericana. Estos
supuestos y su marco dan forma a la vision cepalina
de la naturaleza de las inversiones extranjeras.

En € presente articulo se ha demostrado que la
posicion de la cepaL frente a las empresas transna-

24 Excepcion hecha, por cierto, de los “globalifobicos’, curiosa de-
nominacion que dio el ex presidente de México Ernesto Zedillo a
quienes hacen manifestaciones en cada reunion de lideres interna-
cionales.
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cionales y la iep ha sido coherente y consistente du-
rante sus cinco décadas de vida. Esta posicion implicd
el reconocimiento de la necesidad de contar con inver-
sion extranjera, pero alavez el reconocimiento de los
peligros y desventajas de depender indiscrimina-
damente del capital foraneo. También se ha demostra-
do que, pese atener continuidad, el andlisis de la ceraL
se ha adaptado y ha respondido a cambiantes condi-
ciones econdmicas e ideol dgicas, pero sin comprome-
ter su posicion fundamental.

Lostemasdelaiep y las empresas transnacionales
son complejos y fundamentales en América Latina'y

las perspectivas de interdependencia y aumento del
comercio internacional tienden a otorgarles aliin més
importancia. En una era en que €l consenso tedrico
propende a desestimar la preocupacion por la natura-
leza problemética delaiep y reemplazarlacon lafecie-
ga en la apertura de los mercados, y cuando |os pro-
blemasy lavulnerabilidad de la region parecen aumen-
tar, el esfuerzo critico de la ceraL, si se le entiende en
SU propio marco, es una voz potente que intenta enca-
rarlos y ayudar a resolverlos.

(Traducido del inglés)
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El autor sostiene que la efectividad de los instrumentos para
aliviar la pobreza depende considerablemente de como se de-
fina ésta. El proposito de disminuir la pobreza absoluta impli-
ca, principamente, una discusion del crecimiento, que ha sido
la fuente principal de su reduccion secular. En cambio, si se
define la pobreza en términos relativos, los cambios en la des-
igualdad pasan a ser la fuente principal de variaciones en su
incidencia. En cualquier caso, resulta central la relacion entre
las dos fuentes potenciales de reduccion de la pobreza

El articulo resefia las implicaciones para €l crecimiento y la
distribucion, primero, de las politicas aplicadas con propdsitos
de crecimiento y, luego, de aguellas con objetivos distributivos.
Finalmente, considera cudles son |os instrumentos més promete-
dores para reducir la pobreza absoluta o la pobreza relativa y
cuén sensitiva puede resultar la combinacion éptima de politi-

cas a la manera como se defina la pobreza.

ABRIL 2003



102 REVISTA DE LA CEPAL 79 -

ABRIL 2003

Introduccion

Segln las medidas mas usuales del progreso econdmi-
co —el ingreso per capita o € poder adquisitivo y la
satisfaccion de las necesidades basicas— ha habido una
notable disminucién de la incidencia de |a pobreza en
el Tercer Mundo, y por lo tanto en el mundo en su
conjunto, en los Ultimos cincuenta afios para los que
se dispone de datos razonablemente adecuados. Si se
toma como base un umbra de pobreza constante de
200 dolares de 1970, laincidencia de la pobreza en el
mundo disminuy6 de casi 50% en 1950 a cerca de 25%
en 1977 y probablemente a entre 10% y 13% en 1995,
con una baja de mas de 40% en e nimero absoluto de
pobres.? Parte importante de este avance es reflejo del
crecimiento acelerado y el bajo nivel de desigualdad
de China. S se excluye China, la incidencia de la po-
breza disminuye de manera mas pausada, de 36% en
1977 acercade entre 11% y 15% en 1995, mientras que
€l nimero de personas en situacién de pobreza absoluta
bajalevemente, quiza entre 5% y 15% en todo € perio-
do, produciéndose toda o casi toda la reduccion después
de 1980. Definido en funcion de un umbral de pobreza
més elevado, de mil dolares de 1987, y excluida Chi-
na, € nivel de pobreza absoluta registré un aumento
neto en el periodo 1950-1995, lo que también se ob-
serva en €l periodo mas reciente de 1980-1995.

En e mundo no socidista, 1a bagja en la inciden-
cia de la pobreza, definida en funcién del nivel de
ingresos, ha sido intermitente, ha mostrado desigual-
dad entre regiones y ha estado amenazada por cambios
de politica y del entorno. En consecuencia, interesa
mucho encontrar una receta segura paralograr un tipo
de “crecimiento con equidad” que traiga consigo un
alivio rapido y generalizado de la pobreza. Pese a que,
al menos entre los economistas, hay bastante consen-
S0 respecto de algunos de los elementos de una estra-
tegia adecuada para reducirla, hay otros més contro-
vertibles, y dista mucho de haber consenso acerca de

[0 Agradezco las observaciones que formularon Gerry Helleiner y
José Antonio Ocampo a una version anterior del presente trabgjo.
Los errores que subsistan son de mi exclusiva responsabilidad.
1Y con los valores correspondientes a otros paises convertidos a
ddlares de los Estados Unidos a un tipo de cambio de paridad del
poder adquisitivo.

2 Basado en Berry, Bourguignon y Morrisson (1983), y Berry y
Serieux (2002).

laimportancia relativa de los componentes sugeridos.
El presente articulo presenta algunas ideas sobre lo que
podria surtir efecto y hace hincapié en lanecesidad de
basar las paliticas en un andlisis mas detenido que hasta
ahora del bienestar humano, y de relacionar més es-
trechamente la definicién de la pobreza y |a respuesta
de palitica.

Toda discusion sobre € alivio de la pobreza abso-
luta, cuando ésta es definida por un poder adquisitivo
inferior a algun determinado nivel absoluto, estambién
necesariamente un debate acercadel crecimiento. Podria
pensarse que la velocidad con que disminuye la pobre-
za se determina conjuntamente por e ritmo de incre-
mento del ingreso medio y las variaciones de la distri-
bucion ddl ingreso. Si ladistribucién se hace més equi-
tativa, contribuye a aliviar la pobreza, y en tal caso €l
crecimiento habria originado sélo parte del alivio lo-
grado; de lo contrario, “explicaria’ la totalidad o més
del total de ese divio. En este sentido mecanicista, la
mayor parte, si no la totalidad, de la disminucién de
la pobrezaregistrada alo largo del Gltimo medio siglo
se debe a crecimiento. En los Gltimos diez afios 0 mas,
la agudizacion de las desigualdades de ingreso ha sido
la norma en los paises en desarrollo (y también en los
desarrollados). En consecuencia, €l crecimiento es hoy
un camino Menos seguro que antes para aiviar la po-
breza absoluta, por mucho que se haya convertido en
la Unica fuente de ese dlivio.

Conviene distinguir entre la distribucién primaria
del ingreso, que es aquella que surge del funcionamiento
de la economia antes de que haya una redistribucién
posterior mediante impuestos y transferencias, y ladis-
tribucion secundaria, que incluye los efectos de éstos.
Si se tiene presente tal distincion, podria pensarse que
€l desafio de mitigar la pobreza involucra i) € creci-
miento, ii) los efectos del particular patron de crecimien-
to aplicado para la distribucion primaria—a veces po-
sitivo, aveces negativo—, v iii) lacompensacion directa
de la pobreza, con alguna forma de redistribucién para
mitigar en parte la pobreza implicita en la distribucion
primaria del ingreso; esto puede hacerse por € Estado
0 por conductos privados, como la familia extensa 'y
la comunidad.

Si el ingreso o0 e consumo relativos son elemen-
tos clave de la definicién basica de la pobreza —auto-
res como Easterlin (1974), Scitovsky (1976) y Hirsch
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(1976) han sostenido que €l consumo es el factor de-
terminante del bienestar en los paises industrializa-
dos—, es probable que las variaciones de la distribu-
cion sean la mayor fuente de cambios en laincidencia
de la pobreza, cuando ésta se define como un bajo nivel
de lo que los propios afectados conciben como bien-
estar (mas adelante volveremos sobre esto). En todo
caso, no hay dudade laimportancia de larelacion entre
ambas fuentes potencial es de reduccion de la pobreza,
esto es, el crecimiento y el aumento de la equidad.
Numerosos tedricos del desarrollo de comienzos de la
posguerra hicieron hincapié en que durante un tiem-
po, €l crecimiento bien podria empeorar la distribucién
del ingreso (Kuznets, 1955). Otros, entre ellos agunos
gue no creian gque en las primeras etapas se deteriora-
ria la distribucion y algunos que pensaban que €l de-
terioro no seria lo bastante marcado como para impe-
dir que se beneficiaran los grupos més pobres, adhe-
rian alateoria del chorreo: pese a que €l crecimiento
no esta especialmente destinado a favorecer a los po-
bres, éstos de todas formas aprovechan parte de sus
frutos. En general, la evolucion del dlitimo medio si-
glo ha confirmado la teoria del chorreo, por o menos
en el sentido de que se halogrado una importante dis-
minucién de la pobreza, incluso en paises alos que no
parecia inquietar mayormente este objetivo. La expe-
riencia taiwanesa demuestra hasta qué punto pueden
ser complementarios una distribucién muy equitativa
del ingreso con un crecimiento muy acelerado, inclu-
SO en etapas tempranas de desarrollo (Ranis, 1978).
Aunque en forma menos espectacular, latrayectoria de
otros paises es consistente con la teoria. Asi pues, €l
debate sobre € tema crecimiento-distribucién ha lle-
vado gradualmente a una aceptacion bastante genera-

lizada de que lo mas probable es que ambos objetivos
no entren sisteméaticamente en conflicto a menos que
la combinacion de politicas haya sido desacertada. La
gama de experiencias en materia de crecimiento y de
distribucion indica que las politicas que se apliquen
pueden tener mucho peso, es decir, que no toda la
variedad de resultados obedece a que las circunstan-
cias exégenas hayan sido diferentes.®

Puesto que, especialmente a mayor plazo, € cre-
cimiento es el factor que mas contribuye a reducir la
pobreza absoluta, medida en funcién del ingreso, cabe
concluir que las politicas que se adoptan —sobre todo
por las ventgjas de crecimiento que se espera obtener
de ellas— también pueden ser los principales factores
determinantes de la forma en que varia la pobreza en
el tiempo, y que aquellas que se adoptan con fines
distributivos cumplan una funcién menos importante.
En la préactica, es posible que algunas de estas Ultimas
empeoren la distribucion, ya sea porque gobiernos
controlados por los relativamente adinerados rehllyen
aplicar politicas que tengan efectos distributivos, ya sea
porque aun son objeto de conjetura los efectos
redistributivos de muchas politicas.

En la seccion |1 siguiente se examinan las conse-
cuencias que tienen para € crecimiento y la distribu-
cion las paliticas que se aplican habitualmente con €l
primero de estos objetivos. En la seccion 11 se hace
lo propio respecto de aquellas que se aplican ordina-
riamente con fines de distribucién. Por su parte, la
seccion |V destaca cuén sensible esla composicion del
conjunto optimo de politicas a la forma en que se de-
fine la pobreza, mientras que la seccion V contiene
algunas conclusiones generales acerca de las “ mejores
politicas’.

Efectos en el crecimiento y la

distribucién derivados de las politicas

orientadas principalmente al crecimiento

La importancia de la formacion de capital fisico, la
acumulacion de capital humano y el cambio tecnol 6-
gico como fuentes de crecimiento no ha sido objeto
de un estudio serio. Lo Unico que se discute gira en
torno a su importancia relativay como ella varia se-
gun las circunstancias y a la mejor manera de avan-

zar en cada uno de estos procesos. A este Ultimo res-
pecto, naturalmente son pertinentes la politica fiscal

3 La historia de las ideas sobre la pobreza y su relacion con € cre-
cimiento, asi como muchas cuestiones relacionadas con las politicas
para enfrentar la pobreza se examinan en Lipton y Ravallion (1995).
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y la politica comercial. Las repercusiones distribu-
tivas de los tres procesos son mas complejas y po-
siblemente dependan mucho de los pormenores de
cada caso.

1. Politica macroeconémica conservadora

Hay consenso en que una inflacion desenfrenada es
perjudicia para el desarrollo; lo que no esta tan claro
es s unainflacién baja (por gemplo, de un solo digito)
conduce a mas crecimiento que una inflaciéon baja de
dos digitos, y en qué circunstancias. Al parecer, lamar-
cada preferencia actual por tasas bastante bajas de in-
flacion se basa principalmente en ideas conservadoras,
cuyas predicciones pueden por cierto resultar acerta
das, y en laimpresion de que en un mundo que evolu-
ciona hacia una mayor integracién, unainflacion ele-
vada plantea mayores problemas. Sin embargo, al pa-
recer la hiperinflacion si tiene efectos negativos en la
distribucién, por mucho que puedan ser de corta dura-
cion, y en todo caso no es factor que determine la
desigualdad. Ademas, a menudo se sostiene que €l
“impuesto inflacion”, que se produce incluso con gra-
dos de inflacion intermedios, es de carécter bastante
regresivo, en cuyo caso lo més probable es que una
politica monetaria expansiva también lo sea. Sin em-
bargo, la evidencia es débil y tedricamente no hay
grandes razones para prever gque los efectos se incli-
nen en una u otra direccion, salvo que €l caracter ex-
pansivo de la politica monetaria y fiscal y la distribu-
cion de los beneficios netos que producen (impuestos,
gastos del gobierno, acceso al crédito) estén directa
mente relacionadas. Existe la impresion bastante ge-
neralizada de que las bajas tasas de interés rea que
suelen acompafiar a tasas de inflacién altas tienden a
producir una distribucion del crédito mas concentrada
gue las que se acercan mas a los niveles de mercado
(Fry, 1988, p. 163), pero en este caso la evidencia con-
tinlia siendo escasa. Las hipotesis sobre los efectos
distributivos de una politica fiscal expansiva en con-
traposicion a una restrictiva son mas variadas, y
dista de haber consenso al respecto (Whitehead, 1996).
En general, pese a que no hay razones fundadas para
pensar que estas politicas tienen efectos directos im-
portantes en la equidad, las modalidades de crédito,
impuestos y gasto publico que las acompafian pueden
tener bastante gravitacion, si bien en formas que aln
no se conocen bien.

Las teorias recientes sobre la histéresis de las
condiciones sociales en € curso del ciclo econémico
ponen aln mas de relieve la complgjidad de los efec-

tos de la politica macroeoconémica en la distribucién
y la pobreza. De acuerdo con €llas, se sostiene, por
gjemplo, que la pobreza, € capital humano y € em-
pleo no se ven afectados simétricamente por €l ciclo
descendente y la posterior reactivacion que en conjunto
constituyen un ciclo econémico, puesto que los bene-
ficios de la reactivaci 6n generalmente son menores que
las pérdidas del ciclo descendente. En consecuencia,
los ciclos econdmicos no son sucesos neutros: cuando
el PiB regrese a su nivel anterior ala recesion, por lo
general no sucedera lo mismo con otras variables; €l
comportamiento ciclico puede tener costos permanen-
tes en € sentido de mantener esas variables por deba
jo de los niveles que habrian alcanzado s € riB hu-
biera evolucionado de manera menos inestable. Estos
planteamientos se relacionan con laidea de que en los
casos en que la estabilidad de precios, en si deseable,
se logra a expensas de |la estabilidad del crecimiento
del producto, los efectos netos de redistribucion pue-
den ser negativos (Ocampo, 2002).

Segun lo revelan los estudios antes citados, la
importante contribucion directa a la satisfaccion de la
gente que significa el hecho de tener empleo hace que
todo conjunto de politicas que conduzca a un desem-
pleo elevado —por gemplo, una politica monetario-
fiscal restrictiva que tenga por objeto lograr el equili-
brio de la balanza de pagos— es doblemente proble-
maético. Las politicas de esta indol e probabl emente silo
sejustifiquen en caso de que se requiera un desempleo
presente elevado para asegurar que en el futuro sea
bajo.

2. Las politicas de ahorro e inversion

Para lograr un crecimiento realmente acelerado, €l
ahorro tiene que ser alto y su utilizacién eficaz. Tanto
la correlacion comparativa entre paises de las tasas de
ahorro e inversion con latasa de crecimiento, como el
hecho de que todos los paises de rgpido crecimiento
de Asia oriental experimentaron incrementos especta-
culares de sus tasas de ahorro como parte de la acele-
racion del crecimiento (Banco Mundial, 1993), ponen
derelieve laimportancia decisiva de esta variable. Por
desgracia, sigue habiendo una gran incertidumbre en
cuanto a qué factores contribuyen a aumentar el aho-
rro en qué tipos de paises. En Asia oriental, parece
haber ayudado la baja carga demogréafica (Bloom y
Williamson, 1998); al parecer, cuando las tasas de
interés real son positivas y €l sistema financiero es
firme aumenta el ahorro financiero (Mason, 1988), pero
no resulta claro s estos factores influyen o no en €
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ahorro total (Masson, Bayoumi y Samiai, 1998, p. 497,
Akyiiz, 1995). El crecimiento acelerado parece contri-
buir a que la tasa de ahorro sea elevada, de modo que
posiblemente €l principal problema sea alcanzar esa
primera racha de crecimiento acelerado.

Si en la préctica el potencia de ahorro se limita-
ra a los ricos —digamos, la clase capitalista— habria
una clara relacion inversa entre el crecimiento acele-
rado y la distribucién equitativa del ingreso. No siem-
pre sucede asi, seglin queda ilustrado por experiencias
como la tailwanesa, pero bien puede ser que esta rela
cion inversa esté ausente solo en condiciones algo li-
mitadas. Sin duda es mejor lograr que un pequefio
segmento de la poblacion ahorre mucho que no lograr
ahorro alguno, en especial cuando se trata de aliviar
la pobreza definida en términos absolutos. Cuando son
los empresarios, algunos de los cuales no son particu-
larmente ricos, los que concentran € ahorro, la situa-
cion resulta mas aceptable, puesto que la distribucion
del gasto de consumo es bastante menos desigual que
la del ingreso.

3. Laacumulacion de capital humano

No obstante que, en general, se reconoce laimportan-
cia de la acumulacion de capital humano para el cre-
cimiento (Schultz, 1961) y que los mecanismos que
vinculan a ambos se han estudiado desde diversos
puntos de vista, hoy se sabe muy poco mas que hace
algunos decenios acerca del papel que desempefia el
capital humano en el proceso de crecimiento. Se ha
demostrado que las regresiones de Mincer, que desde
hace mucho son € testimonio méas ampliamente utili-
zado de los beneficios sociales que traen consigo la
educacion y la capacitacion, son muy vulnerables alos
problemas de especificacion, en particular a sesgo de
las variables omitidas y al sesgo de la agregacién
(Rosenzweig, 1999; Schultz, 1989); & credencialismo,
cuya posible importancia cuantitativa ha resultado mas
dificil de demostrar, contintia arrojando dudas sobre la
interpretacion mas sencilla de Mincer sobre las dife-
rencias de ingresos y sugiriendo que €ellas adolecen de
un sesgo ascendente (Dore, 1976). Por otra parte, las
externalidades positivas relacionadas con el proceso de
innovacion imitable, con la adquisicion de conocimien-
tos a partir de las personas que tienen mayor educa-
cion, etc., también podrian ser importantes y tenderian
a producir un sesgo descendente en las estimaciones
estandares. En el mejor de los casos, |as estimaciones
basadas en la regresiéon de Mincer dan una idea muy
burda de los beneficios sociaes de la educacién; es

probable que haya que partir de labase de que unatasa
de rentabilidad estimada de 15% significa que la tasa
real fluctGa entre 5% y 20%.* Para reducir €l rango de
incertidumbre® seria necesario que convergieran los
resultados de las regresiones de Mincer y la evidencia
que ofrecen otras metodol ogias. Siendo que actual men-
te estén en discusion diversos tipos de capacitacion
préactica (incluidala actualizacion profesional periodi-
ca), que tienen que ver en diversas formas con € ali-
vio de la pobreza, resulta desalentador que el andlisis
de la funcién del ingreso tenga dificultades alln mas
evidentes para dilucidar los beneficios de estas formas
de capital humano que para esclarecer los de la edu-
cacion académica.

Las estimaciones de Mincer han sido motivo de
optimismo no sdlo porque generalmente han asignado
un valor mediano a alto alarentabilidad social global
de una mayor acumulacion de capital humano, sino
también porque indican que en & caso de la ensefian-
za basica esa rentabilidad es particularmente elevada.
Esto respalda la conviccién de que aumentar €l capi-
tal humano de quienes se encuentran proximos al ex-
tremo inferior de los perfiles de educacion y de ingre-
Sos es un instrumento Util para luchar contra la pobre-
Za, quiza el mas importante de todos. Pero se sigue
sabiendo poco sobre qué medidas reducirian efectiva-
mente la brecha educacional —para determinarlo ha-
bria que saber, por g emplo, cdmo reaccionarian los
gue se encuentran en € extremo superior de esa bre-
cha— y la forma en que puedan evolucionar en €l
futuro las diferencias de ingresos relacionadas con la
educacion. La evidencia empirica que vincula €l pro-
greso en materia de capital humano con mejoras en €
crecimiento y ladistribucion es demasiado débil como
para que pueda sustituir un conocimiento mas profun-
do de lo que sucede dentro de esta “caja negra’. A la
luz de la aparente importancia de las destrezas vincu-
ladas al conocimiento delainforméaticay larevolucion
delainformacién, y de los incrementos de las diferen-
cias de ingreso segln nivel educativo observados en
los dltimos diez afios 0 méas (Robbins, 1995), es muy
posible que en el mediano plazo hayan aumentado en
términos relativos los beneficios privados de un nivel

4 Estimaciones como las de Behrman y Deolalikar (1993) sugieren
la posibilidad de que los verdaderos efectos de la educacion en la
productividad no superan un 40% de o que sefialan |as regresiones
simples de Mincer.

5 Pritchett (1996) describi6 crudamente la confusion reinante en
esta materia. Se han realizado demasiados estudios simplistas y no
ha habido suficiente preocupacion por los numerosos problemas
metodol égicos.
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educativo mas alto, en contraposicion a los derivados
de niveles educativos menores. A medida que en €l
contexto de la globalizacion se facilita la migracion
ilustrada, resulta cada vez mas dificil conservar en €l
pais a las personas capacitadas; puede ser que la op-
cion de emigrar sea uno de los factores responsables
de la creciente diferencia de ingresos que se observa
en los paises en desarrollo (Hamaday Bhagwati, 1975).
Estas consideraciones podrian significar que la estra-
tegia Optima para promover el crecimiento en materia
de capital humano probablemente yano mejoreladis-
tribucion ni alivie la pobreza, por mucho que haya
podido hacerlo en algiin momento del pasado.

Las razones para fomentar una ensefianza basica
generalizada y de buena calidad siguen siendo pode-
rosas, ya que las ventajas que acarrean la alfabetiza-
cién y los conocimientos elemental es de aritmética son
evidentes y este nivel de instruccién es indispensable
para permitir que las personas avancen a los niveles
superiores. Sin embargo, la actual ambigliedad de la
informacion sobre los beneficios que confiere la edu-
cacion en genera tornan alln mas urgente prestar ma-
yor atencion ala calidad de la ensefianza basica. Ade-
mas, y como sucede con la mayoria de los demés me-
canismos en estudio, es probable que en larelacion entre
capita humano y pobreza influya la forma en que se
definala pobreza. De mas esta decir que éste es €l caso
s se utiliza una definicion vinculada a las “necesida-
des bésicas’, en la cua la educacion ocupa un lugar
importante.

4. El cambio tecnoldgico

La importancia del ahorro y la inversiéon como fuen-
tes de crecimiento no se pone en duda; en cambio, si
se discute cuales son las tecnologias nuevas que con-
tribuyen al crecimiento; la teoria sostiene que las tec-
nologias demasiado modernas o con uso intensivo de
capital tal vez no lo hagan, y que las tecnologias in-
termedias 0 “apropiadas’ son una apuesta mas segura.
Sin embargo, la evidencia empirica a este respecto es
limitada y en su mayor parte indirecta, y hay grandes
dudas de que se disponga de suficientes tecnologias
apropiadas.

Los efectos distributivos del progreso tecnol 4gi-
co también son poco claros. La teoria apunta fuerte-
mente a que |la tecnol ogia moderna —porque crea po-
cos empleos por unidad de inversion—, tendera a em-
peorar ladistribucién de losingresos entre €l capital y
lamano de obray que, en los casos en que esa tecno-
logia requiera a la vez mano de obra muy calificada,

empeorara también la distribucién del ingreso entre
trabajadores menos calificados y mas calificados. En
parte porque carecemos de indicadores del ritmo o la
modalidad del cambio tecnolégico (si los tenemos res-
pecto de la formacion de capital humano, el ahorro,
etc.), ha sido dificil formarse una impresion real de
lavalidez de estos supuestos tedricos. El cambio tec-
nolégico puede ser un peligro para la distribucién
equitativa y, en consecuencia, para €l alivio de la
pobreza, ya sea por su sesgo hacia el uso del capital
o de la mano de obra calificada o porque las empre-
sas que estan en condiciones de adoptarlo son sola-
mente las que ya tienen mejor situacion (por ejem-
plo, porgue son mas grandes). Algunos cambios en
la agricultura pueden tener efectos adversos en la
distribucion debido a ambas razones, por e emplo,
cuando el uso de tractores no sélo disminuye los
costos en los grandes predios en formas que los pre-
dios pequefios no pueden imitar, sino que ademas
desplaza la mano de obray empuja a mas trabajado-
res hacia | as granjas pequefias.® También en otros sec-
tores, el tamafio de las empresas que adoptan nuevas
tecnologias, asi como las tecnol ogias ya existentes en
ellas, influyen en el impacto final de esa adopcion
(James, 1998; Berry, 1998a).

Algunos aspectos del proceso de cambio tecno-
[6gico son mas exdgenos a los distintos paises en de-
sarrallo, eincluso a conjunto de €ellos, que las demas
fuentes de crecimiento antes examinadas. En general,
se observa que arededor de 97% de la inversién en
investigaciéon y desarrollo se produce en los paises
industrializados del norte (Banco Mundial, 1999). En
consecuencia, es posible que a los paises en desarro-
llo, en especial si estan ligados estrechamente al siste-
ma econémico mundial, les resulte muy dificil prote-
gerse de algunos de los efectos adversos de la moda-
lidad actual de cambio tecnoldgico a nivel mundial.
AUn asi, mucha de la evolucion de las préacticas tec-
nolégicas se ve afectada por la situacion y las politi-
cas internas. No obstante que los grandes avances en
la investigacién agricola generalmente provienen del
exterior, para adoptarlos eficazmente, y en especial
para que |los adopten | os agricultores mas pequefios, es
indispensable complementar las investigaciones inter-
nacionales con el esfuerzo local (Evenson, 1975). En
otros sectores existen politicas que contribuyen clara-

6 El Banco Mundia reconocié méas bien tardiamente este peligro a
comienzos del decenio de 1970. Contribuy6 a ello un amplio estu-
dio sobre la utilizacion de tractores en Pakistan.
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mente a que las empresas mas pequefias introduzcan
mejoras tecnol dgicas (Levy, Berry y Nugent, 1999), las
gue por lo general favorecen més el empleo que las
adoptadas por empresas mas grandes.

5. Laorientacion hacia afueray otras politicas en
pro del mercado

Los partidarios de un comercio més libre, de menos
intervencién del gobierno y, en general, de politicas
econdmicas més favorables a mercado han sostenido
gue un cambio en ese sentido elevard la tasa de creci-
miento, no sdlo mediante los efectos de eficiencia en
la asignacién de recursos (Feder, 1983), sino también
porgue el mayor contacto con fuentes externas contri-
buiraaelevar a ahorro interno, el ahorro externo (en-
tradas de capital) y €l ritmo del cambio tecnol6gico
(Rodrik, 1995, pp. 2933-2934). No cabe duda de que
cada uno de los factores mencionados se presenta con
ciertafrecuencia. Por otro lado, hay que mencionar los
efectos adversos de la inestabilidad de la entrada y
salida de capitales que ha traido consigo la liberaliza-
cion de los movimientos de capital, y € efecto nega
tivo que puede producirse en la inversién cuando los
mercados mas libres disminuyen la certeza de los be-
neficios de algunas inversiones. Ademés, en la medi-
daen que la presencia de | os efectos —de aprender por
la practica— que se plantea en €l argumento delasin-
dustrias incipientes justifique algin grado de protec-
cion, la imposibilidad de brindar proteccion puede
impedir que los paises ayuden a industrias nacientes
gue podrian llegar a ser competitivas. Queda por ver-
se en qué circunstancias han de predominar los efec-
tos positivos de la orientacién hacia fuera. Dado que,
con escasas excepciones, la adopcién de politicas fa-
vorables al mercado todavia no ha tenido efectos po-
sitivos inmediatos 0 amplios en €l crecimiento de los
paises en desarrollo, el caso no esta cerrado. Puede ser
gue esos efectos sean en definitiva tan positivos como
esperan los partidarios de la teoria, pero que serequiere
un periodo de gestacion més bien largo para que los
beneficios se manifiesten en plenitud, o bien puede ser
gue simplemente no habia razones para ser optimistas.
El nivel de andlisis que sirvié de base para abogar por
el cambio de politica disté mucho de ser ejemplar.’

7 Por ejemplo, no obstante que se utilizaron ampliamente regresio-
nes comparadas entre paises que indicaban que la orientacion hacia
afuera y el crecimiento estaban directamente relacionados, no se
prestd6 mucha atencion a hecho de que la presencia de un efecto
positivo en los distintos paises no significa necesaria o generalmen-

Tampoco la teoria econémica ayuda mucho a esclare-
cer cudles son las politicas comerciales que darian me-
jores resultados en |os paises en desarrollo, ya que de-
pende demasiado de |as hip6tesis que se incorporen en
la teoria. Cuando los inversionistas tienen marcada
aversion al riesgo y €l aprendizaje empirico es impor-
tante, tal vez haya que proteger a las industrias inci-
pientes afin de estimular inversiones que contribuyan
al crecimiento. Si los paises en desarrollo tuviesen éxito
en concebir y efectuar con eficacia una intervencion
de la politica, € libre comercio seguramente no seria
su primera opcién. El hecho de que estos paises a me-
nudo no logren proteger alas industrias incipientes en
forma cercana a la que contempla la teoria, hace que
el comercio sustancialmente libre resulte més atracti-
VO COMOo segunda opcion.

Es muy posible que las politicas orientadas hacia
afuera sean las mas adecuadas para |los paises peque-
fios, pero que lo sean menos paralos grandes. Cuando
apartir del decenio de 1950 Pert adopté estrategias de
industrializacion basadas en la sustitucién de las im-
portaciones, obtuvo resultados que parecen haber sido
mucho menos satisfactorios que los de Brasil, que entre
1945 y 1980, aplicando vigorosas politicas de indus-
trializacion sustitutiva, crecié mas que casi cuaquier
otro pais del mundo (Maddison, 1992). El crecimien-
to que se logra promoviendo la inversion de las em-
presas transnacional es en exportaciones que hacen uso
intensivo de mano de obra es mucho mas importante
para los paises pequefios que para los seis 0 mas pai-
ses en gue vive la mayor parte de la poblacion del
mundo en desarrollo.

Las consecuencias distributivas de la liberaiza
cion de los mercados, incluidos el comercio y la cir-
culacion de capital, son objeto de gran controversia. La
mayoria de los tedricos prevén efectos de Heckscher-
Ohlin positivos basandose en que, primero, los paises
en desarrollo generalmente tienen ventajas comparati-
vas en materia de bienes y servicios con uso intensivo
de mano de obra, por lo cua la mayor libertad de co-
mercio deberia aumentar la demanda relativa de mano

te que tenga un efecto positivo para el Tercer Mundo en su conjun-
to —ejemplo clasico de la falacia de la composicién. Este tema es
examinado en el caso de las exportaciones de productos bésicos,
entre otros, por Maizels (1994) y en el de las manufacturas por
Faini, Clavijo y Senhadji-Semlali (1992) y por la unctap (1996).
Un defecto alin mayor, porque puede pasar inadvertido a menos
experto, ha sido la falta de cuidado en la medicion de la “orienta-
Cién hacia afuera’. Las medidas alternativas, cada una de las cuales
parece tener su propia légica, no estan bien correlacionadas entre
ellas.
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de obray por lo tanto mejorar la distribucion del in-
greso, y segundo, en que la mayor libertad de comer-
cio a menudo acarrea una mayor demanda de produc-
tos agricolas cuyas exportaciones son desalentadas
indirectamente por las politicas de industrializacion
basadas en la sustitucion de las importaciones, que
apuntan principamente a proteger a la industria ma-
nufacturera. Entre los diversos argumentos en contra-
rio, cabe sefialar que en muchos paises en desarrollo y
también en paises desarrollados, la reciente oleada de
globalizacion y deliberalizacion del comercio y de cir-
culacién de capitales ha coincidido con una creciente
desigualdad (Berry y Stewart, 1997), por lo que cabe
dudar que los efectos de Heckscher-Ohlin sean tan mar-
cados como |o previsto.8 En algunas regiones, por gjem-
plo en América Latina, puede ser que ello se explique
porgue a nivel mundial las ventgjas comparativas de
estos paises no radican en hienes y servicios que ha
cen uso intensivo de mano de obra no cdlificada, sino
en hienes que hacen uso intensivo de recursos natura-
les, 0 de mano de obra relativamente calificada, o de
ambos. En general, el hecho de que las empresas que
se dedican en gran medida al comercio internacional
sean més grandes® que las que no lo hacen y que, ade-

mas, tiendan a utilizar tecnologias modernas y de ma-
yor densidad de capital, sugiere que a medida que au-
mente la proporcion del producto que se transa inter-
nacionalmente, la distribucion tender a deteriorarse.

Sumando los aln dudosos efectos de la mayor
libertad del comercio, sobre el crecimiento econémi-
co, a las tendencias negativas en materia de distribu-
cion gue a menudo han coincidido con los cambios de
politica, resulta evidente que por ahora no puede sos-
tenerse que la mayor libertad de los mercados traiga
consigo un importante alivio de la pobreza. Quiza el
resultado més probable sea un pequefio efecto positi-
vo en €l crecimiento, junto con uno negativo a media-
no plazo en la distribucion, con lo cual alalarga se
observara un peguefio efecto, negativo o positivo, en
la tasa de disminucién de la pobreza absoluta. Sin
embargo, dados nuestro escaso conocimiento de los
mecanismos en juego y la trayectoria empirica mas
bien confusa recorrida hasta ahora, la gama de efectos
posibles es muy amplia. En una sociedad que atribuye
apreciable importancia a ingreso relativo, s € efecto
en la distribucion es muy negativo, €l efecto de este
cambio de politica en la pobreza podria ser marca-
damente negativo.

Efectos en la distribucidén y el crecimiento de

las politicas fundamentalmente distributivas

Tal como sucede con los componentes principales de
las paliticas que apuntan de preferencia a crecimien-
to, cada una de las politicas orientadas a la distribu-
cién gue se examinan enseguida, ademas de tener los
efectos distributivos por los cuales suelen aplicarse,
pueden influir significativamente en el crecimiento.

8 Diversos estudios empiricos han llegado a conclusiones més po-
sitivas. Asi, Londofio y Székely (1998), basandose en regresiones
comparativas entre paises de América Latina, concluyeron que la
reforma del comercio habia tenido efectos positivos en la distribu-
cién, mientras que la reforma laboral habia repercutido negativa-
mente en la distribucion anivel de hogares. Morley (2000) también
encontrd que las consecuencias de las reformas del comercio eran
negativas. Pese a que estimaron que las reformas tendrian efectos
positivos, Londofio y Székely llegaron a la conclusién de que por
si solas no mejorarian mucho la desigualdad ni la pobreza, salvo
que tuvieran por consecuencia reducir la desigualdad en materia de
educacion y ampliar €l acceso a otros activos productivos.

9 Més alla del sector en que operen.

1. Las politicas de redistribucién de los activos

Lamanera més evidente de mejorar ladistribucién del
ingreso es mediante la redistribucion de los activos
productivos. Cuando se trata del capital humano, esta
redistribucién sélo puede hacerse de maneragradual a
lo largo del tiempo, puesto que no es factible expro-
piar y redistribuir de inmediato. En el caso de los ac-
tivosfisicos, laredistribucion es posible, pero realmen-
te viable tan solo en € caso de la tierra, esto es, me-
diante la reforma agraria. No hay duda de que si las
condiciones son favorables, ella puede tener efectos
importantes y perdurables en ladistribucién del ingre-
so. Al respecto, € ejemplo més conocido es € de la
provincia china de Taiwan, donde la reforma, realiza-
da cuando esta economia seguia siendo primordia men-
te agricola, a parecer produjo una marcada baja de la
desigualdad (Kuo, 1983, pp. 94 a 97). Posteriormente,
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su trayectoria ha sido excepcionalmente positiva, ala
vez en materia de ingreso y de distribucién. Al pare-
cer, laigualdad inicial contribuyé a perpetuarse pues-
to que ayud6 a una distribucion muy equitativa de las
posibilidades de educacion, a un crecimiento dinami-
co de la pequefia empresa, primero en las zonas rura-
les 'y luego en las urbanas, y a una mayor participa-
cion politica de los representantes de la pegquefia em-
presa. Sin embargo, como son pocos |os paises en que
se ha realizado una reforma agraria significativa, las
experiencias son demasiado escasas como para poder
pronunciarse sobre las circunstancias en que los efec-
tos serian todo lo positivos que parecen haber sido en
Taiwan o en la Republica de Corea. También es evi-
dente que s6lo una situacién politica muy excepcional
abre el camino aunareformaagraria profunda. En con-
secuencia, esta reforma no parece estar destinada a ser
un componente importante de las estrategias de divio
de la pobreza, pese a que en principio podria ser €l
instrumento mas promisorio para muchos paises me-
nos desarrollados.

Ultimamente se ha prestado alguna atencion alas
posibilidades que ofrece la reforma agraria basada en
el mercado, por la cual latierra se transfiere reempla-
zando la expropiacion por subsidios para ayudar alos
pequefios agricultores a adquirirla. Desde el punto de
vista econémico, esta reforma tiene perspectivas hala-
guefias (Deininger, 1999), aunque s se aplica sin re-
currir alareforma agraria confiscatoria tradicional lo
mas probable es que en la préactica no pase de tener un
efecto secundario en la estructura del agro. Comple-
mentada por una reforma tradicional de esta naturale-
za, puede tener més valor, en parte porque €l “efecto
amenaza’ puede volver mas dctiles alos terratenien-
tes que enfrentan la posibilidad de expropiacion. Para
ello a menos hay que eliminar las limitaciones lega-
les alasubdivision de latierra (Lipton, 1993, p. 651).
Un valioso mecanismo de apoyo para que la legisla-
cion agraria o crediticia ayude a los pobres es elimi-
nar los subsidios que favorecen a los grandes terrate-
nientes o sus cultivos, medida que puede verse estimu-
lada por las restricciones fiscales que enfrentan tantos
paises. En €l noreste de Brasil |a baja de los subsidios
contribuy6 a que los ricos no se vieran estimulados a
subvertir la reforma, aunque en ese caso también se
adoptaron otras medidas positivas.

En muchos paises, la gente que vive en zonas de
bosques ha confrontado la posibilidad de ser expulsa-
da de sus bases de recursos naturales bajo presiones
de otros actores, a veces empresas madereras privadas
y aveces € Estado. En este sector, a igua que en la

agricultura, labuenadistribucién y la produccién eficien-
te amenudo van de lamano, como o demuestra el éxito
logrado en varios estados de la India (Kant, 1996) y en
otros lugares (Brightman, 1987) con los bosques ad-
ministrados por la comunidad, en los que se produce
una amplia gama de bienes madereros y no madereros.
En 1988 el Gobierno de la India, reconociendo su fra-
caso en la produccién y la distribucién, finalmente
abandond su antigua politica de excluir a esas perso-
nas de la gestion de los bosgues (Kant y Berry, 1999).

2. La politica de apoyo a granjas pequerias,
micro, pequefias y medianas empresas

Desde €l punto de vista politico, las formas de apoyo
a la pequefia empresa en la agricultura y otros secto-
res, que en la mayoria de los paises en desarrollo da
empleo a la mayor parte de la fuerza de trabajo, son
mucho mas viables que las paliticas de redistribucion
delos activos. En la medida en que incremente la pro-
duccidn y la productividad de tales empresas, ese apo-
yo eleva directamente € ingreso de muchos de los mas
pobres. Otra de sus ventgjas consiste en que, cualquiera
sea la industria, las empresas mas pequefias general-
mente hacen uso mas intensivo de mano de obra que
las empresas mayores, de modo que su presencia ele-
va la demanda total de mano de obra respecto de la
gue habria existido si hubieran sido reemplazadas por
empresas mas grandes. Pese a que las empresas peque-
fias a menudo generan bajos ingresos, su nivel de pro-
ductividad (esto es, producto por unidad de insumos
escasos) suele ser ato, aunque variado. Las empresas
medianas con frecuencia logran una mayor productivi-
dad total de los factores que las otras categorias y, en
consecuencia, contribuyen al crecimiento y a logro de
ingresos elevados (Ho, 1980). Las empresas pequefias
y medianas contribuyen a una distribucién mas equi-
tativa puesto que en €ellas las proporciones de los fac-
tores generalmente se aproximan a aquéllas de la eco-
nomia en su conjunto.

Elevar la productividad de las granjas pequefias
y de las microempresas tiene efectos inmediatos en la
pobreza. En el primer caso, € éxito obedece a causas
claras, como el aumento de rendimiento que ocurre en
la revolucion verde. En el caso de las microempresas
no agricolas, gran parte de los esfuerzos han apuntado
amejorar €l acceso al crédito, partiendo de la base de
que ello se traducird en unamayor productividad y, por
lo tanto, en mayores ingresos. En este caso, |o impor-
tante es asegurar la sustentabilidad de las instituciones
de crédito, cosa que en la mayoria de las experiencias
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no se halogrado (Santor, 1999). En cuanto a otro punto
igualmente importante, si la relacion beneficio-costo
socia es adecuada, la evidencia es mas dificil de en-
contrar y hasta ahora contindia siendo dudosa.'® Si los
programas de apoyo disponibles no tienen grandes
perspectivas de aumentar la productividad colectiva de
la microempresa, se planteara el dilemade si ese apo-
YO es mas 0 es menos eficaz para disminuir la pobre-
za que las medidas focalizadas que involucran alguna
forma de transferencia a los pobres.

Si no es factible lograr que las empresas muy
pequefias aumenten considerablemente la productivi-
dad, otra manera directa de aliviar la pobreza es esti-
mular una expansi6n acelerada de las empresas media-
nasy pequefias, 1o que con el tiempo repercutira en el
mercado de trabajo y creara empleos para los que ac-
tualmente se desempefian en el sector de microempre-
sas, que es menos productivo (Berry, 1998b). Segun
el pais de que se trate, este efecto en la pobreza puede
producirse muy répidamente o con algin rezago.

3. Politicas para el alivio directo de la pobreza
Todas las sociedades tienen maneras de aliviar la po-

breza de quienes carecen de medios adecuados a par-
tir de sus propios esfuerzos u oportunidades. En los

IV

paises en desarrollo, la mayoria de esos mecanismos
involucran a la familia, incluida la familia extensa, o
a la comunidad. Estos paises han estado elaborando
técnicas de focalizacion desde hace mas 0 menos una
década; los resultados estadisticos, sin ser decisivos,
ofrecen buenas perspectivas (Grosh, 1995) de que con
mas experimentacion y perfeccionamiento esas técni-
cas podran contribuir cada vez mas, al menos en algu-
nos paises, al alivio de la pobreza en los préximos
decenios. !

Entre los paises en desarrollo, algunos de los ma-
yores ingresos (entre ellos unos latinoamericanos)
avanzan hacia instituciones tan corrientes en los pai-
ses desarrollados como el seguro de desempleo. Estas
también deberan pasar inevitablemente por un perio-
do de experimentacion antes de que se determine cla-
ramente la funcién que pueden y deben cumplir. Lo
mismo puede decirse de los diversos programas publi-
cos de empleo que han servido de “redes de seguridad”
en varios paises en los Ultimos decenios, desde €l es-
tado indio de Maharashtra a Chile bajo Pinochet. Es-
tos programas pagan un salario lo bastante bajo como
para asegurar que lo acepten Unicamente los necesita-
dosy tratan de generar beneficios sociales en laforma
de infraestructura (mantenimiento de caminos, cons-
truccion de escuelas, etc.).

Las definiciones de la pobreza y

las prioridades de politica

Los errores de interpretacién cometidos en e pasado
sobre la forma en que se produce el desarrollo son al
menos equiparables con el simplismo de algunas defi-
niciones de la pobreza. Desde hace mucho tiempo,
cientificos sociales distintos de los economistas, en
especia sociélogosy sicédlogos, han hecho hincapié en

10 Aungue en muchos casos resulta claro que a los beneficiarios de
créditos les haido mejor que a quienes no los han obtenido, queda
por resolver si |as ganancias de los primeros han sido a expensas de
las pérdidas de los segundos, escenario que no deja de ser plausible
en casos como el del comercio minorista en pequefia escala, cuya
estructura es de competencia monopdlicay en que e tamafio total
del mercado puede ser bastante reducido. Morduch (1998) toca
aspectos interesantes en un estudio sobre las principales institucio-
nes de microcrédito de Bangladesh.

gue e sentimiento de privacion que experimentan las
personas se relaciona estrechamente con un ingreso y
un poder adquisitivo mas bajos que los de otros y con
el sentimiento de inferioridad que esto origina, parti-
cularmente en sociedades competitivas que juzgan alas
personas por su éxito relativo. La atencién preferente
prestada por los economistas a medidas del bienestar
basadas en € ingreso absoluto posiblemente no haya

11 Ocampo (2001, p. 25) observa que en Brasil y Chile, dos de los
tres paises de América Latina que en el decenio de 1990 exhibieron
la disminucién més marcada de la pobreza rural (el tercero fue
Panama), la reduccion estuvo estrechamente vinculada con la
focalizacién de las transferencias y los subsidios estatales en los
sectores més pobres.
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obedecido mas que a un mero prejuicio, no respalda-
do en definitiva por la evidencia mas directa. En otras
palabras, cuando se pregunta directamente a las per-
sonas que viven en los paises industrializados (donde
se suele efectuar esta clase de estudios) por su felici-
dad y sus correlatos, el ingreso absoluto parece des-
empefiar un papd muy inferior alo que indicarialateo-
ria econémica: es moderadamente significativo cuan-
do se compara a personas pertenecientes a diversos
niveles de la escala de ingresos en un momento deter-
minado, pero lo es menos —algunos autores o consi-
deran insignificante— como factor de la variacion
media del bienestar societal alo largo del tiempo, in-
cluso cuando el promedio de ingresos ha aumentado
de manera apreciable (Easterlin, 1974; Scitovsky,
1976; Oswald, 1997). La mayoria de estos estudios
revela que la variable econdmica que gerce mayor
influencia es el empleo, ya que las personas que tie-
nen trabajo son mucho més felices que las que care-
cen de é.12 |_as personas instruidas son més felices que
las que carecen de educacion, los que trabajan por
cuenta propia mas que los empleados, y los jubilados
mas que los econdmicamente activos. El significado
final de toda esta evidencia es todavia una incognita;
en especial, es apremiante examinar mas a fondo el
papel secundario que parece desempefiar € ingreso.13

Podria pensarse que en los paises en desarrollo de
menores ingresos éstos fueran un factor méas importante
en la determinacién del grado de felicidad, y los datos
disponibles asi lo indican. Frank (1997, p. 1834) ob-
serva gue los estudios mas minuciosos encuentran en
las series cronoldgicas una clararelacion entre €l bien-
estar subjetivo y € ingreso absoluto, a niveles bajos
de ingreso absoluto. Alli donde la mayoria de las per-
sonas carece de un minimo adecuado en materia de
vivienda 'y alimentacién, €l ingreso adicional eleva el
bienestar subjetivo en forma significativa 'y perdura-

12 Cabe suponer que esto se debe en parte a que a las personas que
no son felices les cuesta encontrar trabajo, pero estudios
longitudinales realizados por sicélogos han demostrado que ésta no
es la Unica causa (Oswald, 1997, p. 1822).

13 No obstante que el aumento del ingreso medio parece no condu-
cir a aumentos equiparables de felicidad, efectivamente hay una
importante relacion transversal entre felicidad e ingreso. Datos de
Europa correspondientes a periodo 1975-1986 sefialan que 18.8%
del quintil inferior declara ser “muy feliz’, en comparacién con
28.4% del quintil superior, mientras que un 26.7% del quintil infe-
rior dice “no ser demasiado feliz’, en comparacién con un 13.1%
del quintil superior (Di Tella, MacCulloch y Oswald, 1996). Parte
de esta correlacion se deberia a que los grupos de bajos ingresos
registran tasas més elevadas de desempleo. A lo largo del tiempo,
la felicidad de los desempleados oscila mucho més que la de los
empleados, por razones alin no explicadas.

ble (Diener y Diener, 1995). En los paises extremada-
mente pobres, €l grado de satisfaccion declarado es
significativamente inferior a de los paises ricos, y
dentro de los paises la relacion positiva entre ingreso
y satisfaccion es significativa, primordialmente en los
niveles méas bagjos de ingreso relativo. En el caso de las
personas que se sittian en los tramos medio y superior
de la distribucion del ingreso, las variaciones de éste
explican menos del 2% de lavariacion del nivel de sa
tisfaccion declarado (Frank, 1997, pp. 1834-1835, ci-
tando a Diener y Diener, 1995); tras concluir que, en
promedio, € grado de satisfaccion dentro de un pais
no esta significativamente relacionado con € ingreso
en € tiempo, Frank hace gran hincapié en el estatus
relativo como fuente de respeto y factor determinante
del bienestar.

Las conclusiones sobre |a escasa importancia del
ingreso como factor determinante del bienestar societal,
gue son sorprendentes al menos para algunos econo-
mistas, tal vez no sean mas que una de las razones para
reexaminar la base conceptua de la politica en mate-
ria de pobreza. El sentido de pertenencia a una comu-
nidad obviamente es importante para €l bienestar hu-
mano, pero todavia no se haincorporado como factor
en el debate de politica econémica. Lo mismo puede
decirse del “capita social”, esto es, la capacidad de tra-
bajar eficazmente con otros. En evaluaciones de la po-
breza con participacion de los afectados se ponen a
descubierto algunos de los factores que influyen en €l
bienestar y el sentido de privacién que experimentan
los encuestados. En su estudio sobre la Republica de
Guinea, Shaffer (1998) encontré que no obstante que
las estadisticas de consumo no revelaban privaciones
relativas de las mujeres respecto de los hombres, po-
nian claramente de manifiesto otros dos aspectos que
afectaban desproporcionadamente a las mujeres —la
cargade trabgjo y lafalta de autoridad para tomar de-
CiSiones o exigir respeto.

La combinacion de evidencia que apuntaaque a
ganar mas la persona efectivamente mejora su Situa-
cion respecto de sus homdlogos que ganan menos, pero
gue a aumentar los ingresos de todos a lo largo del
tiempo no se produce un efecto similar en el grado
medio de felicidad declarada, es compatible con laidea
general de que el bienestar de |as personas depende de
su estatus relativo, que en las sociedades modernas se
ve afectado por €l ingreso y la capacidad de consumo
relativos. Dadas estas actitudes, |as privaciones —que
son larazén por la cua la pobreza interesa como pro-
blema— pueden aliviarse principamente, y en el caso
extremo exclusivamente, disminuyendo la desigualdad
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de ingresos. Sin embargo, como lo han subrayado
NuMerosos autores, esta situacion denota algo mas
fundamental: que la sociedad es disfuncional, ya que
mientras defina la satisfaccion en términos relativos,
no hay manera de lograr que mejore la situacion de
todos. El avance de las personas que ahora se encuen-
tran més préximas en estatus a quienes estaban por
encima de €ellas es una pérdida para estas Ultimas, que
ya no pueden disfrutar de una sensacion de superiori-
dad que les producia satisfaccién. Las sociedades
menos individualistas y competitivas, y con mas sen-
tido de comunidad o de sociedad, pueden beneficiarse
mucho més del progreso econdmico. En sintesis, la
evidencia empirica de los paises desarrollados indica
gue € cambio de actitudes posiblemente sea méas im-
portante que el crecimiento econémico y que sin €l
primero, € segundo posiblemente carezca de impor-
tancia. Si bien es cierto que esto es menos aplicable a
los paises en desarrollo, sera también un problema en
ellos si repiten los model os de conducta de los paises
ricos. Uno de los objetivos clave de una sociedad de-
beria ser reducir € componente de “suma cero” de lo
gue produce satisfaccion a las personas.

Cabe preguntarse qué significado tiene, dadas las
actitudes actuales, la evidencia parcial y hasta cierto
punto desconcertante sobre los factores que determi-
nan €l bienestar humano, en cuanto a sus consecuen-
Cias précticas para la politica econémica. Lo que re-
sulta mas sorprendente es el papel incierto del ingre-
s0. En su sentido literal, los resultados parecen sugerir
que, al reflexionar sobre la pobreza 'y € bienestar, de-
beriamos atribuir mucho menos importancia a creci-
miento econdmico y que la politica socioeconémica
deberia prestar mucho més atencién que hasta ahora al
empleo (en € caso de quienes lo desean), a las condi-
ciones de empleo (incluso a evitar € exceso de traba
jo), aladistribucién del ingreso, a la seguridad econé-
mica, a respeto por la personay a sentido de comuni-
dad. Sea cual fuere € significado basico del poco peso
atribuido al ingreso, hay razones para creer que la ma-
yoria de los demés correlatos de la felicidad se rela-
cionan y se apoyan reciprocamente. Desde luego, una
de las fuentes directas principales, s no la principal,
de los elevados niveles de desigualdad de ingresos es
lafalta de demanda de trabajadores menos calificados,
lo que tiende a producir desempleo del tipo mas cré-
nico y socialmente mas costoso, junto con inseguridad
econdmicay laangustia que la acomparia. La desigual-
dad de ingresos también se relaciona con una distri-
bucion desigual del capital fisico y humano. Estas
desigualdades relacionadas entre si son causa directa

del menor respeto por quienes se encuentran en €l tra-
mo inferior de la pirdmide de ingreso, riqueza, educa
cion, calificacion, etc. Naturalmente, si selogra dismi-
nuir las desigualdades se reduce el nimero de perso-
nas gue reciben menor respeto de los deméas, por mu-
cho que éstos sigan definiendo el estatus y €l respeto
sobre labase del ingreso, lariquezay la educacién. En
realidad, cuando estas variables no separen tanto alas
personas, |0 més probable es que la definicion societal
de las fuentes de respeto varie en sentido favorable.
Cuando hay menos diferencias entre las personas, €l
sentido de comunidad estd mas desarrollado y sus efec-
tos son positivos.

Como se dijo, en los Ultimos cincuenta afios no
se ha observado una tendencia general positiva de la
distribucion del ingreso o del gasto y Ultimamente en
demasiados paises se ha dado € modelo opuesto. De
ello se desprende que un indicador de la pobreza que
atribuya suficiente ponderacién al ingreso relativo re-
velara que a lo largo del tiempo, en especial en los
ultimos dos decenios, se ha avanzado poco o nada. Asi
pues, dadas las implicaciones tan diferentes de los
indicadores de pobreza alternativos que se han sugeri-
do, urge dilucidar cudles son més significativosy qui-
za identificar alguna combinacién de ellos que sea
técnicamente defendible y que pueda atender debida-
mente a cada uno de los factores que determinan las
privaciones y las satisfacciones que perciben las per-
sonas. La mayoria de los indicadores que utilizan los
economistas son mas bien ingenuos en sus supuestos
implicitos sobre € origen de las percepciones indivi-
duales de privacion, pero hasta ahora se ha hecho muy
poco por incorporar elementos subjetivos en los indi-
cadores compilados por 1os organismos internacionales
y por la mayoria de los investigadores econdmicos.

Un problema complejo que aln queda por abor-
dar eficazmente es € de identificar desigualdades den-
tro lafamiliay conocer laforma en que pueden haber
evolucionado con €l tiempo. Si el incremento de los
ingresos, la urbanizacion y otros procesos de desarro-
Ilo en general han traido consigo avances en la igual-
dad de los sexos en lafamilia, habria que concluir que
la distribucion del gasto entre las personas, medida
correctamente, ha evolucionado mas positivamente que
las estimaciones corrientes, que parten de la base de
ladesigualdad dentro de las familias. Laformaen que
ha evolucionado € bienestar subjetivo es menos cla-
ra; por egemplo, s las expectativas de las mujeres se
han elevado con més rapidez que su posicién relativa,
la distribucién del bienestar subjetivo podria apuntar
en direccién opuesta a la del gasto.
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V

¢, Cuales son las mejores estrategias?*

Asi pues, |os mecanismos de politica mas eficaces para
aliviar la pobreza dependen mucho de lo que se entien-
da por pobreza. Es més facil determinar cudl es la
estrategia 6ptima cuando € concepto operativo es la
pobreza absoluta, definida en funcion del ingreso o del
gasto per capita. En este caso, es evidente que €l cre-
cimiento es fundamental, que el crecimiento con equi-
dad es deseable, y que las politicas cuyo principal
objetivo es laredistribucién probablemente no cumplan
una funcién muy importante. Los mecanismos mas
prometedores son la promocién de una tasa de ahorro
elevada, de preferencia con la participacion amplia de
la poblacion; lainversién en capital humano, en espe-
cia en los grupos que van ala zaga en esta materia; el
cambio tecnoldgico, con un serio esfuerzo por mante-
ner las innovaciones dentro del ambito de las “tecno-
logias apropiadas’; y medidas de politica en apoyo a
las unidades de produccién més pequefias. En algunos
paises, la politica de control de poblacion o la redis-
tribucion de los activos puede contarse entre los elemen-
tosprincipaes, y en otros, lareformade las ingtituciones
y la politica monetaria y fiscal. Aln queda por verse si
las paliticas orientadas al mercado cumpliran un pa-
pel positivo o negativo.

A medida que aumente la ponderacién asignada
a la pobreza relativa, también definida en funcion del
ingreso o el gasto por persona, y alas condiciones de
empleo, respeto, etc., y que disminuya agquella asigna-
da ala pobreza absoluta, las posibilidades de éxito de
las diversas politicas también cambian, quiza de ma
nera notable. Cuando lo que més preocupa es la po-
breza relativa, es posible que en la mayoria de los
paises las mejores opciones de politica sean las de
apoyar a las unidades de produccion més pequefias y
tratar de aumentar el capital humano de los pobres. De
ser factible, laredistribucion de los activos tal vez sea
la opcion mejor en algunos casos, y significativa en
otros. El control de poblacion puede ser importante, en
especial cuando se complementa con politicas de gé
nero vigorosas, en los paises en que la desigualdad

14 Entre los numerosos estudios acerca de |as estrategias para redu-
cir la pobreza, cabe mencionar el informe de Shaffer alas Naciones
Unidas (Naciones Unidas, 1998), € estudio preparado por Chatterjee
para el Banco Asiético de Desarrollo (Chatterjee, 1995) y el trabajo
de Lipton y Ravallion (1995).

intergéneros es importante. En estos casos €l efecto de
las paliticas de ahorro y de tecnologia es una incogni-
ta, ya que no hay un supuesto general de que ellas
puedan mejorar la distribucion, por mucho que se lle-
ven a cabo teniendo presente ese objetivo. Es poco
probable que las politicas orientadas al mercado for-
men parte del conjunto.!® Estas politicas pueden ser
nocivas en otros sentidos: la importancia que asignan
ala competencia en el mercado como camino alari-
gueza para las personas, empresas, regiones, etc., po-
dria acentuar la conciencia de la gente de su posicion
relativay, en consecuencia, agudizar mucho la percep-
cion de privacién de quienes se desempefian menos
bien en el mercado.

Casi todos los que estudian la pobreza dirian que
si los indicadores aplicables son el ingreso y el gasto,
tanto el nivel relativo como el absoluto influyen en el
bienestar de una persona; habria que concluir, por lo
tanto, que la estrategia Gptima se situard en alglin punto
entre los dos puntos que se acaban de identificar, més
cercadel primero si lo que importa mas es la pobreza
absoluta y més cerca del segundo si pesa més la po-
breza relativa.

El aspecto de la posicion relativa que puede tenerse
en cuenta mas facilmente a medir € cambio es € in-
greso relativo. Sin embargo, como se dijo, el bienestar
de una persona también depende de laforma en que es
tratada por los demas y de la sensacion conexa de in-
ferioridad social, lafalta de acceso a apoyo sicol dgico,
etc. El trato discriminatorio de las mujeres, los ancia-
nos, |os nifios o 10s grupos étnicos minoritarios también
es importante para la pérdida de bienestar. Por lo tan-
to, la medida del bienestar societal deberia tener en
cuenta directamente estas formas de desigualdad. Si
bien es cierto que algunas sociedades han avanzado en
la solucién de la desigualdad entre razas o entre géne-
ro, es posible que los problemas relacionados con la
vejez se tornen mas severos a medida que las personas
vivan hasta una edad avanzada y que disminuya lares-
ponsabilidad de la familia por ese grupo etario.

15 Este es un andlisis muy general. Entre las reformas compatibles
con una orientacion de mercado, hay algunas que probablemente
empeoren la distribucién del ingreso y otras que seguramente han
de mejorarla
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La tarea de formular politicas vuelve a alterarse
y quiza se torne mas complegja cuando la pobreza se
define de una manera més subjetiva que tiene en cuenta
las ventajas de los sentimientos de comunidad y de se-
guridad (que no se consideran en las cifras de ingreso
absoluto o relativo, pese aque se reflgjan bastante bien
en el comportamiento de mercado de las personas, a
través de compra de seguros, aversion al riesgo en
materiade inversion, etc.). Sin unapercepcion clarade
las preferencias societales en cuanto a lo que es una
“buenavida’ (reconociendo que percepciones de esta
indole dependen en ciertamedida de la experiencia pa-
sada y actual) es imposible pronunciarse categ6rica
mente acerca de lo que constituiria una politica acer-
tada. Esta claro, sin embargo, que a partir de esta
definicion més subjetiva de pobreza la palitica diferira

de lo que seria s los indicadores utilizados fuesen €
ingreso y € gasto, que pueden medirse objetivamente.
El deseo de seguridad no es necesariamente in-
compatible con la necesidad de aventura; las socieda
des tienen que buscar formas adecuadas de conciliar
estas metas. Si tener acceso a oportunidades es mas
importante paralograr satisfaccion que €l éxito ex post
en términos econdmicos, esto también atera laforma
en que deberian medirse los resultados econdémicos
globales y € grado de desigualdad de una sociedad.
Por desgracia, las implicaciones de politica concretas
de estos componentes del bienestar social son por €l
momento poco claras, pues no se ha evaluado deteni-
damente lo que podrian significar en la practica

(Traducido del inglés)
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La cobertura del sistema de pensiones en América Latina es
insuficiente, pese a las reformas introducidas por varios pai-
ses. Se destaca la influencia de factores estructurales, como €l
nivel de desarrollo relativo, la incidencia de segmentos del
mercado de trabagjo de dificil cobertura, rasgos del disefio de
los sistemas y sus incentivos, y factores coyunturales. Dada la
decisiva influencia de tales elementos estructurales, la amplia-
cién de la cobertura obligara a combinar adecuadamente regi-
menes contributivos y no contributivos, paralo cua se formu-
lan lineamientos de politica. Con € fin de prevenir la pobreza
durante la vejez habré que recurrir a una combinacion de ele-
mentos de seguros sociales (basados en el ahorro y e reparto)
y de seguridad social, con componentes de financiamiento

solidario y tributario.
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Introduccidn

El objetivo basico de todo sistema de pensiones es €l
de proveer ingreso a las personas durante la etapa de
su retiro de la vida laboral, generalmente luego de al-
canzar cierta condicién de elegibilidad (edad, incapa-
cidad laboral, entre otras) que cada sociedad conside-
ra apropiada. La forma en que se organice el sistema
parafinanciar esta provision deingreso y ladefinicion
de las contribuciones y los beneficios son aspectosim-
portantes, pero la eficacia del sistemade pensiones para
cumplir su objetivo depende de la inclusion, durante
las etapas laboralmente activas, de la poblacion que
maés tarde sera elegible para acceder a sus beneficios.
En tal sentido, la cobertura de un régimen es uno de
sus aspectos claves.

Evidentemente, la cobertura es solo uno de los
parametros que permite apreciar la calidad de un sis-
tema de pensiones. Otros factores, como su sostenibi-
lidad financiera, la calidad de sus beneficiosy su mayor
0 menor grado de progresividad, asi como la eficien-
cia de su operacién, han sido objeto de andlisis por
parte de la cepaL en varios estudios anteriores.

En una primera aproximacion, el examen de la
eficacia de los sistemas de pensiones de la region a
partir de la cobertura de la poblacion objetivo, adop-
tando para estos efectos los sesenta afios como un li-
mite promedio de edad para €l retiro, arroja resultados
que son, en general, decepcionantes.? En solo cuatro
delos paises incluidos en el cuadro 1, como éste mues-
traen su segunda columna, aparentemente se lograuna
buena cobertura de la poblacion a los que esos siste-
mas estan dirigidos, mientras que en los 18 paises res-
tantes |la cobertura es insuficiente.®

[0 Los autores agradecen los comentarios y sugerencias de Oscar
Altimir.

1 Véase los estudios publicados en la serie Financiamiento del de-
sarrollo, de la cepaL, asi como Uthoff y Szalachman (1991, 1992 y
1993), Schulthess y Demarco (1993), y Acufa e Iglesias (1991).
Véase también Acosta y Ayala (2002), Packard y Shinkai (2000),
Rabelo (2001) y Superintendencia de Administradoras de Fondos
de Pensiones (2002).

2 Esta es solo una cifra referencial. Las edades de retiro en la re-
gion van desde los 55 alos 60 afios para las mujeres y desde los 60
a los 65 afios para los hombres.

3 Lascifras del cuadro 1 deben interpretarse con cautela. En primer
lugar, no todas las pensiones se otorgan sobre la base de la edad de
retiro, existiendo muchos otros motivos, 1o que explica los porcen-
tajes en exceso del 100%. En segundo lugar, en ciertos casos que

El cuadro 1 también ilustra el importante desafio
y las implicaciones financieras del objetivo de cubrir
a toda la poblacion retirada. En €l caso hipotético de
gue toda la poblacion retirada (de més de 60 afios)
fuera sustentada por la poblacion més joven (20-59
afnos) mediante un sistema que le otorgara un benefi-
cio equivalente al producto per capita de esta Ultima,
la razon entre ambos grupos, representada en la pri-
mera columna del cuadro, daria cierto indicio del li-
mite maximo de la transferencia de ingresos, como
porcentaje del piB, que habria que efectuar hacia la po-
blacion de mas edad.* Como alli se aprecia, las cifras
son muy significativas, aun cuando |as tasas de reem-
plazo fueran muy inferiores a las implicitas en ese
célculo. Esto pone de relieve la necesidad de un dise-
fio cuidadoso al momento de emprender ampliaciones
de cobertura para que, por una parte, se centren los
esfuerzos publicos en quienes por diversas razones no
estén en condiciones de ahorrar para su vejez y, por
otra, se establezcan sistemas de ahorro con incentivos
apropiados para quienes si estan en condiciones de
ahorrar.

En lo que sigue se abordan agunos factores que
explican la situacién de baja cobertura de los sistemas

no se incluyen en el cuadro no existe un régimen formal de pensio-
nes, por lo cual la cobertura media efectiva en laregion es inferior
alo que el cuadro sugiere.

4 Esta es una aproximacion basada en €l siguiente esquema simpli-
ficado. Si la totalidad del producto proviniese de la poblacién en
edad activa (Peea), que es aquella entre 20 y 59 afios, €l riB se
podria expresar como PiB = ga * peea, donde ga es el producto per
capita de esa poblacidn. Por otra parte, si no existe déficit en cuenta
corriente, el gasto debe ser igual a producto, que corresponde al
gasto realizado por la Peea (incluyendo la sustentacion de los me-
nores de 20 afios) mas aquel efectuado por la poblacion retirada
(PrRET), que en este gercicio es la de 60 afios 0 més. Es decir, riB =
ga*pPeea + gr¥pret, siendo ga y gr el gasto per cépita de la pobla-
cion activa y retirada, respectivamente. Juntando ambas identida-
des se obtiene ga * Peea = ga*Peea + gr*PrReT. En consecuencia, la
transferencia de ingreso hacia la poblacion retirada se puede escri-
bir como (ga-ga)*Peea = gr*prer. Como porcentgje del riB ello se
expresa como (ga-ga)* Peea/ga * pPA = gr*pret/ ga * pA. S el gasto de
los retirados fuera cubierto mediante una pensién igual a producto
per capitade la poblacion en edad activa (es decir, S gr = ga), enton-
ces la transferencia de ingresos hacia la poblacion retirada, como
porcentaje del piB, seriaigual aPreT/PEEA, tal cOmo se presenta en el
cuadro 1. Desde luego, éste es un limite maximo. En general, las
tasas de reemplazo (en nuestro caso la razon gr/ga) son menores a
uno.
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CUADRO 1
América Latina: Cobertura de los sistemas de pensiones, por paises
(Proporcion de beneficiarios, en porcentajes)

Poblacion de 60 afios y mas/ Pensionados/ Pensionados/

Poblacion de 20 a 59 afios Poblacion de 60 afios y més Poblacion total
Uruguay 345 151.8 258
Brasil 14.1 139.4 10.0
Chile 175 108.2 10.4
Argentina 27.0 104.6 13.8
Trinidad y Tabago 17.0 62.7 5.6
Guyana 14.0 55.9 33
Panama 14.6 452 34
Costa Rica 14.5 359 25
Perdi 14.3 34.0 23
Bolivia 16.2 328 23
Dominica 250 319 35
Paraguay 12.0 285 15
México 129 26.1 16
Ecuador 13.9 26.0 17
Guatemala 125 254 14
Nicaragua 11.2 223 1.0
Colombia 16.1 19.3 15
Jamaica 18.8 18.8 17
El Salvador 14.3 14.3 0.9
Venezuela 13.0 10.9 0.7
Honduras 12.0 7.9 0.4
Barbados 25.0 4.6 0.7

Fuente: Elaborado por los autores con datos de CEPAL (2002) y de Palacios y Pallarés-Millares (2000).

de pensiones y se formulan lineamientos de politica
orientados a ampliarla 'y, por ese medio, contribuir a
reducir la incidencia de la pobreza en la poblacién
retirada. Esas propuestas intentan conciliar la sosteni-
bilidad financiera indispensable para que esas politi-
cas rindan frutos, con la prevencién del surgimiento de
incentivos perversosy riesgos morales que en la expe-

rienciaregiona han debilitado a estos sistemas. Como
severg, €l andlisis lleva a concluir que para satisfacer
las necesidades de la poblacién retirada es preciso
combinar elementos de seguros sociales (tipicamente
de ahorro previo) con aquellos de seguridad social, en
los cuales se contempla €l financiamiento solidario o
mediante impuestos de ciertos beneficios basicos.

Factores que afectan la cobertura

El examen de los factores que determinan el grado de
cobertura de los sistemas de pensiones enfrenta un serio
problema de escasez y falta de homogeneidad de los
datos, por lo cual el andlisis descansa necesariamente
en una comparacion dificil, basada en datos no unifor-
mesy dispersos e ilustrada empleando ciertos casos es-
pecificos.

En cuanto a lo que disponen las leyes de cada
pais, en 25 paises de la region todos los trabajadores
dependientes deben contribuir alos sistemas de pensio-

nes. Solo en 13 esa obligacién se extiende alos traba-
jadores independientes, y en 10 la contribucién de estos
ultimos es voluntaria. No obstante, como ya fue sefia-
lado por Mesa-Lago, Cruz Saco y Zamalloa (1990),
existe una gran distancia entre lo que esas leyes dis-
ponen y la cobertura efectiva de los sistemas. Para
comprender los factores tras la baja cobertura que los
datos evidencian, se examinan aqui €l ementos del en-
torno en el cual operan los sistemas de pensiones, al-
gunas caracteristicas de su disefio que se traducen en
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GRAFICO 1

América Latina y el Caribe: Contribuyentes/fuerza de trabajo,
a mediados de la década de 1990
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Fuente: elaborado por los autores sobre la base de cifras oficiales y de ot 2000.

mayores 0 menores incentivos para participar en ellos,
aspectos del mercado de trabajo y caracteristicas per-
sonales que influyen en €l resultado.

1. Factores estructurales

a) El nivel de desarrallo relativo

El gréfico 1 ilustra una asociacion evidente: los
contribuyentes a | os sistemas de pensiones aumentan
con €l nivel del piB por habitante. Esto se explica ba-
sicamente por tres razones. En primer lugar, en ge-
neral se aprecia cierto avance conjunto en los nive-
les de ingreso y en la transicion demografica, con 1o
cua se expande la demanda de mecanismos de pro-
vision de ingresos para la vejez. En segundo lugar, y
por el lado de la oferta, a mayor nivel de desarrollo
mayor es ladisponibilidad de recursos, en especial de
caracter publico, que pueden ser destinados a orga-
nizar un régimen de proteccién para la poblacion en
edad deretiro. En tercer lugar, desde el punto de vista
de la estructura econémica, la participacion del sec-
tor formal en laeconomiay €l grado de urbanizacion
se incrementan con €l nivel de desarrollo, 1o que hace
mas factible la operacion de este tipo de sistemas.

Desde luego, la asociacion entre el nivel de pro-
ducto por habitante y la cobertura de los sistemas de
pensiones no implica una causalidad mecanica entre
ambas variables, por cuanto el desarrollo de estos sis-
temas, mas que consecuencia espontanea del creci-
miento, ha sido resultado de politicas deliberadas
orientadas a establecer mecanismos de proteccion
social.

b) Laimportancia de segmentos del mercado labo-

ral de dificil cobertura

La Organizacion Internacional del Trabajo, en su
Panorama L aboral,> presenta evidencias de la baja
cobertura de |os trabajadores del sector informal urba-
no. Otro segmento del mercado laboral cuya cobertu-
raes muy dificil es el delos trabajadoresindependien-
tes y familiares no remunerados de la agricultura. El
gréfico 2 presenta informacion respecto de la impor-
tancia en el empleo total de estos dos segmentosy del
porcentaje de la poblacién econémicamente activa
(PEA) que contribuye a la seguridad social, segun ci-
fras delaoiT. Como alli se aprecia, a medida que cre-
ce el porcentaje del empleo que es de dificil cobertu-
ra, se reduce el porcentgje de contribuyentes a la se-
guridad social.®

Otro segmento del mercado labora con baja co-
bertura, pero que se excluye del concepto anterior, es
el de los trabajadores independientes, técnicos y pro-
fesionales, que exhiben por lo general un mayor gra-
do de formalizacién de sus actividades econémicas y
mayores niveles de productividad. La explicaciones
para este fendbmeno varian segln el caso. Cuando se
trata de sistemas basados en €l reparto, las razones
estriban en que la baja relacion entre aportes y bene-
ficiosinduce a que los aportes sean considerados como
impuestos antes que como contribuciones a un esque-

5 Véase ot (2000).

6 El cuadro 4 presenta estimaciones del empleo de dificil cobertura
en relacion al empleo total. Este concepto es méas amplio que el de
sector informal urbano, ya que incorpora a los trabajadores por
cuenta propia y familiares no remunerados de la agricultura
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GRAFICO 2

América Latina: Empleo de dificil cobertura y contribuyentes

a la seguridad social

(Porcentajes del empleo total y de la poblacion econémicamente

activa, respectivamente)

| W Empleo de dificil cobertura [ Contribuyentes/Pea |

Fuente: elaborado por los autores.

ma de provisién de ingresos futuros. Como es muy di-
ficil fiscalizar e cumplimiento en este segmento, y/o
los aportes son voluntarios, inclusive estos trabajado-
res més calificados optan por otras formas de asegu-
rar sus ingresos futuros.

En el caso de sistemas basados en el ahorro, para
los trabajadores independientes, técnicos y profesiona
les resultaria més atractivo, en €l plazo inmediato,
destinar recursos a desarrollo de su propia actividad
productiva antes que contribuir a sistemas cuyos retor-
nos son inciertos y cuya liquidez es baja, ya que no
ofrecen posibilidades de reasignar |os recursos apor-
tados para orientarlos hacia nuevas actividades o para
evitar riesgos indeseados.

El carécter irrevocable de los aportes esta en la
base de este desincentivo, en especia en el caso de
sistemas de capitalizacion, cuyos retornos son incier-
tos como consecuencia de la variabilidad del entorno
macroeconémico y de las fluctuaciones que caracteri-
zan los mercados financieros. Es altamente improba-
ble que una mayoria de estos trabajadores se incline a

aportar irrevocablemente a sistemas que estan expues-
tos a sufrir episodios de pérdidas reales. Inclusive, para
trabajadores dependientes, cuya afiliacion y aportes son
obligatorios, laexposicion a este riesgo esinvoluntaria
y, probablemente, no deseada. En ambos casos, la
exposicion forzada a riesgos otorga carécter de impues-
tos a los aportes previsionales. La inequidad de lo
anterior es alin mas evidente cuando los operadores
privados de los fondos de pensiones no estan expues-
tos a compartir esas pérdidas, aunque su gestion pue-
da ser deficitaria

Ademés, |as elevadas comisiones para cubrir cos-
tos de administracion establecidas por algunos siste-
mas recientemente introducidos agravan ain mas el
dilema que enfrentan estos trabajadores. En efecto, el
alto nivel de las comisiones desincentiva la afiliacion
y aporte de quienes pueden optar entre destinar parte
de sus ingresos a un sistema que, por efecto de las
comisiones, solo traduce parcial mente sus aportes to-
tales en un mayor fondo acumulado, o bien confiar
en la rentabilidad que ellos mismos podrian obtener
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mediante su propia gestion productiva o alternativas fi-
nancieras mas eficientes.

c) Insercién laboral desventajosa de las mujeres

Las caracteristicas del sector informal, junto con
la desventajosa insercién laboral de las mujeres, se
combinan para dar origen a una situacion previsional
de precariedad. Para entenderla mejor, resulta Gtil dis-
tinguir tres etapas.

En primer lugar se hallan los factores presistema
de pensiones. De €llos, € mas importante es la parti-
cipacién considerablemente menor de las mujeres en
lafuerza de trabajo, diferencia que es mucho mas agu-
da en los estratos de menores ingresos (gran parte de
las mujeres de estos estratos son trabajadoras familia-
res no remuneradas). Entre las causas que originan esta
situacion estan: mayor peso del cuidado de los nifios
en |os estratos de menores ingresos, niveles educacio-
nales mas bajos que reducen el beneficio marginal de
incorporarse al mercado de trabajo, y falta de arreglos
institucionales al nivel local para hacer frente a cui-
dado de los menores (Jiménez y Ruedi, 1998).

Las mujeres que durante toda su vida permane-
cen a cuidado de su casay familia sin participar en €l
mercado laboral constituyen un grupo muy expuesto a
caer en situacion de pobreza, dado que por ser gene-
ralmente consideradas como dependientes de sus con-
yuges, solo pueden aspirar a una pension de viudez.

En segundo lugar estan los efectos de carencias
en el disefio de los propios sistemas de pensiones,
unidos aunainsercion laboral desfavorable. Asi, cuan-
do las mujeres acceden al mundo laboral lo hacen en
mayor proporcién en los segmentos informales y de
baja remuneracion: obtienen empleos intermitentes o
temporal es, como empleadas domésticas, y empleos de
baja calidad, una de cuyas caracteristicas es el incum-
plimiento de las leyes laborales.” Como consecuencia,
su adscripcion alos sistemas formales de pensiones es
baja, discontinuay, dados sus menores niveles de in-
greso, les proporciona menores beneficios.

Es preciso anotar que este conjunto de circunstan-
cias no tiene relacion con que el sistema de pensiones
sea publico de beneficio definido, o sea privado de
capitalizacién individual. En ambos casos estos fent-
menos estan presentes, 10 que sugiere que en genera
los sistemas no han sido disefiados para enfrentar la
importante desigualdad en las oportunidades de acce-

7 Véase cepaL, 2000, Anexo estadistico.

der alos mecanismos de prevision que opera en con-
tra de la mujeres.

En tercer lugar se encuentran los factores postsis-
tema, o factores de acumulacion de derechos, 1os que
difieren seglin €l tipo de sistema de que se trate. En
los sistemas de beneficio definido, la mayor desventa-
ja proviene de los menores ingresos que obtienen las
mujeres y de un historial de trabgjo menos continuo.
En los sistemas de capitalizacion individual y adminis-
tracion privada se agregan otros factores. Por la me-
nor densidad de cotizaciones de las mujeres y sus me-
nores niveles de ingreso, su acumulacion de recursos
es més baja que en €l caso de los hombres. Este hecho
se ve agravado por dos circunstancias: la edad de re-
tiro de las mujeres suele ser mas bajay su esperanza
de vida mayor que la de los hombres. De ese modo,
un régimen que vincula cercanamente aportes y bene-
ficios —igualando el valor presente de ambos, como
en el caso de una pension vitalicia ofrecida por un sis-
tema de seguro privado—, necesariamente ofrecera una
menor pensidn a las mujeres. Y asi sucede aun cuan-
do las mujeres acumulen tantos recursos como los
hombres, dada su mayor esperanza de viday su retiro
maés temprano.

En suma, la situacion de las mujeres es estructu-
ralmente desfavorable en lo que toca a los sistemas de
prevision. Para corregirla se necesita que, a través de
modificaciones en su disefio, esos sistemas reconozcan
las desventgjas que enfrentan las mujeres para acceder
a las oportunidades que €ellos ofrecen, situacién que
desalienta su afiliacion a los sistemas formales.

2. Rasgos del disefio de los sistemas e incenti-
VvOs resultantes

a) Las contribuciones como ahorro o impuesto

En un plano distinto a las consecuencias de las
variables examinadas antes y relacionadas con el en-
torno en que operan los sistemas de pensiones, es tam-
bién necesario considerar caracteristicas del disefio de
estos sistemas que influyen en su cobertura. De parti-
cular interés, més por su importancia en el debate so-
bre estrategias para la reforma que por su efecto rea
sobre la cobertura, es el examen de los incentivos para
el ahorro previsional que resultan de regimenes de
reparto, comparados con aquellos derivados de regime-
nes de capitalizacion individual .

En efecto, seglin una vision ampliamente difun-
dida, lainsuficiente cobertura seriainherente alos regi-
menes de reparto, con baja relacion entre aportes y
beneficio: |os aportes para pensiones habrian sido con-
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siderados mas como impuestos que como ahorro para
la vejez, 10 que habria inducido a la evasién y baja
afiliacion. En cambio un régimen de capitalizacion
individual, que por definicion vincula aportes con be-
neficios, cambiaria radicalmente la naturaleza de las
cotizaciones, transformandolas en ahorro e incentivan-
do asi una mayor cobertura.

Esta vision sirvié de punto de apoyo para varios
esfuerzos de reforma. Sin abordar el andlisis de las
relaciones que tedricamente vinculan el ahorro a sus
incentivos ni los méritos de adoptar un régimen de ca-
pitalizacion para garantizar la solvencia del sistema,
puede afirmarse que la escasa evidenciaempiricaexis-
tente no permite validar la hipétesis levantada en las
exégesis de estos regimenes.®

En efecto, s se examina la experiencia chilena,
caso prototipico en laregion, se aprecia que la cober-
tura total no ha variado sustancialmente en el conjun-
to de ambos regimenes (cuadro 2). Como alli se apre-
cia, no obstante la introduccion del sistema de Admi-
nistradoras de Fondos de Pensiones (arp) y del cierre
a nuevos entrantes del Instituto de Normalizacion
Previsional (inp), la cobertura total no excede la que

CUADRO 2
Chile: Evolucion de la cobertura
del sistema de pensiones

(Porcentajes)
Afio Cotizantes/Ocupados Cotizantes/PEA®

AFP INP Total AFP INP Total
1975 - 71.2 71.2 - 61.9 61.9
1976 65.7 657 57.3 57.3
1978 56.6  56.6 485 485
1980 533 533 47.8 47.8
1982 36.0 16.6 52.6 29.0 134 42.3
1984 40.6 137 543 35.0 11.8 46.8
1986 45.9 11.6 57.5 411 104 51.6
1988 50.6 9.8 60.4 46.6 9.0 55.6
1990 50.6 8.1 58.7 46.8 75 54.4
1992 55.3 6.9 62.2 51.8 6.5 58.3
1994 56.2 55 61.7 51.8 5.0 56.9
1996 58.9 4.9 63.8 55.7 4.6 60.4
1998 58.0 42 62.2 53.8 3.9 57.7
1999 60.4 42 64.6 55.0 39 58.9

Fuente: Arenas de Mesa'y Hernandez (2001).

2 pgA: Poblacion econdmicamente activa.

8 Schmidt-Hebbel (1998) y Uthoff (2001) presentan visiones distin-
tas de los efectos sobre el ahorro que ha tenido la reforma del ré-
gimen de pensiones en Chile. A su vez, Fox y Palmer (2001) ana-
lizan aternativas de disefio que también se orientan a proteger la
solvencia del sistema de pensiones.

existia cuando s6lo operaba el sistema de reparto. Mas
bien, la evolucion de la cobertura refleja el comporta-
miento de la economia, con reducciones durante pe-
riodos recesivos y ampliaciones en periodos expan-
SIVOsS.

Lo anterior, desde luego, no menoscaba laimpor-
tancia de emplear criterios de disefio que apunten a
vincular aportes'y beneficios como mecanismo de pro-
teccién de la solvencia, a tiempo que se intenta en-
viar seflales correctas para el ahorro; pero no cabe duda
de que la experiencia chilena debiera contribuir a
moderar las expectativas respecto a la eficacia de este
tipo de regimenes para ampliar la cobertura.

b) Incentivosinconsistentes causados por beneficios

generosos pero insostenibles

Aun cuando no se disponga de resultados estadis-
ticos robustos, cabe sefidlar que el disefio de algunos
sistemas resulta en incentivos inadecuados que podrian
reducir la afiliacion. Asi, algunos regimenes de segu-
ridad social otorgan beneficios no sdlo a conyuge e
hijos menores de edad, sino que los extienden a otros
miembros de lafamiliaen edad activa. El hecho de que
los programas de salud y pensiones no sean separables,
unido a la extension de los beneficios a familiares en
edad activa, induce a que sdlo un miembro de la fami-
lia se dfilie, por cuanto los beneficios marginales de la
incorporacion de otro familiar son menores que los cos-
tos. Esto es, en e corto plazo existe un incentivo a ni-
vel personal para efectuar la cotizacion, pero un
desincentivo anivel familiar (Hernandez Licona, 2001).

Estas practicas, que se explican por las diferen-
tes realidades nacionales, afectan la estabilidad finan-
cierade sistema, ya que al reducir e nimero de con-
tribuyentes e incrementar el de beneficiarios llevan a
una ampliacién insostenible de la cobertura. En cier-
tos casos hay ademas un incentivo implicito a desem-
pefarse en el sector informal, cuando los beneficios se
extienden afamiliares en edad productiva que carecen
de empleo aparente en € sector formal de la econo-
mia pero que laboran en el sector informal.

c¢) Déeficiencias en la “ portabilidad” de los fondos

de los trabajadores

Otro elemento que causaria una baja cobertura es
gue los trabagjadores no puedan traspasar sus fondos
desde un sistema de pensiones a otro sin perder los
beneficios, y que paratener derecho a cobrar una pen-
sién deban tener cierto periodo de cotizacién minimo,
pero sin que se contabilicen apropiadamente ni el tiem-
po de contribucién ni los aportes en otros sistemas.

AMPLIACION DE LA COBERTURA DE LOS SISTEMAS DE PENSIONES EN AMERICA LATINA « LUIS FELIPE JIMENEZ
Y JESSICA CUADROS



124 REVISTA DE LA CEPAL 79 -

ABRIL 2003

Bajo esas circunstancias es previsible que los trabaja-
dores preferiran no incorporarse a los sistemas, que se
reducira la movilidad del trabagjo y que se incentivara
la actividad informal.

Este aspecto ha estado muy presente en las refor-
mas introducidas en la region, las que por diferentes
medios, como la creacion (y reconstruccion) de regis-
trosindividuales de la historialaboral y de aportes, han
buscado incrementar la portabilidad.

d) Confiabilidad del sistema

Frecuentemente se argumenta que la percepcion
adversa respecto de la capacidad para otorgar benefi-
cios de los sistemas de reparto también habria minado
la afiliacion. Diversas circunstancias —entre ellas €l
deterioro del valor real de las prestaciones como re-
sultado de procesos inflacionarios y de posteriores gjus-
tes presupuestarios, asi como las evidencias de inefi-
cienciay excesiva demora— se habrian traducido en
baja credibilidad del sistemay desincentivos para la
participacion.

Este argumento contribuyd mucho a énfasis pues-
to en la privatizacion total o parcial de los sistemas en
algunos paises de la region. La hipétesis que lo sus-
tenta es que la gestion privada de los fondos previsio-
nales independizaria a sistema de pensiones de las
decisiones politicas, mejoraria su eficienciay realiza-
ria una buena asignacion de los recursos acumulados,
fortaleciendo de ese modo la credibilidad del sistema
y la confianza en él. Los aspectos de eficienciay de

asignacion de fondos, temas muy extensos que exce-
den el propésito de este articulo, fueron abordados por
Rodriguez y Durén (2000) y Mastrangelo (1999). Se
desprende de su andlisis que las reformas introducidas
no han logrado mejorar sustancialmente los aspectos
de eficienciay que éstos no parecen incidir significa-
tivamente en la decision de las personas de afiliarse a
los nuevos sistemas. Ademas, segin muestra la expe-
rienciareciente, laindependencia del sistemay su pro-
teccién respecto de presiones politicas no resulta ne-
cesariamente de su segregacion del aparato estatal, sino
gue es consecuencia de la solidez institucional y eco-
némica general. Situaciones coyunturales adversas
pueden afectar |a situacién de regimenes previsionales
supuestamente independientes.®

3. Miopiarespecto de las necesidades de ahorro
para la vejez

Una de las hip6tesis para explicar €l bajo grado de
cobertura de los sistemas de pensiones se apoya en la
falta de una apreciacion clara de la necesidad de aho-
rrar paralavejez. Esta es una de las razones principa-
les que han llevado a hacer obligatoriala participacion
en tales sistemas. El cuadro 3 ilustra este comporta-
miento miope, empleando datos de México. Como alli
se ve, la participacion en los institutos de seguridad
socia esbajaen las primeras edades |aborales y alcan-
za su maximo en el tramo de edad de 26 a 35 afios.
Las cifras indican que inicialmente la categoria ocu-

CUADRO 3
México: Categoria ocupacional segun la edad
(% de la PEA)
Edad Asalariados con Asalariados sin Patrones Cuenta propia Trabajadores Tota
IMSS 0 ISSSTE® IMSS O ISSSTE sin pago
12-15 25 36.6 0.0 3.8 57.2 100.0
16-25 28.1 424 11 8.3 20.1 100.0
26-35 37.7 29.3 4.3 211 7.6 100.0
36-45 325 25.2 6.3 29.9 6.0 100.0
46-55 25.0 22.2 8.3 37.2 7.4 100.0
56-65 154 16.8 8.2 53.2 6.4 100.0
66-75 5.0 11.0 8.7 67.3 8.0 100.0
76 0 més 22 135 6.2 72.8 53 100.0

Fuente: G. Hernandez Licona, 2001.

2 jMss: Instituto Mexicano de Seguridad Social; 1SSSTE: Ingtituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado.

9 En Argentina, como parte de |os esfuerzos para enfrentar la crisis,
el gobierno debid recurrir a los recursos acumulados en los fondos
de pensiones privados, forzandolos a una tenencia obligatoria de

titulos pablicos para satisfacer las necesidades de financiamiento
del sector pablico en 2001.
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pacional mas frecuente es la de asalariados con y sin
cobertura de la seguridad social. En los tramos de edad
mas altos se aprecia una reduccion de ambos tipos de
asalariados, por cuanto los trabajadores independien-
tes incrementan su importancia e inclusive exceden €l
50% de la de la poblacion econdmicamente activa. Esto
se explicaria porgue los trabajadores asalariados acu-
mulan experiencia y capital financiero en sus prime-
ros afos en el mercado laboral, lo cual les permite mas
tarde establecer actividades independientes, pasando a
convertirse en trabajadores por cuenta propia.

4. Factores coyunturales: el nivel de empleo

La cobertura también se ve afectada por factores de
corto plazo, s bien estarelacion es dificil de documen-
tar dada la escasez de estadisticas apropiadas. Asi, la
experiencia chilena entre 1981 y 1992, ilustrada en el
grafico 3, muestra que cuando la tasa de desempleo se
eleva, se reduce el porcentagje de la poblacion econé-
micamente activa (pea) que cotiza en los sistemas de
pensiones. Una situacion similar es informada por
Hernandez Licona (2001) para €l caso de México.
Larelacién descrita se explica, naturalmente, por
lapérdida de vinculo con las instituciones de prevision
social que acarrea la situacion de desempleo. No hay
en laregion mecanismos de proteccién suficientes para

Ampliacion de

1. La magnitud del problema

Se desprende de lo expuesto en la seccion precedente
gue los progresos en materia de cobertura han sido in-
suficientes en la region, no obstante las reformas que
varios paises han introducido en sus sistemas de pen-
siones. Dada la influencia de factores estructurales en
esta situacion, las perspectivas de ampliacion espon-
tanea de la cobertura no son muy favorables, parare-
gimenes tanto publicos como privados. La cobertura
de aquellos grupos que actualmente no se incorporan
0 no pueden incorporarse a los sistemas previsionales
requerira entonces una accién publica deliberada, ba-
sada en el reconocimiento de factores especificos que
sisteméticamente los excluyen de los actuales sistemas.
Ello requiere, como aqui se argumenta, una adecuada

contrarrestar esta vinculacion. Una alternativa que hoy
se discute es la de seguros de desempleo que contem-
plen la continuidad de los aportes a la seguridad so-
cia.

GRAFICO 3
Chile: Relacion entre los cotizantes
de los sistemas de pensiones y la tasa
de desempleo, 1982-19992
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Fuente: Elaborado por los autores sobre la base de cifras del Insti-

tuto Nacional de Estadistica (INE) y de la Superintendencia de
Administradoras de Fondos de Pensiones.

@ Incluye los cotizantes del Instituto de Normalizacién Previsional
(INP) y de las Administradoras de Fondos de Pensiones (AFP).

la cobertura de los sistemas

combinacién de regimenes contributivos y no contri-
butivos. Aln mas, se postula aqui que los regimenes
no contributivos deben orientarse principamente alos
sectores pobres sin capacidad de ahorro.

L os grupos generalmente excluidos, a los cuales
debiera dirigirse prioritariamente la expansion de la
cabertura, son los trabajadores independientes urbanos,
tanto del sector formal como del informal, y aquellos
ddl arearural. Ademés, dentro de estos grupos la situa
cién de lamujer aparece como alin més desfavorecida.
En general, 10s sistemas de pensiones enfrentan serias
dificultades para incorporar a estos grupos y, dada la
creciente participacion del sector informal en el em-
pleo no agricola en la década de 1990, esas dificulta
des han tendido a aumentar. Parailustrar la magnitud
del desafio, el cuadro 4 muestra la importancia de los
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CUADRO 4
América Latina: Magnitud del empleo
de dificil cobertura por los sistemas
de pensiones, por paises, 1998-19992
(Porcentaje del empleo total. Paises ordenados
segln PIB per capita de 1995)

Paises Empleo urbano Empleo agricola Empleo total
de dificil de dificil de dificil
cobertura? cobertura® cobertura
Argentina 322 n.d. 322
Uruguay 349 n.d. 34.9
Chile 25.9 39 29.8
Brasil 333 13.2 46.5
México 30.1 6.9 37.0
Venezuela 435 4.0 47.4
Panama 20.5 12.7 333
Costa Rica 17.3 4.7 22.0
Colombia 29.3 79 37.2
Paraguay 275 21.7 49.2
El Salvador 27.8 10.8 38.6
Ecuador 317 n.d. 317
R. Dominicana 26.8 11.2 38.0
Guatemala 20.5 20.1 40.6
Bolivia 36.6 327 69.3
Honduras 24.5 20.7 45.2
Nicaragua 26.0 17.8 43.8

Fuente: CEPAL (2001).

2 Pajises ordenados seglin su PIB per cépita de 1995.

b Trabajadores no profesionales ni técnicos de establecimientos
privados de hasta cinco personasy por cuenta propia, trabajado-
res familiares no remunerados y empleados domeésticos.

€ Trabajadores por cuenta propiay familiares no remunerados de
la agricultura.

segmentos del mercado laboral de dificil cobertura
como proporcion de la poblacién ocupada. Como alli
Se aprecia, en los paises de mayor desarrollo relativo
de la regién aproximadamente el 30% de los empleos
es dedificil incorporacién alos sistemas previsionales.
En los paises més pobres esta proporcién suele exce-
der el 45% del empleo total, Ilegando a un maximo de
69% en Bolivia

2. Algunos criterios generales para politicas de
expansion de la cobertura de sistemas de
pensiones publicos contributivos y no
contributivos

Varias son las propuestas que pueden formularse para
ampliar la cobertura, por lo que parece necesario for-
mular ciertos criterios generales antes de discutir
lineamientos especificos. En su gran mayoria esos cri-
terios se refieren a regimenes publicos, dado que por
las magnitudes y caracteristicas de la poblacion no
cubierta seran ellos los llamados a evitar la pobreza de

los segmentos desprotegidos. Sin embargo, el disefio
del sistema debe ser cuidadoso para evitar €l desincen-
tivo a participar en sistemas basados en € ahorro.

Dado que lamayoria de los factores causantes de
una baja cobertura son de largo plazo, paratener efec-
tos duraderos toda politica de expansion que se pro-
ponga debe ser sostenible. Por lo tanto, € sistema debe
estar diseflado para soportar cargas fiscales acordes con
la capacidad de largo plazo para generar recursos pu-
blicos y destinarlos a este fin. Los programas de am-
pliacién de la cobertura insuficientemente financiados
0 basados en bonanzas transitorias de los recursos
publicos no son sosteniblesy su impacto no durara. Asi
como en el gercicio de preparacion del presupuesto
publico en varios paises se procede a estimar |os com-
ponentes estructurales y ciclicos de gastos e ingresos,
lo mismo debe hacerse en el caso de los sistemas de
pensiones para establecer posibilidades duraderas de
mayor cobertura.

Por las mismas razones, no es recomendable
ampliar sistemas actuarialmente deficitarios, ya que en
esos casos €l aumento del nimero de afiliados suele
aportar ain mas al déficit, haciendo que los beneficios
y la mayor cobertura sean insostenibles en el tiempo.
En consecuencia, €l equilibrio actuarial debiera ser
considerado como un requisito previo parala amplia-
cién de la cobertura.

Si bien la universalidad de la cobertura es el ob-
jetivo final, en el camino para alcanzarla se debe siem-
pre velar por que quienes puedan cubrir sus necesida-
des de consumo en la vejez sobre la base de su propia
capacidad de ahorro se vean alentados a hacerlo, per-
mitiendo asi que |os escasos recursos publicos se orien-
ten alos grupos de poblacion gque no tienen capacidad
de ahorro. Por €llo, debe incentivarse la contribucidn
al ahorro para la vejez, pero € nivel de las garantias
publicas —en laforma de pensiones minimas garanti-
zadas para | os adscritos a los regimenes publicos con-
tributivos— debe ser cuidadosamente establecido, para
evitar € riesgo mora de inducir a cotizar sélo hasta
cierto nimero de afios, y que se evada luego la cotiza-
cion mediante la informalizacion del empleo. Es pre-
Cciso mantener permanentemente el incentivo ala con-
tribucion, por giemplo, ofreciendo garantias inicialmen-
te muy bajas, para luego reconocer cada afio adicional
(o nimero determinado de afios, como hienios o trie-
nios) con incrementos marginales de la garantia que,
al menos desde € punto de vistatedrico, sean levemen-
te superiores a la utilidad marginal del ocio.

En & caso de beneficios basi cos otorgados por re-
gimenes no contributivos, €l nivel de estos beneficios
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debe evitar € desincentivo a trabgjar una vez que se
ha logrado cierta edad o condicion de elegibilidad. El
necesario limite superior a este beneficio debe estable-
cerse equilibrando dos criterios, segin la realidad de
cada pais. Si el objetivo basico es evitar la pobreza en
lavejez, el beneficio no puede exceder lalinea de po-
breza estimada para cada pais. Si el objetivo es man-
tener €l incentivo al trabajo, € Iimite maximo debe ser
inferior a saario minimo, siempre que éste sea adecua
damente calculado en una magnitud cercana al saario
de reserva del trabajo no calificado, dado que este
estrato laboral seria el que obtendria tal beneficio.1°

Otrarazdn para evitar beneficios generosos en un
régimen no contributivo es el desincentivo que ellos
significan para la afiliacion y cotizacion en los regi-
menes contributivos, haciendo recaer en el Estado la
responsabilidad de velar por el bienestar de personas
que podrian haber contribuido a ahorrar para su vejez.
Por lo tanto, la expansion de estos regimenes ha de ser
cuidadosamente graduada, mediante lafocalizacion de
los beneficios no contributivos en aguellos segmentos
gue obj etivamente no puedan efectuar ese ahorro. Esto
puede hacerse, por gjemplo, através de una prueba de
medios (de ingresos y activos), mecanismos de auto-
seleccion o tratamientos tributarios que compensen
efectos distributivos no deseados de un beneficio uni-
versal.

Debe tenerse presente ademas que los sistemas de
pensiones se orientan a la provision de ingresos para
lavejez con € fin de garantizar cierto nivel de consu-
mo. Sin embargo, la satisfaccion de esas necesidades
de consumo no siempre se logra del modo més eficien-
te através de la provision de ingresos monetarios. Més
aln, la necesidad de que los programas sean sus-
tentables en el tiempo para posibilitar efectos durade-
ros, lleva a que ciertas necesidades de consumo de la
poblacién no cubierta por 1os regimenes contributivos
sean satisfechas con mas eficiencia mediante la provi-
sién directa de algunos bienes y servicios, como es el
caso delasalud y €l acceso amedicinas. Los regimenes
no contributivos de pensiones deben, en consecuencia,
ser considerados como uno de |os eslabones que com-
ponen la red de proteccién social méas que como una
alternativa a los regimenes de caracter contributivo.

Por dltimo, pero no menos importante, los ele-
mentos de subsidio que haya que introducir deben te-

ner en lo posible un caracter progresivo o bien ser
neutros en términos distributivos.

3. Algunos lineamientos de politica

a) Redisefiar los sistemas previsionales

Una importante critica es la que sefidla que en la
mayoria de los paises de la region los regimenes de
prevision socia siguieron las lineas de sistemas intro-
ducidos anteriormente en paises desarrollados, que
exhiben un mayor grado de urbanizacién y mas acti-
vidad econdmica formal. Una de las alternativas que
se postulan para lograr una cobertura universal en
nuestros paises es la creacion (o ampliacion, segin €
caso) de un régimen no contributivo que otorgue un
beneficio béasico a todos quienes cumplan con determi-
nados requisitos, como edad y residencia en € pais.t
Este régimen universal no sustituiria a los regimenes
contributivos vigentes. Las ventajas que ofreceria se-
rian la cobertura expedita de toda la poblacion y bajos
costos de operacion. Los posibles efectos adversos en
términos de desincentivo al ahorro y al trabajo serian
paliados mediante unafijacion del beneficio en un nivel
apropiado, segun los criterios propuestos mas arriba.

Ladificultad principal de este sistemaradicariaen
su costo. El cuadro 5 presenta estimaciones, como
proporcion del piB, de un beneficio universal no con-
tributivo para todos los mayores de 65 afios, conside-
rando diferentes opciones para el nivel del beneficioy
el grado de avance de los paises en la transicion de-
mogréfica. En el cuadro se estiman los costos de tres
posibles alternativas para definir e beneficio basico
universal: i) una pension orientada a garantizar a los
mayores de 65 afios un ingreso equivalente a la linea
de indigencia, que solo alcanza a cubrir los gastos de
alimentacién, ii) otro equivalente a la linea de pobre-
za, y iii) un beneficio igual al salario minimo. Esta
Ultima es la opcién més onerosa.

Como alli se aprecia, para los paises que se en-
cuentran en las etapas iniciales de la transicion demo-
grafica el costo de un beneficio universal destinado a
evitar la pobreza en la vejez alcanza en promedio €l
3% del riB, pese a que la poblacion elegible no alcan-
za aln proporciones muy elevadas; tan significativo
costo se debe a que en estos paises €l producto per
capita esta entre los menores de la regién. Para los

10 En varios paises de la region el salario minimo se determina con
otros criterios, por lo que su utilizacion para establecer pensiones
minimas puede originar fuertes distorsiones.

11 Existen regimenes universales sin prueba de medios en Nueva
Zelandia, Namibia, Botswana 'y Mauricio. Otros regimenes exigen
dicha prueba (véase Willmore, 2001).
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CUADRO 5
América Latina: Estimaciones del costo de un beneficio universal®

Pais Poblacion | Lineade Lineade  Sdario PIB per Costo, como % del piB, de una Ingresos
mayor de |indigencia  pobreza  minimo cépita pension universal equivalente a corrientes
65 afnos urbana urbana del gobierno

central®
% del total Dolares mensuales Dolares Lineade Lineade  Salario % del PIB
anuales | indigencia pobreza  minimo

Paises en transicion

incipiente o0 moderada

Nicaragua 31 26.3 52.7 471.2 21 4.2 25.8

Honduras 34 39.3 78.6 69.1 691.2 23 46 41 18.7

Bolivia 4.0 28.0 56.1 55.7 959.7 14 238 2.8 19.8

Guatemala 35 40.7 81.5 735 1547.6 11 22 20 11.0

Paraguay 35 42.0 83.9 178.3 1 602.7 11 22 4.7 20.5

El Salvador 50 335 66.9 122.1 1736.8 12 23 42 11.3

Paises en plena

transicion

Ecuador 4.7 19.3 385 52.5 1404.4 0.8 15 21 19.6

Colombia 4.7 37.3 74.6 139.1 22678 0.9 19 35 10.8

R. Dominicana 45 421 84.3 2 479.0 0.9 18 15.3

Venezuela 44 78.8 155.9 174.7 3036.8 14 27 3.0 16.3

Panama 55 40.7 81.4 255 32644 0.8 16 05 20.0

Costa Rica 51 375 75.1 2174 3625.2 0.6 13 37 125

Brasil 52 26.7 66.2 74.5 4 220.6 0.4 10 11 114

México 4.7 56.8 113.6 85.6 45834 0.7 14 11 135

Paises en transicion

avanzada

Chile 7.2 40.9 81.8 163.1 51285 0.7 14 2.7 21.0

Uruguay 129 56.4 112.9 88.6 5 930.0 15 29 23 19.2

Argentina 9.7 71.6 1433 200 7434.9 11 22 31 10.8

Fuente: Elaboracion de la CEPAL, basada en cifras oficiales.

2 Segln datos de 1999.

b Excluye las contribuciones a la seguridad social. Descontados |os aportes a gobiernos locales.

paises en plenatransicion el costo se reduce, [legando
en promedio al 1.7% del riB, porque los niveles de
ingreso mas que compensan la mayor incidencia de
poblacién mayor de 65 afios en comparacién con el
primer grupo de paises. Por Ultimo, el costo se eleva
nuevamente para los paises en transicion demogréafica
avanzada, donde llega a 2.2%, debido a la mayor po-
blacién elegible.

La principal fuente de recursos para un programa
de esta naturaleza son los ingresos corrientes del go-
bierno central, los que en promedio representan un 16%
del piB.12 Comparando esta cifra con los costos estima-

12 | ascifras relativas ala recaudacion de ingresos corrientes suelen
ser dificiles de comparar entre paises. Las incluidas en el cuadro 5
no dan cuenta de los ingresos por concepto de utilidades de las
empresas publicas. Asimismo, se presentan descontadas |as transfe-
rencias a los gobiernos locales, las que son més importantes en los

dos, vemos que un programa de cobertura universal
gue ofreciera un beneficio méas bien modesto, equiva-
lente al nivel de la linea de pobreza, demandaria
aproximadamente entre € 10% vy €l 18% de los ingre-
sos corrientes del gobierno central.1® Se deduce, en
consecuencia, que para la mayoria de los paises de la
region un programa de carécter universal como € ana-

paises con ordenamiento federativo. Por Ultimo, dado que el grado
de participacion privada en la prevision socia difiere de un pais a
otro, de los datos se han deducido las contribuciones a la seguridad
social.

13 Se ha empleado como fuente de recursos € ingreso corriente,
descontadas las contribuciones a la seguridad social, por dos razo-
nes. En primer lugar, no corresponde emplear |os ingresos de capi-
tal en el financiamiento de un gasto corriente recurrente (las pen-
siones). En segundo lugar, este programa no busca sustituir al régi-
men contributivo, el que continuaria siendo financiado por esas con-
tribuciones.
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lizado podria gjercer una gran presion sobre los recur-
sos publicos, que seria agravada por € grado de avan-
ce en latransicion demogréficay las legitimas deman-
das de beneficios superiores a ingreso de pobreza.

La confrontacién de los dos hechos claves sefia
lados hasta aqui (la desproteccion de quienes por di-
versas razones no pueden ahorrar para la vejez y la
escasez de recursos publicos) obligaen América L ati-
naaque €l disefio del sistema de pensiones sea mixto.
Por una parte, la escasez de recursos hace indispensa-
ble que, mediante un disefio instituciona apropiado, se
apoye la capacidad de ahorro parala vejez de quienes
latienen y selibere asi a Estado de esa responsabili-
dad, sobre todo respecto de los grupos méas acomoda-
dos. Por otra parte, € objetivo de evitar la desprotec-
cién durante la vejez de quienes enfrentan obstaculos
estructurales para participar en los sistemas, junto ala
mencionada escasez de recursos publicos, ponen de
relieve laimportancia de los regimenes no contributi-
vos y la necesidad de que ellos se focalicen en los
grupos maés pobres.

En lo que toca a los regimenes contributivos, de
la baja densidad de las cotizaciones de los grupos de
bajo ingreso y de las mujeres se desprende que los
regimenes con estrecha vinculacién entre aportes y
beneficios no podran ofrecer a estos grupos un buen
nivel de reemplazo del ingreso y que aproximadamente
un 45% de los &filiados seran elegibles pararecibir una
pension pensién minima garantizada (Arenas de Mesa,
1999). En otras palabras, en un régimen de pensiones
con contribuciones definidas estos grupos por si solos
quedarian subprotegidos y el Estado deberia hacer fren-
te a una importante carga por concepto de pensiones
garantizadas.

Estas observaciones han llevado a la propuesta,
ya incorporada por ciertos paises en el disefio de sus
sistemas, de incluir el financiamiento solidario de un
beneficio béasico. Asi, las reformas en Argentina y
Uruguay, si bien incluyen un componente de capitali-
zacion individual, mantienen un beneficio basico finan-
ciado mediante el reparto, 1o que confiere cierto grado
de solidaridad a su financiamiento.* En este caso cabe
adoptar, como se sefialé mas atrés, las precauciones
necesarias para evitar comportamientos estratégicos de
parte de | os participantes que puedan afectar la solven-
cia del componente de reparto.

El sistema descrito es potencialmente superior a
un régimen basado sélo en cuentas individuales, por
cuanto permite una mayor diversificacion de los ries-
gos. En efecto, los regimenes de capitalizacion indivi-
dual concentran los riesgos (financieros, de desempleo
y de discontinuidad de ingresos) en el participante
individual, permitiendo una diversificacién Unicamente
financiera. Por su parte, los regimenes de reparto es-
tan expuestos al riesgo demogréfico (azas en las ta
sas de dependencia) y tienen pocas posibilidades de
diversificacion financiera (porque la acumulacion de
fondos es por lo general baja); pero en ellos puede
haber cierta diversificacion intergeneracional, por cuan-
to se comparten los riesgos. Entonces, una combina
cion de ambos podria proveer una mejor diversifica
cion de riesgos, tanto desde € punto de vistafinancie-
ro como del intergeneracional .1®

Por ultimo, los sistemas de pensiones son incom-
pletos s carecen de mecanismos, probablemente sepa-
rados funcionalmente, para hacer frente a las
discontinuidades de aportes originadas en € desempleo
y lamaternidad. Recientemente haresurgido en lare-
gion €l interés por establecer sistemas de seguros de
desempleo. La provisién de ingresos durante episodios
de desempleo también debiera contemplar, al menos
durante cierto periodo, la continuacion de los aportes
alos sistemas de pensiones, con cargo a los recursos
de ese seguro. De este modo, por la via de mantener
la continuidad de los aportes, se estaria evitando que
pérdidas transitorias de ingreso presente se transformen
en pérdidas permanentes de ingreso futuro (menores
pensiones), y se reduciria la carga fiscal de servir las
garantias de pensiones minimas.

b) Reducir desincentivos a participar en los sistemas
de pensiones contributivos

Una segunda linea de accion hace hincapié en la
reduccion del costo alternativo de participar en siste-
mas contributivos de pensiones para los trabajadores
independientesy por cuenta propia, y en €l derecho de
los aportantes a elegir segun sus preferencias entre
riesgo y rentabilidad.

Conforme a este enfoque, |0 que desincentiva la
ampliacion voluntaria de la cobertura de estos sistemas
es su falta de flexibilidad y la escasa diversificacion
de los productos que ofrecen, factores que impiden a

14 En el proceso de reformas al sistema de prevision socia en Costa
Rica también se han formulado propuestas de mantener un compo-
nente de financiamiento solidario de un beneficio basico.

15 Como la experiencia reciente ensefia, ambos tipos de institucio-
nes, privadas y plblicas, estén afectas a riesgo de interferencia
politica, por lo que ningun disefio posibilita diversificar ese riesgo.
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los cotizantes influir en €l destino de sus ahorros. Si
bajo ciertas condiciones y limites se permitiera acce-
der alos fondos acumulados para poder destinarlos a
usos altamente valorados por sus propietarios, tende-
ria a moderarse el sesgo anticobertura que deriva de
lairrevocabilidad o ausencia de liquidez de los apor-
tes, pero probablemente se reduciria la acumulacion.

El propdsito de restringir € acceso a los fondos
es, tedricamente, evitar su desvio hacia usos que po-
drian poner en peligro la obtencién de pensiones ade-
cuadas. No obstante, €l desincentivo que significa esa
inaccesibilidad puede también traducirse en una acu-
mulacion menor. Para paliar |o anterior, asi como para
cautelar los niveles futuros de pensiones, se podrian
establecer limites a los retiros, asi como también op-
ciones para su reintegro. Ademéas, para evitar compor-
tamientos de riesgo moral ante la presencia de garan-
tias de pensiones minimas en el régimen contributivo,
€l acceso alos fondos debiera significar la pérdida de
esa garantia, a menos que esos recursos sean luego
reintegrados.

En segundo lugar, los aportantes deberian tener
la posibilidad de gjercer sus preferencias entre riesgo
y rentabilidad a lo largo de todo € periodo de afilia-
cion, eligiendo no sdlo entre diversas administradoras
sino también entre diversos fondos con distintas com-
posiciones de activos, para hacer mas atractiva la afi-
liacidn a quienes tienen més aversion al riesgo. Desde
el punto de vista de los trabajadores dependientes cuya
afiliacion y cotizacion es obligatoria, €l tener acceso a
diferentes productos es una compensacion parcial por
la obligatoriedad del sistema. En otras palabras, dado
gue el aporte tiene caracter obligatorio, es al menos
equitativo y justo que los cotizantes no estén expues-
tos a mas riesgos que los que ellos juzgan apropiados.
Recientemente Chile introdujo reformas en su sistema
de pensiones que se orientan en este sentido.

Otro desincentivo ala afiliacion de los trabajado-
resindependientes radica en lasimperfecciones del sis-
temactributario. A diferencia de los trabajadores depen-
dientes, en ciertos casos (el de Chile, por g emplo) los
independientes no pueden deducir de la base tributaria
sus contribuciones a sistema de pensiones, lo que in-
troduce un sesgo de doble tributacion, por cuanto se
grava tanto € ahorro como el ingreso que se obtiene
mas tarde como pension (Arenas de Mesa, 2000).

¢) Reducir la miopia en relacion a las necesidades
de ahorro para la vgjez
La miopia en las decisiones de consumo y aho-
rro, como fuente de baja adscripcién, ha dado pie a

establecimiento de la afiliacién obligatoria para traba-
jadores tanto dependientes como independientes. Des-
afortunadamente, no existen indicios para afirmar que
esta medida contribuye a elevar la cobertura. Habria
gue considerar la aplicacién de medidas orientadas a
educar a los potenciales participantes, junto con otras
tendientes a hacer de los sistemas de pensiones una
opcion de ahorro més atrayente. No obstante, ni siquie-
ra en paises desarrollados las experiencias con inicia-
tivas de informacion y educacion sobre las necesida-
des de ahorro para la vejez han arrojado resultados
alentadores.16

d) Alternativas para elevar la cobertura entre las
mujeres

Como ya se sefial 6, diversos factores se conjugan
para crear una situaciéon de baja cobertura entre las
mujeres. El debate en torno a estrategias para superar
esta situacion, teniendo en cuenta los rasgos estructu-
rales del mercado laboral y de los sectores publicos de
la region, es muy incipiente. Aqui solo abordaremos
los temas vinculados a aumento de la cobertura, dado
gue los relativos a la calidad de los beneficios que
perciben las mujeres y a otros aspectos de equidad es-
capan a los limites de este articulo.

En los paises desarrollados, los temas de equidad
de género en la seguridad social cobraron mayor re-
lieve en la década de 1990. Aspectos como las dife-
rencias de edad de retiro, €l crédito en afios cotizados
para las mujeres que cuidan a nifios y ancianos, la
cobertura de las mujeres que trabajan en la casa, en
labores de jornada parcial, en el servicio doméstico o
en trabajos estacionales como los agricolas, fueron
analizados e incorporados en las reformas a los siste-
mas de seguridad socia en la década de 1990.

De los factores determinantes de |a baja cobertu-
ra ya examinados, se deduce que |os regimenes contri-
butivosy las reformas a ellos seran de poca utilidad para
ampliar la cobertura entre las mujeres. La menor parti-
cipacion de €ellas en € mercado labora y su desventa
josainsercion laboral, particularmente en los grupos de
menores ingresos, tornan ineficaces los regimenes

16 En su edicion del 15 de abril del 2002 el diario Financial Times,
en su version electronica, informé que una experiencia piloto lleva-
da a cabo por el gobierno y los fondos de pensiones del Reino
Unido, consistente en informar a miles de contribuyentes respecto
de las magras pensiones que recibirian si no incrementaban sus
contribuciones, ocasiond una respuesta positiva en menos del 10%
de los casos.

AMPLIACION DE LA COBERTURA DE LOS SISTEMAS DE PENSIONES EN AMERICA LATINA « LUIS FELIPE JIMENEZ
Y JESSICA CUADROS



REVISTA DE LA CEPAL 79 -

ABRIL 2003 131

basados en la existencia de una relacion laboral for-
mal y estable. Esto implica que quizas los regimenes
no contributivos, con beneficios que eviten el riesgo
moral y focalizados en quienes no posean capacidad
de ahorro ni otros ingresos para su vejez, sean la Uni-
ca alternativa viable para las mujeres de menores in-
gresos. Dado que las mujeres tienen una mayor repre-
sentacion entre los ausentes del mercado de trabajo y
los que tienen empleo informal, este tipo de programa
ampliariaimplicitamente y en mayor medida la cober-
tura entre ellas.

Se han formulado diversas propuestas en torno a
establecer regimenes especiales para ciertas situaciones
en las cuales la presencia de mujeres de bajos ingresos
es mayoritaria, como es el caso de algunas actividades
con alta estacionalidad o variabilidad. Recientemente,

1V

Conclusion

Pese alainsuficiente consistenciay comparabilidad de
los datos acerca de la cobertura de los sistemas de pen-
siones, resulta evidente que €lla esta fuertemente de-
terminada por factores de estructura econémicay que
los sistemas contributivos enfrentan serios obstaculos
para incluir aimportantes segmentos de la poblacion.
El nivel del rie per cépitay laimportancia de los seg-
mentos informales y agricolas del mercado de trabajo
aparecen como |os principal es factores que determinan
la cobertura posible de los regimenes contributivos. La
experiencia reciente no permite afirmar que la intro-
duccion de sistemas privados con un mayor vinculo
entre aportes y beneficios sea un instrumento decisivo
en la ampliacién de la cobertura, aunque si hace un
aporte positivo alasolvenciadel régimen. Para enfren-
tar el desafio de la universalidad de la proteccion so-
cial, evitando la pobreza en la vejez, se requiere un
disefio distinto.

L o expuesto conduce a afirmar que para proteger
atoda la poblacién se necesitara una adecuada combi-
nacion de regimenes contributivos y no contributivos
(es decir, de elementos de seguros sociaesy de seguri-
dad social). Dado el costo en recursos publicos que
tienen los sistemas no contributivos —estimados en €
cuadro 5 en magnitudes significativas del piB— su
ampliacion debe ser gradual y estar focalizada en los
grupos pobres sin capacidad de ahorro. Asimismo, sus

en Chile se propuso que las trabajadoras temporeras
pudieran optar a un beneficio minimo en condiciones
gue se ajustan més a su realidad laboral .17 Este tipo de
régimenes especiales es positivo en tanto se focalice
en grupos de mujeres de menores ingresos y continte
incentivando su ahorro para la vejez. No obstante, s
se restringen so6lo a cierto tipo de actividades produc-
tivas, tienden a reducir la portabilidad de los benefi-
cios y disminuyen la movilidad laboral, lo cual es un
efecto adverso tanto desde € punto de vista del dise-
fio de un sistema de pensiones como desde la dptica
de la asignacion de recursos productivos. Aln més, la
proliferacion de regimenes especiales podria reprodu-
cir los problemas de fraccionamiento, desigualdad y
desequilibrio financiero que en el pasado afectaron a
los sistemas de pensiones de la region.

beneficios deben ser cuidadosamente establecidos para
no crear incentivos inadecuados que redunden en el
deterioro de los regimenes contributivos y/o del aho-
rro para lavejez. Ademas, los regimenes no contribu-
tivos aparecen como la principal opcién para expandir
la cobertura de las mujeres, cuya desfavorable inser-
cion laboral reduce sus posibilidades de beneficiarse
de sistemas basados en relaciones laborales formales.
Por otra parte, una importante proporcion de los
adscritos a los regimenes contributivos resulta subpro-
tegida, por efectos de la variabilidad en la situacion de
empleo, y las mujeres en especial enfrentan barreras
paralograr un historial contributivo continuo.!® Lain-
clusion en los sistemas de pensiones de un componen-
te de reparto que financie solidariamente un beneficio
basico, en conjunto con un régimen de ahorro, es por
el momento laprincipal respuesta a este problema que,
segun las proyecciones, serd muy grave en € futuro.
En suma, para hacer frente a desafio de dar co-
bertura universal a la poblacién se requiere una com-
binacion de seguros sociales, instituciones de seguri-
dad socia y solidaridad en el financiamiento de una

17 Los andlisis de factibilidad financiera sefialaron que la propuesta
resultaba en un régimen oneroso, por |o que alin esta en estudio una
propuesta definitiva.

18 Véase, entre otros, Arenas de Mesa (1999) y Uthoff (2001).
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parte de |os beneficios. Un sistema mixto, que incluya
componentes privados y publicos (contributivos y no
contributivos), con beneficios financiados sobre la base

de ahorro y de fondos solidarios y tributarios, resulta
superior a otros que no toman en cuenta la naturaleza
de los mercados de trabajo de la region.

Bibliografia

Acosta, Olga Luciay Ulpiano Ayala (2002): Paliticas para promo-
ver una ampliacion de la cobertura de los sistemas de pen-
siones en Colombia, serie Financiamiento del desarrollo,
N°118, LC/L.1724-P, Santiago de Chile, Comision Econémi-
ca para América Latinay el Caribe (CEPAL), abril. Publica-
cién de las Naciones Unidas, N° de venta: S.02.11.G.39.

(2001): Reformas pensionalesy costos fiscales en Colom-
bia, serie Financiamiento del desarrollo, N° 116, LC/L. 1630-
P, Santiago de Chile, Comision Econémica para América
Latinay el Caribe (CEPAL), noviembre, Publicacion de las
Naciones Unidas, N° de venta: S.01.11.G.167.

Acufia, Rodrigo y Augusto Iglesias (1991): Chile: experiencia con
un régimen de capitalizacion, 1981-1991, Santiago de Chile,
Comision EcondmicaparaAméricalatinay e Caribe (CEPAL).

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

(1999): Efectos fiscales del sistema de pensiones en Chi-
le: proyecciones del déficit previsional 1999-2037, inédito.

Arenas de Mesa, Alberto y Héctor Hernandez (2001): Andlisis,
evolucion y propuestas de ampliacion de la cobertura del sis-
tema civil de pensiones en Chile, Cobertura previsional en
Argentina, Brasil y Chile, Fabio M. Bertranou (comp.), San-
tiago de Chile, Oficina Internacional del Trabajo (OIT).

Barr, Nicholas (2000): Reforming Pensions: Myths, Truths and
Policy Choices, ImF Working Paper, N° 139, Washington, D.C.,
Fondo Monetario Internaciona (FmI), agosto.

CEPAL (Comisién Econémica para América Latinay el Caribe)
(2002): América Latina 'y el Caribe: estimaciones y proyec-
ciones de poblacion 1950-2050, Boletin demogr &fico, afio 35,
N° 69, LC/G.2152-P, Division de Poblacion de la cepaL-Cen-
tro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE),
enero. Publicacion de las Naciones Unidas, N° de venta:
S.01.11.G.179.

(2001): Panorama social de América Latina 2000-2001,
LC.G.2138-P, Santiago de Chile. Publicacion de las Nacio-
nes Unidas, N° de venta: S.01.11.G.141.

(2000): Panorama social de América Latina 1999-2000,
LC/G.2068-P, Santiago de Chile. Publicacion de las Nacio-
nes Unidas, N° de venta: S.00.11.G.18.

Diamond, Peter (2001): Towards an Optimal Social Security Design,
cerP Working Paper, Centro de Investigacion sobre Politicas
de Pensiones y Bienestar (Cerp), abril.

Fox, Louisey Edward Palmer (2001): Pension Reformin Europein
the 90's and Lessons for Latin America, serie Financiamiento
del desarrollo, N° 114, LC/L.1628-P, Santiago de Chile,
Comision Econémica para América Latina 'y el Caribe
(cepaL), noviembre. Publicacién de las Naciones Unidas,
N° de venta: E.01.11.G.166.

Hernéndez Licona, Gonzalo (2001): Politicas para promover una
ampliacion de la cobertura de los sistemas de pensiones:. el
caso de México, serie Financiamiento del desarrollo, N° 107,
LC/L.1482-P. Santiago de Chile, Comision Econémica para
América Latinay el Caribe (CEPAL), enero. Publicacion de
las Naciones Unidas, N° de venta. S.01.11.G-15.

Jiménez, Luis Felipe y Nora Ruedi (1998): Determinantes de la
desigualdad entre los lugares urbanos, Revista de la CEPAL,
N° 66, LC/G. 2049-P, Santiago de Chile, Comision Econé-
mica para América Latinay el Caribe (CEPAL), diciembre.

Lora, Eduardo y Carmen Pagés (2000): Hacia un envejecimiento
responsable: Las reformas de los Sstemas Pensionales en
América Latina, Washington, D.C., Banco |nteramericano de
Desarrollo (BID), octubre.

Mastrangelo, Jorge (1999): Politicas para la reduccion de costos en
los sistemas de pensiones: el caso de Chile, serie Finan-
ciamiento del desarrollo, N° 86, LC/L. 1246-P, Santiago de
Chile, Comision Econdmica para América Latinay el Caribe
(CEPAL), septiembre. Publicacién de las Naciones Unidas,
N° de venta: S.99.11.G.36.

Mesa-Lago, Carmelo y Alberto Arenas de Mesa (1998): The Chilean
pension system: evaluation, lessons and challenges, Do Option
Exist?: The Reform of Pension and Health Systems in Latin
America, Maria Amparo Cruz Saco y Carmelo Mesa-Lago
(comps.), Pittsburgh, Pennsylvania, University of Pittsburgh
Press.

Mesa-Lago, Carmelo; Maria Amparo Cruz Saco y Lorena Zamalloa
(1990): Determinantes de los costos y la cobertura del segu-
ro-seguridad social en la América Latina, El trimestre econ6-
mico, vol. 57, N° 1.

oIT (Organizacién Internaciona del Trabajo) (2000): Panorama la-
boral de América Latina y el Caribe, 2000, Lima, Oficina
Regional de la oIT para América Latinay el Caribe.

Packard, Trumany Naoko Shinkai (s/f): The reach of social security
in Latin America: a look at the determinants of coverage in
the region, Washington, D.C., Banco Mundial/Banco Intera-
mericano de Desarrollo (BID).

Pelacios, Robert y Montserrat Pallares-Miralles (2000): International
Patterns of Pension Provision, Washington, D.C., Banco Mun-
dial, abril.

Rabelo, Flavio (2001): Pension Systems for Public Employees in
Brazil: Options for Reform, inédito.

Rodriguez, Adolfo y Fabio Duran (2000): Costos e incentivos en la
organizacion de un sistema de pensiones, serie Financiamiento
del desarrollo, N° 98, LC./L.1388-P, Santiago de Chile, Co-
mision Econdémica para América Latinay el Caribe (CEPAL),
junio. Publicacion de las Naciones Unidas, N° de venta:
S.00.11.G.63.

Schmidt-Hebbel, Klaus (1998): Does Pension Reform Really Spur
Productivity and Growth?, Documento de Trabajo, N° 33,
Santiago de Chile, Banco Central de Chile.

Schulthess, Walter y Gustavo Demarco (1993): Sistema de pensio-
nes en América Latina. Argentina: Evolucion del sistema
nacional de prevision social y propuesta de reforma, Colec-
cién Estudios Politicos y Sociales, Santiago de Chile, SR.V.
Impresos.

Superintendencia de Administradoras de Fondos de Pensiones
(2002): Boletin estadistico, Santiago de Chile, enero-abril.

Uthoff, Andras (2001): La reforma del sistema de pensiones en Chile
y desafios pendientes, serie Financiamiento del desarrollo,
N° 112, LC/L.1575-P, Santiago de Chile, Comisién Econémi-
ca para América Latinay el Caribe (CEPAL), junio. Publica-
cién de las Naciones Unidas, N° de venta: S.01.11.G.118.

Uthoff, Andrasy Ragquel Szalachman (1991, 1992, 1994): Sistema
de pensiones en América Latina y el Caribe, 3 volimenes,
Santiago de Chile, Comision Econémica para América L ati-
nay el Caribe (CEPAL).

Willmore, Larry (2001): Universal Pensions in Low-Income
Countries, Nueva York, Division de Economia y Adminis-
tracion del Sector Publico, Departamento de Asuntos Econé-
micos y Sociales (DESA), Naciones Unidas.

AMPLIACION DE LA COBERTURA DE LOS SISTEMAS DE PENSIONES EN AMERICA LATINA « LUIS FELIPE JIMENEZ
Y JESSICA CUADROS



REVISTA DE LA CEPAL 79

133

La reforma del sistema de
pensiones en Europa en €

decenio de 1990: lecciones
para América Latina

Louise Fox
Economista Principal,
Banco Mundial
Lfox@Worldbank.org

Edward Palmer
Profesor de Economia
de Seguro Social,
Universidad de Uppsala
y Jefe de Investigacion,
Junta Nacional de
Seguro Social,

Suecia
edward.pal mer @abc.se

Lareforma del sistema de pensiones europeo parte de diferen-
cias de ingresos relativamente bajas, debidas parciamente ala
alta cobertura del sistema. En Ameérica Latina persisten los
problemas de informalidad e insuficiente cobertura, y la desi-
gualdad de ingresos es elevada. Aun asi, ambas regiones avan-
zan hacia esquemas de cuentas individual es con fuertes vincul os
entre contribuciones y prestaciones. América Latina ha intro-
ducido cuentas financieras obligatorias. Europa se mueve ha
cia cuentas de reparto de por vida. Algunos paises europeos
han establecido sistemas de contribuciones definidas nocio-
nales. En América Latina, mientras la cobertura seainsuficien-
te, estaran en primer plano la necesidad de garantias para los
pobres y el problema especifico de la pobreza 'y las mujeres.
Otras cuestiones importantes son la edad minima de jubilacién
y € riesgo moral asociado a esguemas que aientan o0 apoyan
€l retiro temprano. En relacion con estos puntos 'y con los pro-
blemas de pobreza seria (til considerar cuidadosamente la ex-

periencia europea.
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Introduccion

Los sistemas publicos de pensiones se remontan en
América Latina a la década de 1930. El disefio de los
sistemas se calcaba del modelo entonces dominante:
€l europeo. En sus etapas iniciales, los sistemas lati-
noamericanos cubrian principal mente alos empleados
del sector publico y de las empresas transnacionales.
En Europa en e decenio de 1930, con la posible ex-
cepcion de los paises mediterraneos, los sistemas ten-
dian a tener una cobertura mas amplia, aunque las
prestaciones eran bajas. Como en Europa, los sistemas
latinoamericanos se ampliaron en los decenios de 1950
y 1960. En general, sin embargo, siguieron siendo
bastante elitistas, 10 que se explica por el pequefio ta-
mafio de lafuerza de trabajo del sector formal y lagran
desigualdad de losingresos. El papel preponderante del
Estado en el proceso de industrializacion de América
Latina en la posguerra implicaba también que la fuer-
za laboral cubierta por €l sistema se encontraba prin-
cipamente en el sector publico. Como la fuerza traba-
jadora era joven y creciente, los sistemas podian
solventarse.

Esta situacion cambi6 afines del decenio de 1970.
La crisis del petrdleo y la inflacion consiguiente, €l
endeudamiento publico para mantener a flote las eco-
nomiasy lacrisis subsiguiente de la deuda en el dece-
nio de 1980, seguida por una década de estabilizacion
y lento crecimiento, quebrantaron la hacienda publica.
La estabilizacion dej6 al descubierto |os problemas de
sustentabilidad de los sistemas fiscales, cuando los
compromisos de prestaciones no podian ya anularse
con la inflacion. También quedaron a desnudo las
ineguidades. En muchos paises, un mismo historial de

contribuciones resultaba en beneficios muy diferentes
seguin la ocupacion. Se introdujeron reformas en el
sistema de pensiones para reducir las deudas del Fis-
co y mejorar la equidad del sistema. Las reformas la-
tinoamericanas, que comenzaron en Chiley se difun-
dieron atodo el continente, se plasmaron en un nuevo
sistema publico de pensiones: el de cuenta individual
de contribucion definida, con financiamiento totalmen-
te anticipado y bajo administracion privada (Banco
Mundial, 1994).

L as reformas latinoamericanas influyeron en todo
el mundo. A medida que en Europa crecia el conven-
cimiento de que era necesario reformar el sistema,
salian a colacién frecuentemente los nuevos concep-
tos latinoamericanos. A la postre, Europa optd por se-
guir su propio camino en la reforma de los sistemas
de pensiones, pero hay resabios del pensamiento lati-
noamericano en sus reformas del decenio de 1990. Y
también ali el sistema de las cuentas individuales se
considera hoy como la piedra angular de la reforma.

Aunque e modelo latinoamericano ha resistido
bien € paso del tiempo, esta comenzando a mostrar
algunas grietas. Una de las principales es la de la cober-
tura (Holzmann, Packard y Cuesta, 2000). Se cifraban
esperanzas generalizadas en que este aspecto mejora-
ria con lareforma, pero la experiencia de Chile mues-
tralo contrario. En consecuencia, no se espera que los
sistemas latinoamericanos eviten la continuacion de la
pobreza en lave ez durante las préximas décadas. Frente
aeste desafio creciente, algunos miran hacia Europa para
ver qué ha hecho € Vigjo Mundo con laidea esencial-
mente neomundista de las cuentas individuales.

La Organizacion de Cooperacion y Desarrollo

Econdmicos en el decenio de 1990

Las pensiones publicas para la vejez se establecieron
primitivamente en Europa, y en otras partes, para ali-
viar la pobreza durante esta etapa de la vida con una
cobertura que abarcaba a toda la poblacion trabajado-

ray a sus sobrevivientes. Aunque en general los pai-
ses industrializados de alto ingreso tenian ya en el
decenio de 1930 algun esquema de pensiones publicas,
€l nivel de vida de los ancianos seguia siendo motivo
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de gran preocupacion politicaen el periodo de recons-
truccion de la década de 1950.* Muchos de los gobier-
nos tenian como prioridad establecer sistemas en be-
neficio de personas cuyo capital humano y ahorros
habian sido destruidos por dos guerras y una crisis
econdmica.

Durante los decenios de 1950 y 1960, en varios
paises aparecieron sistemas de pensiones publicos de
prestaciones definidas, con reglamentos generosos.
Algunos combinaban prestaciones comunes para todos
con beneficios basados en el nimero de afios de con-
tribucién; en algunos casos el nimero de afios de co-
tizacion necesarios para lograr la prestacion completa
(por giemplo, 30 afios) era muy inferior a la duracién
normal de la vida de trabajo masculina en esa época,
de 40-45 afios, incluso amediados del decenio de 1970
(Palmer, 1999). Ademés, |as prestaciones mismas po-
dian basarse en los mejores afios x de contribucion del
participante, o en sus Ultimos afios de contribucion .
No todos los afios tenian la misma ponderacion. Este
tipo de formula de prestacion elevo los beneficios para
los trabajadores que se jubilaron en los decenios de
1960 y 1970, lo que erala meta de muchos paises. A
la larga, sin embargo, ha resultado un problema por-
gue supone unaredistribucion injusta: resta mas recur-
sos a quienes han tenido una carrera mas larga con
ingresos relativamente pargjos (tipica de los empleos
de servicio tanto en la categoria de operarios como de
oficinistas) que a quienes han tenido una vida de tra-
bajo més corta pero con grandes incrementos en sus
remuneraciones (perfil tipico de los profesionales y
persona gjecutivo). Ademas, estos sistemas suelen
ofrecer una pension completa a una edad especifica, y
a veces también derechos por antigiiedad que permi-
ten alas personas con un nimero determinado de afios
de servicio jubilarse antes de llegar ala edad estipula-
da para percibir la pension completa.

A medida que estas generosas disposiciones’ en-
traban en vigencia, descendia la participacién mascu-
lina en la fuerza laboral en todos los paises que origi-
nalmente formaban la Organizacion de Cooperacion y
Desarrollo Econdmicos (ocpE), salvo €l Japdn, y sere-
ducia la edad de jubilacién, en seis afios en Espafia,
cinco en Francia, y cuatro afios en Suecia, donde la
edad para optar a la prestacion completa se redujo en

1 El informe Beveridge, publicado en 1942, fue encargado por
Churchill con el propdsito de mejorar lasituacion en el Reino Unido
después de la guerra.

2 |os sistemas de algunos paises exigian solo de 20 a 30 afios de
cobertura para obtener la totalidad de la prestacion definida

dos afios en 1976. La esperanza de vida para ambos
géneros a partir de los 60 afios aument6 en alrededor
de 2.5 afios en €l periodo 1975-2000. Asi pues, ya sea
gue la prestacion se pagara a un trabajador varén o
a su conyuge sobreviviente (por lo general uno o dos
afios menor y con una esperanza de vida cinco a seis
afos mayor), €l periodo de la prestacion se alargo
en unos cinco a ocho afos en el cuarto de siglo trans-
currido desde mediados del decenio de 1970
(Palmer, 1999).

Hubo otro suceso en los decenios de 1960 y 1970
gue tuvo repercusiones durante mucho tiempo. Alen-
tados por €l fuerte crecimiento econémico de posgue-
rra, se formé una alianza “ solidaria” entre los sindica-
tos interesados en obtener buenas prestaciones para sus
afiliados —desde temprana edad— y los empleadores
gue deseaban establecer un limite de edad contractual
para los trabajadores mas vigjos a fin de eludir ciertos
acuerdos sobre despido con los sindicatos (“ Ultimo en
entrar, primero en salir”). Esta alianza prohijo el con-
cepto de un ciclo de vida con tres fases —educacion,
trabajo y jubilacion— que aparecié en € decenio de
1960-1970. La jubilacion se transformé en una “fase
delavida’ definida por lasleyesy los contratos, acom-
pafiada con cierta frecuencia por beneficios contractua-
les que complementaban |os sistemas estatutarios, con
lo cual el egreso resultaba alin mas atractivo.

Cuando existe a menos la opcion tedrica de op-
tar entre el trabgjo y la jubilacion, en algunos paises
puede ser ato el gravamen implicito en prolongar la
vida laboral comparado con €l ingreso adiciona que
supone seguir trabajando. Evidencias de once paises de
la ocpe sugieren que los trabajadores actUan racional -
mente y egresan de la fuerzalaboral en edad mas tem-
pranas ven en ello alguna ventaja econdmica (Gruber
y Wise, 1999). Se reconoce ahora en general que la
edad real de jubilacion tendrd que aumentar en los
préximos decenios y que esto solo podralograrse cam-
biando los sistemas de prestaciones para lograr |a neu-
tralidad actuarial con respecto a tiempo de la jubila-
cion y la esperanza de vida en el momento de jubilar.
Este hecho hallevado a muchos paises ainclinarse por
las cuentas vitalicias, y a algunos (entre l0s europeos,
Italia, Latvia, Polonia'y Suecia) a introducir la espe-
ranza de vida como un factor explicito del monto de
las pensiones.

¢Y qué ha sucedido con la meta de aliviar la po-
breza en la ancianidad? Mientras el ingreso se eleva-
ba rapidamente, sobre todo durante los primeros 25
afos del periodo de reconstruccion, fue posible trans-
ferir porcentajes crecientes del producto interno bruto
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(mB) desde los trabajadores a los jubilados. No resul-
taba tan dificil financiar mejores prestaciones porque
las personas pasaban la mayor parte de su vida adulta
trabgjando y menos tiempo jubilados. A medida que
maduraban los sistemas, 10s ingresos de |os jubilados
eran cada vez mejores, en términos relativos.

Hacia mediados del decenio de 1990, el indice de
pobreza entre los jubilados de |a ocoe era bajo. Calcu-
lado como el 50% del ingreso mediano disponible gjus-
tado por €l tamafio del hogar, poco menos de 14% de
las personas de 65 afios y més podian calificarse de po-
bres (Forster, 2000). En un extremo en que se encon-
traban Canada, los Paises Bajos y Suecia, la tasa de
pobreza entre las personas de 65 afios y més solo llega-
ba a 3%, empleando la medida del 50% del ingreso
mediano. Es interesante sefialar que hay paises que lo-
gran resultados muy parecidos con combinaciones muy
distintas de sistemas privados y publicos (ocpe, 2000).

Los paises de la ocpe exhiben diferentes resulta-
dos en cuanto a pobreza. Por jemplo, en los Estados
Unidos, con unared de seguridad menos generosa, una
inmigraciéon considerable y una mayor dispersion en
la distribucion del ingreso, arededor de 20% de las
personas de 65 afios y méas podian calificarse como
pobres en 1993 (Forster, 2000). Sin embargo, la po-
breza en los Estados Unidos, definida como e 50% del

ingreso mediano, permite un nivel devidaato si sele
compara con el de los paises méas pobres dentro y fue-
rade la ocpe. Hecha esta advertencia, observamos que
la tasa de pobreza se situaba en torno al 20% en Tur-
quiay €l 30% en Grecia.

En resumen, los sistemas de la ocoe que se dise-
fiaron primitivamente para dar mejores prestaciones a
las personas que se jubilaban en los primeros decenios
de la posguerra pudieron financiarse hasta el decenio
de 1990 gracias a las normas de transicion, las moda-
lidades de trabajo y una menor esperanza de vida. El
modelo vinculado al ciclo de vida —con sus fases de
educacién, trabajo y jubilacion— se caracteriza por
edades de retiro mas tempranas que, a combinarse con
una mayor longevidad, prolongaron la fase de jubila-
cion. Como resultado, los costos de las pensiones su-
bieron dramaticamente, con la perspectiva de que ocu-
rrieran cambios alin mas significativos a medida que
continuara el envejecimiento de la poblacién. En con-
clusion, los paises pudieron transferir la creciente pros-
peridad a los ancianos, pero a mismo tiempo € dise-
flo del sistema y las normas tributarias actuaron en
contra de la posibilidad de sustentacion financiera. A
fines del decenio de 1980 muchos paises de la ocpe se
dieron cuenta de que debian reestructurar sus sistemas
de reparto (pay-as-you-go systems).

Paises latinoamericanos y paises de alto

ingreso en el decenio de 1990

En el medio siglo posterior a la segunda guerra mun-
dial, los paises de alto ingreso de la ocoe® evoluciona-
ron desde economias industriales a economias
posindustriales, caracterizadas por un alto grado de ur-
banizacién, con economias de mercado formales, apo-
yo decreciente en las estructuras de la familia amplia-
day participacion cada vez mayor de las mujeres en
€l mercado del trabajo. Estas tendencias econdmicas
y culturales se cimentaban en instituciones juridicas
que funcionaban bien y en la administracion fiscal
eficiente de los impuestos, las contribuciones y las

8 Alemania, Australia, Austria, Bélgica, Canada, Dinamarca, Espa-
fia, Estados Unidos, Finlandia, Francia, Irlanda, Italia, Japon, Nue-
va Zelandia, Noruega, los Paises Bajos, €l Reino Unido, Suecia'y
Suiza.

transferencias. Hay algunas similitudes pero también
algunas diferencias importantes entre los paises de alto
ingreso de la ocpE y los paises de América Latina en
estos aspectos. Consideraremos aqui algunas de ellas.

En general, la universalidad es la caracteristica
clave de los sistemas de pensiones en casi todos los
paises de la ocpe, aunque debe reconocerse que dicho
concepto presenta connotaciones distintas en cada uno
de ellos. Algunos tienen regimenes especiales para
diversas ocupaciones, incluso € trabajo por cuenta pro-
pia. Como g emplo podemos citar a ltalia que, ademas
del trato especial paralos trabajadores por cuenta pro-
pia, mantiene para algunas ocupaciones regimenes de
reparto que dejaron de autofinanciarse. En el decenio
de 1990, este pais se fue acercando a la verdadera
universalidad, cubriendo incluso alos trabajadores por
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cuenta propia. Otros paises no tienen excepciones (por
egjemplo, los escandinavos, € Reino Unido y los Esta-
dos Unidos). Australia e Irlanda, en cambio, utilizan
sistemas basados en el empleador. En Australia éstos
se volvieron obligatorios en 1992 pero todavia con €l
respaldo de una red de seguridad piblica.

El cumplimiento de las normas legales en los
paises de alto ingreso de la ocpe se ha visto facilitado
por el aumento de las empresas grandes y medianas y
de los empleadores gubernamentales y por la disminu-
cion del empleo por cuenta propia. A medida que el
mercado del trabajo se orienta hacia esquemas contrac-
tuales mas flexibles y en estos Ultimos tiempos se ale-
jadelos contratos, es posible que en € futuro la ocpe
también se enfrente a un entorno laboral que facilite
laevasion. Lalegitimidad del sistema publico de pen-
siones depende de que la opinién pablica crea que €l
contribuyente esta pagando la parte que le correspon-
de. Lalégica tras la economiainformal (que no cum-
ple con las disposiciones legales) es que algunos pa-
gan, generalmente por intermedio de sus patrones,
mientras que otros —los que se hallan en la economia
informal— no pagan, y alalargalos que pagan finan-
cian alos que no pagan. Los sistemas que establecen
un fuerte vincul o entre las prestaciones y las contribu-
ciones son atractivos porgue respaldan la legitimidad
de agquellos que pagan.

L os sistemas de pensiones en muchos de |os pai-
ses de América Latina son en principio de cobertura
universal, como en Europay Ameérica del Norte, pero
labajatasa de cumplimiento de lanormativay laexis-
tencia de la economia informal implican que en la
préctica su cobertura es baja. Segin € Banco Intera-
mericano de Desarrollo (Bip, 1998), en América L ati-
na €l sector informal representa en promedio un 27%
de la economia, pero presenta grandes variaciones entre
paises que van del 10% a 60%. Una mayor forma-
lizacién puede aumentar o disminuir la desigualdad,
seguin cud haya sido €l punto de partida: hasta cierto
umbral puede agudizarla, pero de ali en adelante €
mejoramiento continuado ayudara a reducirla. El Bip
ha calculado que ese umbra se sitaalaaturade 25%
a 30% de informalidad. Segun €l estudio citado, mas
0 menos la mitad de los paises latinoamericanos se
encuentran ahora en el punto en que una mayor
formalizacion presumiblemente reduciria la desigual -
dad.* En otras palabras, losimpuestos, |as contribucio-

4 Notese que la desigual dad medida por el coeficiente de Gini suele
ser inferior a 0.3 en los paises de atos ingresos, donde los merca-
dos son formales, pero suele ser de 0.5 0 més en los paises latinoa-
mericanos.

nesy las transferencias o son neutrales o son progre-
sivos, y su redistribucion va mas bien en beneficio de
las clases mas pobres més que de las més ricas.

L os sistemas de cuentas financieras que se popu-
larizaron en América Latinaen el decenio de 1990, asi
como también los sistemas de contribuciones defini-
das nocionales (Npc)® que aparecieron en Europa du-
rante el mismo periodo, redistribuyen los recursos in-
dividuales del participante a lo largo de su vida. En
principio, en ellos se elimina el elemento de gravamen
gue contienen los sistemas tradicionales de prestacio-
nes definidas, con lo cual las prestaciones se vinculan
directamente con las contribuciones. Como corolario,
la politica de redistribucion se traslada al sistema ge-
neral de transferencias de impuestos.

Los sistemas de cuentas financieras introducidos
por muchos paises latinoamericanos en el decenio de
1990 son un medio para transferir recursos individua-
lesalolargo del ciclo de vida, pero también permiten
desarrollar mercados financieros (Holzmann, 1997). La
ensefianza que todavia le puede transmitir Europa a
América Latina es que los regimenes de reparto tam-
bién pueden emular a los sistemas de cuentas finan-
cieras cuando se conciben como sistemas de contribu-
ciones definidas nocionales.

La estructura de la produccion y el grado de ur-
banizacién en América Latina se parecen asombrosa-
mente a los de los paises de ato ingreso de la ocpe
(cuadro 1), pero sdlo desde este punto de vista; los
aspectos en que difieren ambos grupos de paises se
relacionan principalmente con el financiamiento de las
pensiones. Como el crecimiento de la fuerza de traba-
jo es mucho mayor en Ameérica Latina y la fecundi-
dad contintia siendo bastante mas alta que dos hijos por
mujer, esta region seguira generando una fuerza de
trabajo creciente durante algin tiempo mas. Ademas,
sigue habiendo mucho campo para el incremento de la
participacion femenina en la fuerza laboral. Por otro
lado, como lo muestra la experiencia de la ocpg, a
medida que las mujeres se dediquen mas a su propia
carrera y tengan sus propios emolumentos, tendran
menos hijos. En resumen, las estadisticas demografi-
cas dicen que América Latina se encuentra en mucho

5 nbc = notional defined contribution.

6 En este texto, los paises de ato ingreso son: Alemania, Australia,
Austria, Bélgica, Canad4, Dinamarca, Emiratos Arabes Unidos,
Espafia, Estados Unidos, Finlandia, Francia, Hong Kong, Itdia,
Irlanda, Israel, Japon, Kuwait, Noruega, los Paises Bajos, Nueva
Zelandia, el Reino Unido, Singapur, Sueciay Suiza. Los datos son
algo antiguos (de 1970) y es probable que las regiones se hayan
acercado desde entonces.
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CUADRO 1

Paises de alto ingreso de la OCDE y paises de América Latina
y el Caribe: Algunos datos de 1970

(Porcentajes)
Indicadores Paises de alto ingreso Paises de América Latina
y € Caribe
1. Estructura de produccién 1970 1970
Agricultura 12 4
Industria 35 38
Servicios 53 58
2. Fuerza trabajadora 1980-1993 1993-2000 1980-1993 1993-2000
Crecimiento medio anua (%) 0.7 0.3 25 2.3
3. Empleo 1970 1993 1970 1993
Participacion femenina en fuerza trabajadora 36 38 22 27
4. Urbanizacion 1970 1993 1970 1993
En % de la poblacién 74 78 57 71
5. Tasa de fecundidad 1970 1993 1970 1993
23 17 5.2 31

Fuente: Banco Mundial (1995).

mejor situacion que la ocpe para afrontar los primeros
25 afos del siglo XXI, pero que con € descenso de la
fecundidad, incluso América Latinatendra que enfren-
tar inevitablemente |la situacion que ahora tienen ante
si los paises de la ocpe, aunque en una época mucho
més tardia.

Otra caracteristica que distingue a los paises |ati-
noamericanos de los de la ocpe es la prevalencia rela-
tiva de hogares ampliados. En los Estados Unidos, por
giemplo, solo arededor del 15% vive en hogares de
este tipo mientras que un 3% vive en hogares uniper-
sonales. En América Latina el cuadro es muy distinto.
De un 40% (Brasil) a un 55% (Argentina, Perdy Ve
nezuela) de la poblacion vive en hogares ampliados y
solo cercadel 5% en hogares unipersonales (sip, 1998).
Esto sugiere que las transferencias dentro de la fami-
lia ampliada tienen importancia en América Latina'y
gue desempefian un papel significativo en aiviar la
pobreza, sobre todo en laancianidad. Con la continua-
cion del crecimiento econdmico y la mayor forma-
lizacion, podria suceder que la situacién en América
Latina llegara a parecerse mas a la que predomina en

los paises de alto ingreso de la ocpg, aunque se plan-
tea también la pregunta —ya de indole cultural y con
variadas respuestas, incluso dentro de la ocoe— si las
personas preferiran vivir con la familia ampliada aun-
gue tengan los medios para vivir solas.

En suma, América Latina retine las condiciones
previas para elevar su productividad en los préximos
veinticinco afios merced al crecimiento de su capital
humano y de su fuerza de trabgjo. El desafio esta en
involucrar atoda la poblacion en este proceso de cre-
cimiento e incluirla en las ingtituciones de la econo-
miaformal y en sistemas de pensiones que transfieran
los recursos individuales a lo largo del ciclo de vida
del individuo. El proceso de formalizacion implica
incluir a la mayoria de la poblacion en esos sistemas
de pensiones. En los paises de alto ingreso de la ocpe
€l crecimiento econémico ha sido condicion previa para
la reduccién efectiva de la pobreza en la ancianidad,
pero ha tenido suma importancia también la existen-
ciade mercados del trabajo muy formalizados, con un
alto grado de cumplimiento de las leyes tributarias y
otras condiciones legales.
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'V

Anuncios de tormenta en la ocpe: lecciones

para América Latina

El centro de interés en los debates sobre |os sistemas
publicos de pensiones en la ocoe se desplazé paulati-
namente de la suficiencia del sistema a su capacidad
de sustentacion financiera y la equidad entre genera
ciones. Hacia 1990, en gran parte de la ocpe la refor-
madel sistema de pensiones se discutiaen torno aestos
dos Ultimos aspectos. El debate y las medidas adopta-
das al respecto por los paises podrén ser Utiles para
América Latina

La lé6gica de los sistemas de reparto es sencilla:
el incremento de los gastos debe estar respaldado por
un financiamiento mayor a fin de mantener e equili-
brio financiero. En un medio estable, sin cambios de
fecundidad, mortalidad especifica por edades o inmi-
gracion neta, serian estéticos el tamafio y la composi-
cion de la poblacion. Si ademas se mantuvieran cons-
tantes las modalidades de trabgjo y la estructura etaria
delafuerzalaboral, los sistemas de reparto no tendrian
problemas financieros serios a largo plazo. Pero €l
futuro financiero de estos sistemas en la ocoe se em-
pez6 a ver dudoso porque todos esos parametros esta-
ban cambiando y se preveia que seguirian cambiando
en el sentido de representar una mayor carga financie-
ra para los sistemas de pensiones. La fecundidad ha
caido muy por debgjo del nivel requerido para repro-
ducir a la poblacion, los indices de mortalidad estan
bajando y ha estado disminuyendo la participacion en
la fuerza laboral de los trabajadores de més edad, so-
bre todo entre los varones.

Por efecto de las bgjas tasas de fecundidad, €l
crecimiento de la fuerza de trabajo se volvera negati-
vo en el decenio de 2000 y se mantendra asi en la
mayoria de los paises de ato ingreso de la ocpe. En
realidad, aunque en el decenio indicado aumentara la
fecundidad por encima de los dos hijos por mujer ne-
cesarios para reproducir a la poblacion, este mayor
contingente solo llegariaala edad productiva en 2025-
2035. Se calcula que Europa tendra que fomentar la
inmigracion de unos 30 millones de personas en los
proximos treinta afios para conservar una fuerza de
trabajo parecida a la que tiene. A largo plazo, sin
embargo, el problema no se resolvera ni siquiera con
un incremento de una vez por todas de esa fuerza.

Mientras se mantenga la fecundidad global por debajo
de la necesaria para reproducir la poblacion, sera ne-
cesaria una inmigracion neta permanente para mante-
ner una fuerza laboral de un tamafio determinado.

Aunque €l riB real aument6 arededor de 3% anual
desde 1970 hasta mediados de | os afios noventa (Ban-
co Mundial, 1995), €l crecimiento de la base contri-
butiva no bast6 para evitar que las cotizaciones de los
sistemas de reparto tuvieran que elevarse para cubrir
los déficit de liquidez. Al llegar a decenio de 1990,
las tasas elevadas y crecientes de contribucion preocu-
paban no sdlo por €l costo futuro de las pensionesy la
sustentabilidad a largo plazo de obligaciones basadas
en |las normas vigentes, sino también por sus posibles
efectos de largo plazo sobre el empleo y e cumpli-
miento de la normativa legal. Lo primero por e efec-
to de la proporcion de impuestos incorporada en los
sistemas de prestaciones definidas tradicionales, y lo
segundo, por la inclinacion natural de los individuos
y los empleadores a buscar resquicios para evitar el
pago de contribuciones cuando las tasas son altas.

L as mayores presiones sobre |0s sistemas de pen-
siones para la vejez de reparto en la ocbe provienen
de dos factores: lalongevidad tiende a aumentar y 1os
trabajadores mas vigjos tienden a abandonar €l trabajo
a edades més tempranas, frecuentemente recurriendo
al sistema publico de compensacién por incapacidad.
En la ocpe, las proyecciones indican que los mayores
de 60 afios aumentaran desde alrededor de 20% de la
poblacién al terminar € decenio de 1990, a 27% en
2020 y 30% en 2030 (cuadro 2). La longevidad ha
aumentado a ritmos diferentes en los distintos paises
de la ocpe y con rapidez mayor entre las mujeres que
entre los hombres. Sin embargo, en épocas recientes
ha habido incrementos répidos de la longevidad mas-
culina gracias a los grandes avances en el tratamiento
de las enfermedades cardiovasculares, que han permi-
tido ganar afos de vida de buena calidad.

Por gjemplo, en Alemania, los Estados Unidos y
Suecia €l incremento medio de la esperanza de vida
para hombres y mujeres a los sesenta afios representa
un afio de vida més por cada diez afios transcurridos a
partir de 1960. En Alemania, esto significa que a los
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CUADRO 2
Organizacion de Cooperacion y Desarrollo
Econémicos (ocDE): Proporcién de la
poblacion que tiene mas de 60 afios
(Porcentajes)

2000 2010 2020 2030 2050

OCDE 199 231 27.0 30.7 312
Paises en transicion 170 182 215 227 26.6
Paises latinoamericanos 7.7 93 122 16.0 235
Asia 7.3 8.6 11.6 150 207
Oriente medio y

Africa del norte 7.3 8.1 10.0 124 181

Africaal sur del Sahara 4.4 45 4.9 5.9 9.9

Fuente: Banco Mundia (1998).

60 afos la esperanza de vida aumenté de 17 a 21 afios,
en Suecia de 18 a 22 afios, en los Estados Unidos de
unos 17.5 a 21.5 afios, y en Japon, de poco mas de 16
anos a 22. Los demografos esperan que la longevidad
siga elevandose a un ritmo mas o menos similar, aun-
gue este prondstico puede quedarse corto, ya que se
basa més en la evolucion histérica que en el andlisis
del impacto de nuevas tecnologias médicas y cambios
en los habitos de vida

Laférmulasiguiente es Gtil parailustrar € predi-
camento en que se halla el sistema de reparto:

jubilados

Tasa de contribuciones = L -
W  contribuyentes

Si se desea mantener un coeficiente predetermi-
nado entre la prestacion mediap y € salario medio w
a fin de que la contribucién permanezca constante, €l
ndmero de contribuyentes debe aumentar a la misma
tasa que €l nimero de jubilados. Si la longevidad au-
mentara en un afio por cada diez que transcurran en el
futuro, se producira un aumento de 20%-25% en los
proximos 40 afios. Con un nimero constante de con-
tribuyentes, habria que elevar las cotizaciones en €l
mismo porcentaje. El problema es que el crecimiento
de la fuerza de trabajo autdctona sera negativo, y si
contindia la tendencia a recurrir a la jubilacion antici-
pada por incapacidad, la situacion sera alin mas gra-
ve. En suma, la ocoe no puede permitir que disminu-
ya la fuerza labora si quiere mantener sus jubilacio-
nes medias como estan con respecto a salario medio
—es decir, si las contribuciones siguen casi a mismo
nivel de ahora

También hay una presién considerable para que
se reduzca la edad de retiro. En muchos paises, 1os

trabajadores y 1os empleadores han abusado de normas
de retiro generosas y de sistemas de compensacion apa
rentemente sin limites ante una posible incapacidad de
trabajadores mayores. Como ya hemos sefialado, la
edad media de egreso de la fuerza laboral ha descen-
dido en los dltimos treinta afios. Aunque la edad para
recibir la pension completa por vejez en muchos pai-
ses de la ocpe suele ser la de 65 arfios, la edad media
en que los individuos dejaban de trabajar a mediados
del decenio de 1990 no superaba los 56-57 afios entre
las mujeres y los 59 entre los hombres.

Hay muchos indicios de que la tendencia al
egreso prematuro de la fuerza de trabajo no se justifi-
ca por razones de salud en los paises de ato ingreso
de la ocpe. En general, el entorno del trabajo indus-
trial mejord enormemente en la Ultima mitad del si-
glo XXy, por afiadidura, solo alrededor de un tercio
de lafuerzalaboral se dedicaalaindustria. Las pen-
siones por incapacidad fisica han aumentado dram&
ticamente en los Ultimos treinta afios,” mientras que ha
permanecido constante o ha disminuido el nimero de
personas en empleos que exigen un gran desgaste fi-
sico.®

En parte, lajubilacion temprana de los trabajado-
res de més edad obedece a incentivos econémicos.’
Otro elemento que fomenta los retiros por incapacidad
entre los trabajadores mayores surge cuando los
empleadores necesitan reducir personal. Sobre todo en
Europa, parece haber un consenso generalizado entre
las partes del contrato social (administracion, sindica-
tosy gobierno) de que ésta es una salida | egitima para
los trabajadores mas vigjos. Como resultado de este
consenso implicito, los empleadores, con el apoyo de
los sindicatos, se desinteresan del mejoramiento del
entorno laboral y la capacitacion en el trabgjo de los
empleados més antiguos. Y ello pese a que en prome-
dio las exigencias especiales para los trabajadores de
mayor edad no son muchas y cuesta poco proporcio-
narlas (Ilmarinen, 1999). El beneficio paralos emplea-
dores de deshacerse de |os trabajadores més vigjos es
una pérdida de bienestar socia paralanacion. Dismi-
nuyen las personas ocupadas y 10s que tienen empleo
deben pagar més impuesto por la salida prematura de
otros. El beneficio para los empleadores también re-
velapocavision. Cuando escasea lamano de obra, este

7 Véase, por gemplo, Aarts, Burkhauser y de Jong (1996).

8 Por ejemplo, Steuerle, Spiro y Johnson (1999) describen el caso
de Estados Unidos, y nsiB (2001) € de Suecia

9 Este es €l tema tratado en Gruber y Wise (1999).
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comportamiento agotala ofertay aumenta el costo del
trabajo.

En resumen, el aumento de la longevidad, la de-
clinacion de lafecundidad y la préctica actual de des-
alojar a los trabajadores mas viegjos de sus puestos de
trabajo se confabulan contra el financiamiento de las
pensiones. Esta Ultima tendencia puede frustrar €l ver-

V

dadero proposito de las pensiones por incapacidad, cual
es el de proporcionar un ingreso satisfactorio para
personas que han sufrido enfermedades o accidentes
muy serios. El cambio demogréafico adverso y la pre-
sion de los costos resultante del uso abusivo de siste-
mas generosos impulsaron las reformas que implanto
la ocpE en €l decenio de 1990.

El surgimiento de sistemas de reparto

con contribuciones definidas nocionales

El objetivo de las reformas efectuadas por la ocpe en
€l decenio de 1990 eracrear un sistema de mayor equi-
dad entre generaciones. Esto se logré desplazando una
mayor parte del riesgo a los trabajadores mientras es-
tan activos, y avanzando hacia €l uso de las remune-
raciones de toda su vida laboral como base para cal-
cular las prestaciones. Esto se traduce en menores pres-
taciones por menos trabajo, pero, por lo general, tam-
bién en ganancias actuariales por permanecer en la
fuerza de trabgjo.

Un segundo objetivo era crear un sistema de
mayor equidad intrageneracional. Los sistemas que se
basan en los ingresos de toda una vida laboral también
cumplen con esta condicion. El sistema de reparto con
contribuciones definidas nocionales adoptado en Ita-
lia (1995) y Suecia (1994) lleva este concepto a su
plenitud en un modelo de contribuciones definidas
basadas en los ingresos de toda la carrera laboral, que
toma en cuenta también las variaciones en la esperan-
zade vida a calcular el monto de las pensiones.

¢Qué es el sistema de reparto con contribuciones
definidas nocionales? Es un sistemaen el cua los asa
lariados pagan contribuciones segiin una tasa fija, las
gue se acreditan a sus cuentas individuales nociona-
les— éste es € aspecto de contribucion definida del
sistema. Las personas pagan contribuciones sobre sus
emolumentos durante todo el tiempo que trabajen. Los
valores contables del afio anterior se recalculan anual-

mente aplicandoles un indice nomina del salario por
empleado en Suecial®y del ps en Italia. Lainforma-
Cioén sobre cambios en la esperanza de viday, sobrela
base del registro contable individual, su efecto sobre
una pensi6n reclamada a determinada edad, se encuen-
tra disponible en cualquier momento en Suecia. En
otras palabras, los cambios en |a esperanza de vida son
un parametro que los individuos pueden tomar en cuen-
ta en e momento en que deciden cuéndo y como de-
jar detrabajar. En principio, € sistema de contribucio-
nes definidas nocionales permite solicitar cualquier
porcentaje de una prestacién en cualquier momento
después de cumplida la edad legal minima para optar
a dlla. Las personas pueden combinar una prestacion
parcial o completa con el trabajo (y continuar contri-
buyendo y adquirir nuevos derechos) y pueden asi
obtener una prestacion recalculada en alguna fecha
posterior.

Por dltimo, cabe sefialar que los aspectos redis-
tributivos no han sido olvidados. Todos los paises han
establecido alguna especie de pension de garantia o de
asistencia social, previa comprobacion de lainsuficien-
cia de medios de quien la solicita, para proveer de a-
gun ingreso a los que llegan ala vejez en la pobreza.

10 Esto se suplementa, sin embargo, con un piso que se basa en la
masa del salario de contribucion, el cual afectara tanto laindizacion
del capital nocional como el pago de beneficios.

LA REFORMA DEL SISTEMA DE PENSIONES EN EUROPA EN EL DECENIO DE 1990: LECCIONES PARA AMERICA LATINA « LOUISE FOX
Y EDWARD PALMER



142 REVISTA DE LA CEPAL 79 -

ABRIL 2003

\A

Sistemas de cuentas financieras

A fines del decenio de 1980, el Reino Unido fue €
Unico de los paises de la ocpe que trasladd parte del
sistera de seguro obligatorio de reparto al sistema de
cuentas financieras. En 1992 Australia hizo obligato-
rios los sistemas privados de jubilacion basados en las
iniciativas de los empleadores y en 1994 Suecia apro-
bo unaley que hacia obligatorio el sistema de cuentas
financieras en adicion a su nuevo sistema de contribu-
ciones definidas nocionales. El Reino Unido y Suecia
mantuvieron |os principios de reparto en sus sistemas.™
Australia mantuvo su programa general de apoyo para
la vejez financiado con el erario nacional .*2

Otros paises que establecieron sistemas de cuen-
tas financieras en el decenio de 1990 como parte del
sistema de prevision obligatorio han retenido grandes
segmentos (pilares) de reparto (por ejemplo Argenti-
na, Hungriay Polonia). Europa no ha seguido € gjem-
plo de Chile de eliminar el elemento de reparto, aun-
gue tanto Hungria como Polonia han adoptado el
modelo administrativo chileno para el disefio del sis-
tema de cuentas financieras. Suecia tampoco ha segui-
do el gemplo de Chiley los paises que han legislado
més recientemente sobre el sistema de cuentas finan-
cieras han tendido a seguir €l disefio de Suecia (por
giemplo Croaciay Latvia). En esta seccion explicare-
mos por qué Europa ha tomado este camino.

1. Financiamiento de la transicién alos sistemas
de cuentas financieras

¢Por qué no son mas numerosos los paises que han
seguido el gjemplo de Chiley han eliminado por com-

11 Suecia mantuvo un componente de reparto importante —Ilas con-
tribuciones definidas nocionales representaban 16% y las cuentas
financieras individuales 2.5% de la tasa total de contribucién—, pero
para gran parte de la fuerza de trabgjo esto se complementd con un
nuevo sistema de cuentas financieras basado en las ocupaciones que
implicd nuevas tasas de cotizacion de 2%-4% (por gemplo, 3%
para los operarios). Asi, un operario joven tiene ahora un 65% de
la tasa de contribucién total en cuentas financieras individuales.
12 Desde 1992 se exige a los empleadores en Australia establecer
una cuenta de jubilacion y contribuir a ella un porcentaje minimo
(que subié de 3% en 1992 a 9% en 2002) para sus empleados. Las
personas pueden complementar estas sumas voluntariamente. El
sistema cubre alrededor de 35% de los trabajadores por cuenta pro-
piay 95% de los empleados con jornada completa. En 1995 abar-
caba a arededor de 80% de todos los ocupados.

pleto e sistema de reparto? Se sefialan por 10 menos
dos razones. En primer lugar, en los afios anteriores a
la reforma, Chile habia recortado el gasto publico
creando un superdvit de 5.5% del PiB que se aprove-
cho para cubrir la mayor parte de la deuda derivada
delatransicion. Solo arededor de 1.5% del piB por afio
representaba una carga doble.™® Por otro lado, ni Aus-
traliani Kazakstan tenian grandes compromisos con €l
sistema de reparto que seria reemplazado y, por lo
tanto, en un comienzo no habia un problema de con-
version. En el caso de Australia, la reforma de 1992
simplemente ordend la instauracion de sistemas pa-
tronales que ya estaban bastante difundidos. La obliga-
cién suponia que todos los empleadores debian apartar
fondos para sus empleados y que la tasa de contribu-
cion tenia que ceflirse como minimo a la estipulada.

Los paises de la ocpe y los de transicion, pero
también algunos latinoamericanos, presentan un perfil
demografico de mayor edad que Chile en la época de
lareforma. En la ocpe los derechos adquiridos tienen
un mayor peso. Los derechos adquiridos que habia que
monetizar con unareforma grandey completa hacia el
sistema de cuentas financieras habrian sido cuantiosos,
asi como los impuestos requeridos para hacerlo.

Hay también una segunda razén, mas de fondo,
que explica por qué paises que introdujeron la refor-
ma después de Chile han optado por no abandonar por
completo su sistema de reparto. Tanto €l sistemade re-
parto como el de cuentas financieras se asocian con
riesgos de fase descendente y al combinar estos dos pi-
lares en la cartera de la prevision socia se ofrece una
mayor seguridad. En Europa, tanto Suecia como Po-
lonia'* esgrimieron argumentos de este tipo.

¢De qué forma han podido los paises encontrar los
medios para establecer |os sistemas con financiamiento
anticipado? Se han usado diversos mecanismos para
introducir los sistemas de cuentas financieras como
segundo pilar. Entre ellos figuran la reduccion de los
compromisos con los jubilados bajo el sistema de

13 val dés-Prieto, 1997, p. 205. Obsérvese que esto representa 3.75%
de la némina salarial asegurada, suponiendo que los saarios cu-
biertos representan 40% del pis.

14 El lema de la reforma polaca era “ La seguridad mediante la di-
versidad” .
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reparto, por lo general cambiando las férmulas de
indizacion; la reduccién de los compromisos con los
trabajadores activos, introduciendo normas mas estric-
tas para otorgar las prestaciones; aprovechamiento de
los ciclos demograficos; traslado de otros activos a
sistema de jubilaciones para ayudar a financiar latran-
sicion; cobro de contribuciones mayores que las que
se acreditaban a las cuentas individuales (es decir,
imposicién de gravamenes), y reduccién de otros gas-
tos de consumo gubernamentales, creando asi un su-
perévit presupuestario para ayudar afinanciar los com-
promisos anteriores del sistema de reparto (Fox y
Palmer, 2001).

Muchas de las reformas para introducir el siste-
ma de cuentas financieras han aprovechado uno o mas
de estos arbitrios al mismo tiempo. Una combinacion
tipica consiste en reducir los compromisos con los tra-
bajadores activos, aprovechar los ciclos demograficos
y financiar parcialmente con impuestos. Lo primero se
ha logrado adoptando el concepto de remuneraciones
de toda la vida labora en la férmula de reparto con
beneficios definidos, elevando la edad para optar auna
pensién minima o completa 'y, en € caso de los paises
gue introducian sistemas de contribuciones definidas
nocionales, tomando en cuenta la esperanza de vida—a
la fecha de jubilacion— d cacular la pension vitdicia
Como gemplo cabe citar Hungria, Latvia, Polonia y
Suecia, pero solo los tres Ultimos han aplicado siste-
mas de contribuciones definidas nocionales. Los pai-
ses aprovechan las ventajas demogréficas a reformar
a buen tiempo antes de que una gran cohorte Ilegue a
la edad de jubilar. Esta es una ventgja tipica en Euro-
pa oriental, donde la explosién de nacimientos ocurrid
como diez afios més tarde que en €l resto de la ocpk.
Por dltimo, algunos paises europeos, igual que Chile,
han aceptado que la introduccion de un sistema de
cuentas financieras obligatorio puede necesitar € apoyo
financiero del Fisco, por o menos en cierto grado.

Boliviay Polonia son gjemplos de paises que han
transferido otros activos a sistema. En Suecialas gran-
des reservas del sistema de reparto ayudaran a pagar
por la explosion demografica de los afios cuarenta, con
lo cual los costos de transicion se mantendran dentro
de los limites de una tasa fija de contribuciones defi-
nidas nocionales junto con el pilar de apoyo financie-
ro. La introduccion de las contribuciones definidas
nocionales disminuy6 las obligaciones a futuro de
Suecia en el momento requerido para introducir gra-
dualmente el sistema de cuentas financieras, reducien-
do las prestaciones para las cohortes juveniles en el
sistema de reparto pero dandoles una mayor participa-
cién en el nuevo sistema de cuentas financieras.

En Chile, Australiay Kazakstan, los sistemas de
cuentas financieras se combinan con varias garantias.
En Australia hay una pension minima universal pre-
via comprobacién de insuficiencia de ingresos y acti-
vos. Chile tiene una pension minima garantizada para
los trabajadores asegurados, asi como una de asisten-
ciasocia paralosindigentes que no estan asegurados.
Kazakstan también ha establecido una pension mini-
ma garantizada para |os trabajadores asegurados.

Por dltimo, cabe sefialar que la reforma conlleva
algunos costos que los paises pueden haber subestima-
do. Enlos paises en que la cobertura es escasa, € costo
futuro de la garantia podria ser muy alto, lo que im-
plicaria un aza en la tasaimpositiva para | os trabaja-
dores futuros. Aun en paises con garantias, |os costos
pueden estar subestimados. Por gemplo, la pensién
minima garantizada en el Reino Unido y Suecia esta
amarrada a un indice de precios. En €l Reino Unido
ya se presiona por elevar el minimo. Por otro lado, €l
argumento para separar €l elemento de redistribucion
del elemento de seguridad socia se basa en la hipote-
sis de que las propuestas de modificar las garantias
pueden sopesarse con la opcion de recurrir alos im-
puestos dentro del proceso politico normal.

2. El establecimiento de los sistemas de cuentas
financieras

Chile (1981), el Reino Unido (1986), (Australia (1992)
y Suecia (1995) representan cuatro modelos de como
establecer sistemas de cuentas financieras que han
evolucionado en los Ultimos veinte afios (cuadro 3).
Los paises que instauraron el sistema de financia-
miento anticipado en los afios noventa tienden a se-
guir uno u otro de estos modelos. Hay varios proble-
mas que se plantean al disefiar modelos de cuentas
financieras. Algunos de ellos se describen y analizan
en Palmer (2000).

Se suele preguntar si 1os sistemas de seguridad
social debieran permitir alos beneficiarioslalibre elec-
cion de fondos o si debieran restringir sus opciones,
por ejemplo a un nuamero pequefio de fondos
regjustables. Este Gltimo es un punto de vista que sos-
tienen muchos economistas en los Estados Unidos,
quienes creen que el sistema de seguridad socia para
la vejez en ese pais debiera reorganizarse total o par-
cialmente con miras a establecer un financiamiento
anticipado. Este punto de vista se apoya en €l hecho
de que asi se reduce a un minimo €l riesgo cuando se
permite alos individuos que elijan sus propios fondos,
y que alavez se obtiene una rentabilidad indizada por
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CUADRO 3
Modelos de cuentas financieras obligatorias en la época de la reforma
(Quién eligea  ¢Quién cobralas ¢Quiénllevala  NUmero de ¢Quién eligea  Administrador Formas del
administrador contribuciones?  contabilidad/ fondos/ ¢quién  proveedor dela  delosseguros  beneficio
del fondo de quién envialos  elige los pension?
pensiones? informes fondos?
financieros?
Chile Trabajador Administrador Administrador Cada El jubilado Opcion de dgjar ~ Anualidad
1981 privado privado administrador la cuenta con especifica seglin
tiene un fondo. la misma género o retiros
Esto se administracion o programados a
convierte en e de comprar una  partir de la edad
fondo del anualidad de de jubilar. Los
trabajador una compafiia retiros pueden
de seguros cambiarse por
una anualidad
Australia Empleador Administrador Administrador Si € El jubilado Opcidn de dgjar  Suma globa o
1992 privado privado administrador la cuenta con anualidad
elegido por € la misma especifica por
empleador administracion o género desde
maneja més de de comprar una  los 55 afios.
un fondo, €l anuaidad de Beneficio de
trabajador puede una compafiia sobreviviente si
elegir de seguros lainstitucion lo
permite
Reino Unido Trabajador Autoridad Administrador ~ Los El jubilado Opcion de dgjar  Hasta 25% de
1986 tributaria privado administradores la cuenta con suma de pago
dan a elegir la misma globa y
entre més de un administracion o anualidad
fondo. El obrero de comprar una  especifica por
elige anualidad de género desde la
una compafiia edad de la
de seguros jubilacion hasta
los 75 afios.
Posible
beneficio de
sobreviviente
Suecia Trabajador Autoridad Un organismo  El trabgjador Gobierno Monopolio def  Anualidad sin
1995-2000 tributaria publico que elige entre Estdo / parte  diferencias por
forma parte de varios (cientos) dela género, parcial
la organizacion ~ de fondos organizacion de 0 completa
de seguro socidl  MUtuos inscritos seguro social. desde |a edad
Y que opera de jubilacion.
como camara de Posible
compensacion beneficio de
entre los sobreviviente

individuos y los
fondos

Fuente: Palmer (2000).

el mercado. A fin de minimizar |os costos administra-
tivos, la administracion de los activos del fondo o fon-
dos debe asignarse por licitacion. En una version de
este modelo, se permitiria alos trabajadores combinar
carteras de bonos y acciones. En la version mas extre-
ma se les obligaria a participar en una sola cartera sin
posibilidad de eleccion individual.

El argumento afavor de la libre eleccion de fon-
dos de inversion, como la que existe en Suecia, es que
el Estado no debe asumir una actitud paternalista sino
tan sdlo garantizar, con su supervision, que los fondos
operen dentro de los limites de la buena préctica finan-
ciera. Ningun fondo podra perder dinero siempre mien-
tras la mayoria obtiene ganancias, y mantener a sus
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participantes. Estos estaran bien informados por la
prensay los medios de comunicacion, y elegiran fon-
dos que les ofrezcan resultados rentables. En otras
palabras, €l publico puede tomar decisiones inteligen-
tes. El lado opuesto de la medalla, sin embargo, es que
los rendimientos de vecinos pueden ser muy distintos.
Quienes sostienen la conveniencia del fondo limitado
0 Unico, creen que €l publico encuentra dificultad en
enfrentarse al hecho de que los rendimientos de fon-
dos distintos pueden ser desiguales. Lo que parecen
olvidar, sin embargo, es que estas diferencias apare-
cen necesariamente entre las cohortes por edades aun-
gue todos pertenezcan a mismo fondo, simplemente
porque no todos tienen el mismo periodo de cotizacion
en el fondo (Palmer, 2001).

Al final del periodo de inversion, se permitiria a
los individuos comprar una anualidad con el capital
acumulado de su pension. Aqui también se presentan
varios model os distintos. L as anualidades podrian com-
prarse de un proveedor monopolista 0 de compafiias
privadas que proveen las anualidades estipuladas en la
ley.

¢Cmo se han disefiado |os model 0s?'> En primer
lugar, ¢quién elige a administrador del fondo, €l tra-
bajador 0 el empleador? En Chile, el Reino Unido y
Suecia elige €l trabajador. En Chile, cada participante
tiene un fondo. En Australiay el Reino Unido elige el
empleador. Este puede contratar a un administrador de
fondos que tenga a su cargo varios fondos entre los
cuales pueden elegir los individuos. En el Reino Uni-
do el administrador del fondo que el individuo contra-
ta puede tener a su disposicién mas de un fondo para
elegir. En Suecia, la opcidn se limita a cinco fondos
entre los varios cientos de fondos registrados.

Otro interrogante es ¢quién elige al proveedor de
las anualidades? En Chile, Australiay el Reino Unido
el trabagjador individua elige entre varios posibles pro-
veedores. En Suecia, el gobierno proporciona las anua-
lidades. Los modelos de Chile, Australiay el Reino
Unido siguen més de cerca €l modelo tradicional de
los seguros, mientras que Suecia ha optado por priva-
tizar los ahorros durante el periodo de acumulacién, 1o
gue permite alos imponentes elegir casi cualquier tipo
de fondo, mientras que las anualidades son estandares
para todos.

Las caracteristicas de |as anualidades son también
digtintas. En Chile, Australiay el Reino Unido se di-
ferencian por género, mientras que en Suecia se basan

15 Véase, por gemplo, Palmer (2000) y Fox y Palmer (2001).

en una esperanza de vida Unica para ambos géneros.
El modelo sueco supone una redistribucién de los
hombres a las mujeres, 1o que concuerda con el dicta-
men de la corte europea sobre la cuestion del género
en las prestaciones del seguro social. Todos, menos
Suecia permiten retirar una suma global. El quid esta
aqui en determinar si un beneficio de suma alzada se
gjusta a los principios de la seguridad social, que tie-
nen por objetivo proporcionar a jubilado la proteccién
de un ingreso vitalicio.

L os paises que han establecido sistemas de cuen-
tasfinancieras individuales por las lineas que tiene Chi-
le han conocido los atos costos de administracion del
sistema chileno y han intentado reducirlos con otras
formas de administracion. Una primera medida en ese
sentido ha sido la de centralizar la recaudacion de las
contribuciones. Esta opcion era evidente para Suecia.
Las contribuciones de la seguridad socia ya eran co-
bradas por la autoridad tributaria, de modo que el co-
bro de las contribuciones en esencia no supone un
nuevo costo marginal.

El resto del costo marginal corresponde alatrans-
ferencia de informacién y dinero a los administrado-
res de fondos. Suecia cred una caja de compensacion
para canalizar las contribuciones a los fondos partici-
pantes y encargarse de las transacciones netas por
cuenta de | os participantes con un fondo especifico. En
los otros tres model os, |os trabajadores individuales o
sus empleadores —o ambos— tratan directamente con
los administradores de los fondos.

Otra pregunta es quién debe mantener las cuen-
tasy enviar los estados de cuenta. En Chile, Australia
y el Reino Unido e administrador privado se encarga
de estatarea. Con el modelo sueco de caja de compen-
sacion, esta funcion corresponde a un organismo pu-
blico (el mismo que paga las anualidades). EI modelo
de caja de compensaci On resulta eficiente para efectuar
las transacciones con los administradores de los fon-
dos, ya que el organismo puede totalizar todas las
ventas y compras de un dia de transaccion en un solo
movimiento.

En resumen, la ocoe no ha seguido a Chile en sus
intentos de eliminar los sistemas de reparto y estable-
cer sistemas de cuentas financieras. La Unica excep-
cién —Australia— no tenia un sistema de reparto para
comenzar, sino una amplia red de seguridad financia-
da por los ingresos generales del Estado, red que se
esperaba reducir a medida que llegaran a la madurez
los sistemas obligatorios recién establecidos de cuen-
tas financieras administradas por |os empleadores. Los
paises tradicional es de la ocpe tienen grandes derechos
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adquiridos bajo el sistema de reparto, similares a los
de Chile en la época en que introdujo lareforma. Hasta
la fecha, este hecho le ha restado interés ala posibili-
dad de introducir sistemas de cuentas financieras obli-
gatorias. Donde se han introducido, las generaciones
maés jovenes han transado sus derechos en el sistema

VII

de reparto por derechos en el sistema de cuentas finan-
cieras. La solucion de los paises europeos que han
introducido sistemas de cuentas financieras ha sido la
de combinarlas con el sistema de reparto, con lo cual
diversifican el riesgo de los participantes entre la ren-
tabilidad econdmicay la financiera.

La pobreza y las mujeres

Uno de los beneficios de los sistemas aplicados en la
ocpe de posguerra ha sido su impacto en la reduccion
de la pobreza. La mayor parte de ese impacto puede
atribuirse @ alto nivel de cobertura. Ademés, actlian
otros dos factores importantes: i) las disposiciones
especiales para las mujeres, y ii) redes de seguridad
adicionales. La expansion de la cobertura en |os siste-
mas de la ocpe tuvo como punto de partida la necesi-
dad de asegurar un ingreso alas familias, y sobre todo
alas viudas. El disefio de los sistemas soliaincluir las
siguientes prestaciones adicionales que beneficiaban
casi exclusivamente a las mujeres.

e Beneficios de sobrevivencia para la conyuge sin
pension 0 con una pension més bajay para hijos
menores hasta que Ileguen a la mayoria de edad
0 se gradden de una escuela (para compensar la
pérdida del ingreso o pensién del principal sos-
tén de la familia);

e  Creédito paralos efectos de la pension por €l tiem-
po en que se abandona €l trabajo para tener alos
hijos (lo que eleva la pension de las mujeres que
estarian normalmente en la fuerza trabajadora
salvo durante la crianza de sus hijos); y

e Paralos esquemas de cuentas financieros, anua-
lidades sin distincién de género en regimenes de
beneficios definidos o de contribuciones definidas
(compensando a las mujeres por tener una espe-
ranza de vida mayor que los hombres).

Estos factores han contribuido de manera impor-
tante a reducir la tasa de pobreza en la poblacién de
mayor edad. Muchos sistemas originalmente incluian
también una edad de jubilacion més temprana paralas
mujeres, porque las mujeres tendian a ser menores que
SuS esposos Yy se consideraba conveniente que ambos
conyuges se retiraran a un mismo tiempo. Para las
mujeres, esta disposicion resulté ser un arma de doble

filo. En los sistemas de beneficios definidos con bajos
niveles de acceso resultaban en una redistribucion a
favor de las mujeres. En los sistemas en que los bene-
ficios estaban muy ligados a las cotizaciones, estadis-
posicion podiatraducirse en una menor jubilacion para
las mujeres por el menor tiempo de contribucion.

Lareduccioén de la pobreza también se logra con
una redistribucion focalizada en los sistemas para la
vegjez. Todos los sistemas de la ocpe incluyen algin
tipo de pensién minima. En algunos casos, se trata de
un subsidio demografico, que proporciona un ingreso
minimo a todos los que han cumplido la edad para
jubilar cualesquiera sean sus contribuciones de previ-
sion socia (Suecia antes de la reforma del sistema,
Dinamarca, Australia, Nueva Zelandia, Estados Uni-
dos). En otros casos, es una pension minima supedita-
daalaexigenciade haber cumplido un nimero de afios
de cotizacion. El proposito del minimo condicionado
es, por un lado, aumentar €l incentivo para que parti-
cipen los trabajadores de menores ingresos, aumentan-
do asi la coberturay el apoyo publico para € sistema
en general y, por el otro, reducir la pobreza.

La tendencia de la reforma europea a establecer
unavinculacion mas fuerte entre las cotizacionesy los
beneficios ha modificado, pero no ha erosionado mu-
chos de estos beneficios. La mayoria de los sistemas
han conservado €l beneficio minimo. Paralas mujeres,
los estatutos sobre no discriminacion tienden, en la
mayoria de los paises, a igualar las edades de jubila-
cién. Sin embargo, esos mismos estatutos exigen anua
lidades sin distincién de género, lo que significa una
transferencia sobre todo a las mujeres solteras (paralos
matrimonios resulta en una transferencia dentro del
hogar, sobre todo si existen beneficios para el sobre-
viviente). Muchos paises acreditan en sus sistemas
publicos, para efectos de la pension, el tiempo dedica-
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do a cuidado de los hijos menores, pero no asi en los
sistemas vinculados a la ocupacion. En Suecia el cré-
dito por cuidado de hijos se paga con una transferen-
ciadel presupuesto general a presupuesto de la segu-
ridad social, de modo que los fondos incluso estan
disponibles paralainversion en el sistema obligatorio
de financiamiento por contribucion definida; se espe-
ra que con la elevada participacion de las mujeres en
la fuerza trabajadora, asi como la casi igualdad de
salarios entre hombres y mujeres, junto con el crédito
por cuidado del hijo para compensar alas mujeres por
el tiempo que dejan de trabajar, se logrard una distri-
bucion bastante equitativa de las pensiones y una ade-

VI

cuada proteccion de las mujeres. En consecuencia,
dicho pais esta eliminando gradualmente el beneficio
de sobrevivencia para los conyuges en el sistema de
reparto, pero en el sistema de cuenta financiera ofrece
la opcion de una pension conjunta.

Por ultimo, la mayoria de los paises de la ocpe
cuentan con sistemas de asistencia socia que propor-
cionan prestaciones en efectivo y en especie y que
constituyen la red de seguridad social de Ultima ins-
tancia. Aunque se los esta eliminando, es muy posible
gue la tendencia a que se generalicen las pensiones
ligadas a las contribuciones haga que con €l tiempo
estos sistemas tengan mas, y no menos, importancia.

Ensefianzas para América Latina

Por razones muy similares a las de Europa, los paises

latinoamericanos han estado abandonando los sistemas

redistributivos de beneficio definido para adoptar los

basados en contribuciones. Sus metas son muy pare-

cidas:

e reducir los gastos a futuro, elevando la edad de
jubilacion

e reducir €l riesgo mora

e aumentar € ahorro publico.

Sin embargo, han aparecido varias importantes
diferencias entre las reformas latinoamericanas y las
europeas. Los paises europeos: i) han conservado un
componente mayor de sistema de reparto, por gjemplo,
que Chile y aquellos paises latinoamericanos que cal-
caron €l modelo chileno; ii) han mantenido el compo-
nente antipobreza, pero han definido mas estrictamente
las metas de redistribucion, que son de bajo costo por
efecto de la alta cobertura general del sistema; iii) han
mantenido o estimulado la creacion de sistemas de pen-
siones suplementarios de carécter ocupacional; iv) con-
tindan incluyendo una proteccion especial para las
mujeres, y v) buscan la manera de establecer la admi-
nistracién de fondos en gran escala, con lo cual logra-
rian economias en este aspecto crucial.

El suefio de José Pifiera de cerrar e sistema de
reparto publico no es compartido por la mayoria de los
votantes en la Europa de hoy. Por varias razones, és-
tos siguen valorando el sistema publico de pensiones.
A diferencia de los de América Latina, los de Europa
han proporcionado pensiones adecuadas parala mayo-

ria de los hogares, y asi ha evitado privaciones en los
hogares de mas edad. Tanto los votantes jovenes como
los de mas edad aprecian este hecho. EI movimiento
hacia la creacion de cuentas individual es es una refor-
ma politicamente aceptable del sistema de reparto
porgue en Europa, con una cobertura casi universal y
una distribucién mas igualitaria de los saarios a lo
largo de la vida laboral, € sistema de cuentas indivi-
duales proporcionara también seguridad en lavejez. El
mantener un sistema de reparto parcial da mayor fle-
xibilidad a los sistemas europeos en el caso de
remezones financieros y permite que continde alguna
redistribucién (hacia la mujer y los indigentes) a un
costo relativamente bajo. En definitiva, resulta amplia-
mente aceptable un sistema que en la distribucién de
las pensiones sigue de cerca la de los sueldos y sala
rios, porque la distribucién de ingresos subyacente es
mas pareja.

En la mayoria de los paises latinoamericanos, en
cambio, ladistribucién del ingreso es mucho més des-
igual. Las convulsiones macroeconémicas son de ma-
yor envergadura y tienden a ser mas frecuentes las
épocas de cesantia. En consecuencia, las pensiones
basadas solamente en las contribuciones pueden no ser
suficientes para garantizar la seguridad en lavejez. El
model o de pensiones basado en las contribuciones, con
una esperanza de vida al jubilar de unos 12 a 15 afios,
puede costearse sobre la base de un financiamiento
total o parcialmente anticipado en la mayoria de los
paises, y debiera proporcionar proteccion adecuada a
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quienes cotizan por unos 40 afos. El problema esta en
la poblacién no cubierta, o cubierta en parte —aquella
que tiene largos periodos sin cobertura por salidas de
la fuerza laboral para criar alos hijos, por desempleo
o0 por tiempo dedicado a sector informal entre empleos
en € sector formal. La principal preocupacion es como
aumentar la cobertura 'y la seguridad en la vejez para
abarcar atodala actual fuerza de trabgjo. La solucion
mas probable requerira alguna redistribucion, que no
puede dar € sistema de cuentas individuales por si solo.

L os sistemas europeos ampliaron la cobertura en
una época de escaso endeudamiento publico, baja des-
igualdad de los salarios y del ingreso, y répido creci-
miento del mercado del trabajo y los salarios. Lo lo-
graron con bajos requisitos de ingreso y pensiones
minimas. Las politicas eran redistributivas dentro de
cada generacion y entre generaciones, esto Ultimo por
el financiamiento del sistema de reparto. A medida que
se expandi6 la coberturay la poblacién envejecio, estas
politicas resultaron demasiado onerosas. Como ya he-
mos visto, en el decenio de 1990 se atenud la redistri-
bucién (al ser la cobertura cas universal). Las paliticas
sobre pensiones minimas tienden ahora a focalizarse en
mayor grado en los pobres de por vida.

Las economias latinoamericanas no tienen ahora
esos factores fortuitos a su favor. Aungue lafuerzatra-
bajadora crece con rapidez, el salario rea no ha esta-
do subiendo con celeridad en la mayoria de los pai-
ses, salvo Chile, y es alta la desigualdad del ingreso.
También es elevada la deuda publica, en parte por €
compromiso de pagar generosas pensiones contraido
por el sistema anterior. En consecuencia, €l costo de
una gran redistribucién resultaria muy elevado si se
implantara ahora con financiamiento de reparto (como
ha ocurrido ya a algunos paises).

Sin embargo, existe la posibilidad de aumentar la
cobertura y aliviar la pobreza efectuando redistribu-
ciones limitadas. Chile, por ejemplo, establecid una
pensién minima garantizada a los (x) afios de cobertu-
ra. Bolivia establecio el Bonosol, un subsidio demo-
grafico que se concede a los 65 afios de edad. Otros
paises debieran considerar |a posibilidad de dedicar los
ingresos de la privatizacion a conceder una pension
minima garantizada, quiza con laexigenciade sdlo diez

anos de cotizacion, pero con una alta edad de jubila
cion. Laclave paraaplicar tal politicaradicaen i) man-
tener baja la garantia y ii) mantener alta la edad de
jubilacion. De no ser asi, se erosiona el incentivo para
cotizar y el costo resulta exorbitante.

Otra forma de lograr que el sistema permanezca
dentro de limites econdmicos razonables es desarrollar
un plan complementario de pensiones vinculado a la
ocupacion, fueradel régimen pablico. No es buenaidea
incluir estos planes complementarios en el sistema
publico porgque generan una transferencia de ingresos
tributari os desde los hogares més pobres hacialos mas
ricos. En cambio, los planes organizados privadamen-
te, incluso los organizados por los sindicatos, pueden
aliviar la carga de los sistemas publicos. Pueden ser-
vir de puente con los sistemas publicos en €l caso de
lajubilacién anticipaday pueden ser una solucién para
los problemas de grupos especiales, como los profe-
sores y los empleados de la administracion publica.
Europatiene dos ensefianzas que transmitir. En primer
lugar, se trate de sistemas de beneficios definidos o de
sistemas de contribuciones definidas, es necesaria una
regulacion cuidadosa. En segundo lugar, |as pensiones
de contribuciones definidas son menos onerosas, méas
faciles de reglamentar y facilitan la movilidad de la
fuerza laboral y la reestructuracion econémica.

L as pensiones han sido un factor importante para
algjar la pobreza de la vida de muchas viudas y muje-
res solteras de edad avanzada. Los sistemas de cuen-
tas individuales, que ofrecen menos posibilidades de
redistribucion, podrian alterar esta situacion. Adoptar
la postura europea frente a los problemas de género en
materia de pensiones ayudaria a los paises |atinoame-
ricanos a reducir la pobreza. La mayoria de los paises
gue han implantado sistemas de cuentas individuales
establecen también una edad mas temprana de jubila-
cion para las mujeres. Como se sefialé més atrés, en
sistemas basados en las contribuciones esto redundara
en pensiones més bajas para €llas, sobre todo cuando
se combina con pensiones especificas por género. En
consecuencia, seran muchas las mujeres que recibiran
la pension minima, si es que reciben alguna. Las pen-
siones de sobrevivenciay las pensiones conjuntas ayu-
darian a contrarrestar esta tendencia.
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Resumen y conclusiones

Hay importantes diferencias en la evolucion econémi-
ca de los paises latinoamericanos y europeos y éstas
han dado forma alos sistemas de pensionesy alas op-
ciones de reforma que se abren en el umbral del siglo
XXI. En Europa, la expansion de los sistemas se vin-
cul 6 estrechamente con unamayor participacion en los
mercados del trabajo formales. La universalidad de los
sistemas de pensiones y otras instituciones del merca-
do del trabajo se desarrollaron simultdneamente v,
como resultado, disminuyé la desigualdad. Esto no
ocurrio en América Latina. En consecuencia, no resul-
taron eficaces los intentos de lograr 1a cobertura uni-
versal mediante sistemas contributivos. La expansién
exigia grandes trasferencias del sector publico, que
resultaban insostenibles. Ademas, |os sistemas latinoa-
mericanos se vieron afectados por algunos de los mis-
mos problemas de jubilacién anticipada que los siste-
mas europeos, pero financiados con una base de coti-
zaciones mucho menor. Los problemas financieros
ocurrieron mucho mas temprano y fueron mas graves.

Ameérica Latina ha aprendido que los objetivos y
los medios de los sistemas publicos de pensiones de-
ben guardar coherencia con los equilibrios macroeco-
némicos afin de que puedan sostenerse. Las reformas
latinoamericanas han mostrado a los paises europeos
nuevos modos de conciliar los sistemas de pensiones
con esos equilibrios fundamentales: 1os sistemas de
cuentas financieras individual es de contribuciones de-

finidas, que han dado estabilidad a los regimenes de

pensiones | atinoamericanos. Sin embargo, estos siste-

mas de hecho reproducen la desigualdad del ingreso
de los trabajadores en la desigualdad de las jubilacio-
nesy reflgjan el grado de formalidad de la economia.

Para reducir ain mas la pobreza podra ser necesario

atender mas a las causas de |la pobreza en la vejez

(bajos ingresos a lo largo de toda la vida, sobre todo

entre las mujeres) y aplicar métodos estructurados'y de

bajo costo para administrar este riesgo, con finan-
ciamiento sobre una base de reparto. Entre las medi-
das que podrian adoptarse figuran las siguientes:

*  Mayorestransferencias en el sector formal delos
hombres alas mujeres durante lavida laboral para
gue lajubilacién sea adecuada. Para efectos de la
jubilacion, podrian incluirse créditos por crianza
de los hijos o pensiones sin distincion de género;

e Jubilaciones minimas sostenibles (muchos siste-
mas latinoamericanos ya las incluyen);

e Transferencias sostenibles, previa comprobacion
de insuficiencia de medios, a los hogares de per-
sonas mayores.

Sin embargo, todos estos mecanismos tienen que
irse desarrollando lentamente y su ampliacion debe ser
gradual para evitar los problemas de insostenibilidad
financiera con que han tropezado iniciativas anteriores.

(Traducido del inglés)
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Este trabajo presenta los resultados iniciales de una encuesta
de hogares realizada para evaluar |os efectos sobre el bienestar
de la crisis econdmica en Argentina. Asimismo, se pretende
identificar los mecanismos y estrategias de supervivencia
adoptados por los hogares durante estos tiempos dificiles. Los
resultados obtenidos confirman la imagen negativa reflejada
en los indicadores macroeconémicos, dan cuenta de las limita-
ciones en la eficacia de los distintos mecanismos de supervi-
venciay muestran efectos serios sobre el bienestar. La eviden-
cia sugiere que tales efectos son més marcados en €l uso de los

servicios de salud que en la educacion.
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Introduccion

Argentina se encuentra actualmente sumida en una
profunda crisis econémica, socia y politica sin para-
lelo. Después de tres afios de recesion ininterrumpida,
lacrisis econdémicay financiera se profundizé durante
el ano 2001. En el transcurso de dicho afio se hicieron
variosintentos infructuosos por reactivar el crecimiento
como preludio para mejorar las finanzas publicas y el
perfil de la deuda. Los esfuerzos por proteger el siste-
ma bancario frente a amplio retiro de los depdsitos
(con € “corralito”) tuvieron como resultado restringir
laliquidez y la actividad econdbmicay generaron des-
contento popular. El proceso culmind con la renuncia
del Presidente De la Ria en diciembre de 2001 y con
una rpida sucesion de presidentes designados, € anun-
cio formal de la cesacién de pagos sobre la deuda del
sector publicoy, a principios de 2002, el abandono del
Plan de Convertibilidad.

Con unarecesion que ya lleva cuatro afios, se ha
proyectado que en 2002 la economia declinaria alre-
dedor del 16%, lo que significa que la caida del P se-
ria de mas del 25% desde su mayor nivel en 1998. Con
una marcada depreciacion del peso desde su flotacion
y una politica monetariaindefinida, Argentina esta ex-
perimentando una significativa inflacion por primera
vez desde 1991. Entre la declinacion de la actividad
econdmicay la depreciacion de la moneda, €l riB per
cépita se derrumbd abruptamente, a una cifra proyec-
tada de 2 850 ddlares en 2002 (comparado con 8 210
ddlares en su més ato nivel de 1998).

La caidade la dltima mitad de 2002 agravo seve-
ramente las ya dificiles condiciones sociales del pais.
Los niveles de desempleo, que ya eran elevados (18.3%
en octubre de 2001), saltaron al 21.5% segln datos de

[ Este trabajo fue elaborado y publicado como documento infor-
mal en la serie Documentos de trabajo por la Oficina del Banco
Mundial para Argentina, Chile, Paraguay y Uruguay. Los autores
agradecen a Diane Steele, Esteban Font Guido, Miriam Garcia, Irene
Novakosky y a equipo del siempro, Sebastian Galiani, Sandra
Cesilini, Kinnon Scott, Susana Aparicio, Polly Jones, Martin
Ravallion, Florencia Castro Leal y Emanuela Galasso por su Util
ayuda en la encuesta. También agradecen a Truman Packard,
Indermit Gill, Leonardo Gasparini, Guillermo Cruces, Carlos
Cavalcanti, Juan Gaviria, Carlos Sobrado, Estanislao Gacittay Chris
Chamberlin por sus comentarios y sugerencias 'y a Enrique Zuleta
Puceiro por su guia para €l desarrollo e implementacion de la en-
cuesta. Las opiniones aqui expresadas corresponden alos autoresy
no deben ser atribuidas al Banco Mundial.

mayo de 2002, de acuerdo con los indicadores oficia-
les.! Ademés, la destruccion de puestos de trabajo ha
sido importante (afectando particularmente a los em-
pleos no calificados). Durante €l primer trimestre de
2002 laindustria de la construccién, que es clave para
lamano de obra no calificada, cayd 25% con respecto
al dltimo trimestre de 2001 (42% en comparacion con
el primer trimestre de 2001).2 También la pobreza esta
en aumento, confirmando la asociacién entre la crisis
econoémica y €l incremento de la pobreza (Lustig,
2000). Las estimaciones oficiales para 28 centros ur-
banos indican que aumentd del 38.3% en octubre de
2001 a 53.0% en mayo de 2002. Este contexto extre-
madamente negativo también ha tenido un fuerte im-
pacto sobre los sectores de la salud y la educacion, en
los que hay creciente evidencia de deterioro en la pro-
vision de servicios. El efecto combinado de todos es-
tos factores hallevado a una situacién socia cadavez
més conflictiva, con altos niveles de delito, violencia
y diversas formas de protesta.

En este trabajo se presentan los resultados inicia-
les de una encuesta de hogares especialmente realiza-
da para evaluar los efectos que hatenido la crisis eco-
nomica sobre el bienestar de los hogares e identificar
los mecanismos y estrategias de supervivencia adop-
tados por las familias argentinas durante estos tiempos
dificiles. Especificamente, la encuesta fue disefiada
para identificar cambios en los ingresos, |os patrones
de consumo, el acceso a servicios socialesy otros, los
patrones de ahorro y de pago, la participacion en €l
mercado laboral y la dependencia de mecanismos de
contencion social formales e informales. Con ella se
quiso, ademés, recabar informacion sobre los cambios
en el estado mental y emocional de las personas.

La encuesta es representativa a nivel nacional, y
cubrié 2 800 hogares de diferentes regiones.® A diferen-
ciade lamayoriade las encuestas de Argentina, inclui-
dala Encuesta Permanente de Hogares (erH) del INDEC,
éstaincluyo pequefias localidades (con menos de 2 000

1 Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (INDec), Encuesta
Permanente de Hogares (ert), total &reas urbanas.

2 Encuesta de Indicadores Laborales (eiL), Ministerio de Trabajo.
3 La encuesta fue realizada por € Instituto Brasilefio de Opinion
Publica 'y Estadistica (iBorE).
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habitantes), de modo de contar con un mejor conoci-
miento de esas éreas. No obstante, la encuesta no in-
cluyo las areas dispersas y, por lo tanto, no presenta
un cuadro completo del heterogéneo sector rural argen-
tino. En el caso de las &reas urbanas, €l disefio de la
muestra se basd en una estratificacion por tamafio de
ciudad y por region. Para las zonas rurales se selec-
cionaron las localidades en forma aleatoria. Si bien se
hizo el esfuerzo de incluir localidades de diferentes re-
giones, la muestra no es lo suficientemente grande
como para ser representativa a nivel regiona. En tér-
minos generales, el disefio de la muestra permite las
comparaciones con la erH de las areas urbanas.
Laprimera parte del cuestionario solicitainforma-
cion sobre todos los miembros del hogar e incluye
preguntas sobre caracteristicas demogréficas, empleo,
ingresos, estado migratorio, nivel de educacion, cober-
turameédicay aportes a la seguridad social. Varias de

estas preguntas son retrospectivas, usando el mes de
octubre de 2001 como punto de referencia. Se preguntd
a los encuestados sobre sus ingresos individuales la-
borales y no laborales (en efectivo y en especie), asi
como sobre las transferencias de ingresos oficiales y
no oficiales.

Lasegunda parte del cuestionario se concentré en
€l hogar como unidad de andlisisy € respondente fue
el jefe de hogar (o la persona mejor informada del
hogar).* Incluyd preguntas sobre el uso de ahorros,
cambios en los patrones de consumo, y participacion
en programas sociales y actividades comunitarias.
También se pregunté sobre el estado mental y emocio-
nal y las expectativas para €l futuro del respondente.
El cuestionario diferialevemente en el caso delas éreas
ruralesy en e delas urbanas afin de captar |as especi-
ficidades correspondientes. El trabajo de campo se
realizo en junio y julio de 2002.

Principales hallazgos

1. Ingreso de los hogares

En € cuadro 1 se presenta la informacion bésica so-
bre ingresos derivada de la encuesta. Los ingresos
mensuales per capita informados, provenientes de to-
das las fuentes,® ascendieron a 214.6 pesos. Esto pue-
de compararse con un ingreso promedio de 233 pesos
estimado por el INDEC para areas urbanas en mayo de
2002. Siguiendo los procedimientos estandares, €l in-

4 Si e jefe de hogar no conocia la respuesta a una pregunta en
particular (por gjemplo, los cambios en los patrones de consumo)
se visitd el hogar hasta un maximo de tres veces para encontrar un
miembro que pudiera responder a esa pregunta.

5 Debido a los conocidos problemas de las encuestas a hogares en
la captacién de los niveles de ingreso, se considerd una pregunta
para las personas que no quisieron informar su nivel exacto de in-
gresos, en la que se les pidié que seleccionaran €l intervalo que
més se aproximara su ingreso (y paraimputar este ingreso se toma-
ron los valores medios de cada intervalo). Esto permitio reducir el
ndmero de hogares con informacion incompleta sobre ingresos del
17.2% al 7.6%. En € caso de los individuos que no informaron los
ingresos |aborales, éstos se estimaron usando |as ecuaciones de Mincer,
donde el logaritmo del ingreso laboral horario es definido como fun-
cion de los atributos individuales observables, tales como sexo, edu-
cacion, edad y experiencia. Para corregir el sesgo de seleccidn se usd
el método de Heckman. Los efectos absolutos y relativos de estas
correcciones sobre los ingresos son insignificantes: aumentos de in-
gresos per cépita de 212 a 214 pesos (Heckman, 1979).

CUADRO 1
Argentina: Ingreso medio por quintiles,
junio de 2002
Quintiles Ingreso del hogar Ingreso per cépita
por adulto equivalente ($) del hogar
Media ($) Participacion (%) Media ($) Paticipacion (%)
|2 405 31 320 3.0
Il 107.4 8.1 85.9 8.0
1 182.7 13.8 146.3 137
v 300.1 22.7 2409 225
\% 690.8 52.3 564.7 52.8
Media 264.3 100 2146 100.0
Y101 289 284
Coeficiente
de Gini 0.473 0.478

@ El primer quintil incluye los hogares con ingresos cero.

b Y10/Y1 eslarazon de ingresos medios correspondientes al decil
superior e inferior en la distribucion. Y1 no incluye a los que
informaron ingresos iguales a cero.

greso per capitafue gjustado usando la escala de adul-
to equivalente (para reflgjar las diferencias en las ne-
cesidades de consumo), lo que arrojé un ingreso men-
sual promedio de 264 pesos. También se presentan
algunas medidas de desigualdad estandar que confir-
man los niveles relativamente elevados de desigual dad
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de ingresos observados en las encuestas de hogares de
Argentina.

Como se menciond, una caracteristica particular
de esta encuestaeslainclusion de las areas rurales, que
no son cubiertas en la erH. El cuadro 2 confirma el
hecho bien conocido (pero no necesariamente bien
establecido) de que los niveles de ingresos urbanos son
més elevados, indicando una brecha del orden del 60%.

A fin de identificar los efectos de la crisis sobre
losingresos de lafamilia, en laencuesta se pidi6 a cada
hogar que indicarasi sus ingresos corrientes se habian
modificado —en términos nominales— con respecto
aoctubre de 2001. En el cuadro 3 puede verse que mas
del 40% de los hogares informo no haber tenido cam-
bios en sus ingresos, mientras que casi €l 50% infor-
mo una reduccién en sus ingresos nominales. Cabe
subrayar que alrededor del 8% de los hogares informoé
de aumentos en sus ingresos.

Lainformacion obtenida no permite determinar el
grado de influencia de estos cambios en la distribucion
del ingreso, dado que las preguntas retrospectivas no
hacian referencia a “los niveles’ de ingreso. En €l
cuadro 4, sin embargo, puede verse su incidencia se-
gun el nivel de educacion del jefe/jefa de hogar —un
sustituto para el ingreso del hogar.

Es interesante observar que la mayor incidencia
de la reduccion en los niveles de ingresos correspon-
de a hogares cuyos jefes tienen educacion secundaria
—un grupo que tiende a estar ubicado en el punto
medio de la distribucién de ingresos (‘la clase me-
dia’ )— mientras que la incidencia més baja de la re-
duccién del nivel de ingresos corresponde a hogares
gue tienen como jefe/jefa a personas con educacion
primaria incompleta —un grupo que tiende a estar

CUADRO 2
Argentina: Ingreso medio por areas
(En pesos)
Areas Ingreso del hogar Ingreso per capita
por adulto equivalente del hogar
Urbanas 268.3 223.27
Rurales 168.9 142.13
CUADRO 3

Argentina: Cambios en los ingresos

Con respecto a octubre de 2001 %

Aumentaron 8.0
Sin cambios 434
Se redujeron 48.6

CUADRO 4
Argentina: Cambios en el ingreso por nivel
de educacion del jefe/a de hogar

Aumenté Sin cambios Seredujo Total

Educacion primaria

incompleta 4.25 50.14 45.61 100
Educacion primaria 7.81 44.85 47.34 100
Educacion secundaria

incompleta 15.44 34.52 50.04 100
Educacion secundaria  6.72 39.51 53.77 100
Educacion superior

incompleta 6.83 45.94 47.23 100
Educacion superior 891 41.24 49.85 100
Total 8.07 43.22 48.71 100
CUADRO 5

Argentina: Hogares que informaron de
aumentos en sus ingresos

Razones %

Més trabajadores 15.0
Cambio de empleo 14.1
Trabaj6 mas horas 14.4
El mismo empleo/horas 317
Ingresos no laborales superiores 223
Otras 25

ubicado en el extremo inferior de la distribucién de
ingresos (‘los indigentes’). Esta informacion sugiere
que las clases medias podrian haber sido las més se-
riamente afectadas por la crisis econémica.®

De particular interés es el caso del 8% de los
hogares que informaron haber tenido un aumento en
Sus ingresos con respecto a octubre de 2001, dado €l
desempefio extremadamente negativo del periodo. En
el cuadro 5 se proporcionan algunas posibles razones
de estos aumentos nominales.

En casi la mitad de los casos, el aumento en los
ingresos informado estd asociado con un cambio en las
caracteristicas de empleo: un nuevo trabajador en la
familia (la mayoria en trabajos temporarios, informa-
les), el cambio a un empleo mejor pagado, o0 mas ho-
ras trabagjadas. La otra mitad de los casos no muestra
ninglin cambio observable en las caracteristicas del
empleo de alguno de los miembros del hogar. En algo
mas del 20% de los casos es posible identificar un

6 Por e contrario, durante la década de 1990, las conmociones
econdmicas tuvieron un efecto méas profundo sobre los pobres y
quienes tenian los més bajos niveles educativos. Véase Banco
Mundia (2000 y 2001) .

EL IMPACTO DE LA CRISIS ARGENTINA EN EL BIENESTAR DE LOS HOGARES + ARIEL FISZBEIN, PAULA INES GIOVAGNOLI
E ISIDRO ADURIZ



REVISTA DE LA CEPAL 79 -

ABRIL 2003 155

aumento en los ingresos no laborales como la princi-
pal fuente de cambio.

2. Empleo

La encuesta también abordd la situacion individual en
€l mercado de trabajo, asi como los cambios con res-
pecto a ocupacion en octubre de 2001. Los resultados
indican una tasa de actividad estable (es decir, sin
cambios netos en la participacion en la fuerza de tra-
bajo) cercana a 40%, con un aumento en la tasa de
desocupacion del orden del 3% combinado con una
reduccion en la tasa de empleo (como proporcion de
la poblacién) de algo mas del 1%. La epH registro un
aumento similar en el indice de desempleo (del 18.3%
al 21.5%) en 28 centros urbanos, si bien con niveles
levemente distintos.

Estos valores agregados ocultan cambios signifi-
cativos en el estado laboral de hogares especificos. En
€l cuadro 7 se presenta una vision resumida de dichos

CUADRO 6
Argentina: Empleo, mayo/junio de 2002

(Porcentajes)
Mayol/junio Octubre
de 2002 de 2001
Tasa de empleo 29.9 31.12
Tasa de actividad 39.8 390.82
Tasa de desocupacion 24.9 22.02
Tasa de desocupacion (EPH) 215 18.3

2 Sobre la base de informacién retrospectiva provista por los
encuestados.

CUADRO 7

cambios, concentrandose en €l cambio de estatus ocu-
pacional entre octubre de 2001 y lafecha de la encues-
ta, sobre la base de las preguntas retrospectivas.

La estabilidad de la participacién en lafuerza la-
boral se confirmasi se comparan las cifras de la cate-
goria “inactivo” de ambos lados de la matriz. El nd-
mero de personas que salen de lafuerzalaboral (en su
mayoria previamente desocupados) es similar al de
quienes ingresan a ella (y que mayormente permane-
cen desempleados). Un andlisis mas detallado indica
gue en su mayoria se trata de “trabajadores secunda-
rios” de los hogares en los que existe otro miembro
ocupado.

Como era de esperar, €l nimero de aquellos que
pierden su puesto de trabajo supera a de los que lo
encuentran. Como muestra el cuadro 8, e grupo delos
que saen de la desocupacion tiende a estar compuesto
por trabajadores secundarios en una proporcion ma-
yor que e grupo de los que pierden su trabajo —indi-
cando la presencia de algunos cambios en losroles fa-
miliares que sera tema de un analisis posterior.

El tercer factor que vale la pena mencionar es un
aparente deterioro en la “calidad” de los puestos de
trabajo. Esto se puede observar como reflegjo en el tipo
de trabajos de | os que obtuvieron nuevos puestos (tem-
porarios mas que permanentes, y entre los que infor-
man trabajos permanentes, mas de la mitad carentes por
completo de los beneficios estandares asociados con
el sector formal), y los que cambiaron de trabajo (in-
dicando un aumento neto en la proporcion de trabajos
temporarios y una gran presencia de “trabajos sin be-
neficios’ entre los que se cambiaron a puestos de tra-
bajo permanentes). Aproximadamente el 6% de los

Argentina: Cambios en el estatus laboral

(En miles y porcentajes)

Estatus anterior
Desocupado Inactivo Trabajo permanente Trabajo temporario Total
Desocupado Miles 1435 1228 15 555 3233
% 50.6 6.2 0.2 17.1 9.9
= | Inactivo Miles 1039 18 252 20 386 19 696
% % 36.7 925 0.3 119 60.0
é Trabajo permanente  Miles 113 91 6 498 331 7 034
i % 4.0 0.5 92.6 10.2 21.4
Trabajo temporario  Miles 247 153 485 1 969 2854
% 8.7 0.8 6.9 60.8 8.7
Total Miles 2834 19 725 7 018 3241 32 817
% 100 100 100 100 100
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CUADRO 8
Argentina: Grupos que sufrieron
cambios, clasificados por miembro
del hogar y género

Desocupado a Empleado a

empleado (%) desocupado (%)
Miembro del hogar
Jefe de hogar 35.9 57.0
Conyuge 18.8 12.6
Otros 453 304
Total 100.0 100.0
Género
Hombre 58.4 62.0
Mujer 41.6 38.0
Total 100.0 100.0
GRAFICO 1

Gran Buenos Aires: Evolucion
del empleo formal

Junio 1999=100

Jun-01
Jul-01
Ago-01
Sep
Oct-01
Nov-01
Dic-01
Ene-02
Feb-02
Mar-02
Abr-02
May-02
Jun-02

Fuente: Encuesta de Indicadores Laborales (EIL).

ocupados informd que perdid a menos algun tipo de
beneficio. Esta tendencia concuerda con la observada
através de la epH.’

El marcado deterioro en el empleo del sector for-
mal también se confirma a través de la Encuesta de
Indicadores Laborales (eiL) del Ministerio de Trabajo.
Esta encuesta cubre mas de 1 500 empresas que repre-
sentan un universo de aproximadamente 38 000 firmas
de diferentes tamafios y sectores, que emplean a unos
1.9 millones de trabajadores registrados en los tres
centros urbanos més grandes (Gran Buenos Aires, Gran
Rosario y Gran Cérdoba). Como seilustraen € grafi-
co 1, se estima que el empleo formal tuvo una caida
del 7.4% desde octubre de 2001, y del 10.5% desde
junio de 2001.8

7 Por gjemplo, la proporcion de trabajadores asalariados sin bene-
ficios aument6 del 33% al 35% entre las erH de octubre de 2001 y
mayo de 2002.

8 Otros datos adicionales proporcionados por la Administracion
Federal de Ingresos Publicos (AriP) revelan resultados similares: el
promedio mensual de puestos de trabgjo en el primer trimestre de

3. Pobreza

Sobre la base de la informacion sobre ingresos corres-
pondiente al mes de junio, se ha estimado la inciden-
cia de la pobreza usando cuatro lineas diferentes. Pri-
mero, se han usado las lineas oficiales de “pobreza’ e
“indigencia’ estimadas por el inpec para el mes de
junio de 2002.° Para las éress rurales, se usb la linea
de pobreza correspondiente al centro urbano de la
misma region. Por supuesto, de esta manera no se re-
conocen las potenciales diferencias entre los precios
rurales y los urbanos, pero al menos se controlan las
diferencias regionales (Banco Mundial, 2001).1° Ade-
mas, se construy6 una linea de pobreza de 1 délar y 2
ddlares por dia, usando la metodologia estandar del
Banco Mundial para €l total del pais.'* Los resultados
anivel nacional se presentan en el cuadro 9.

En el cuadro 10 se presentan los resultados para
las &reas rurales y urbanas.

Conviene resaltar algunos puntos. Primero, la
incidencia de la pobrezalindigencia (usando las lineas
oficiales) confirma las predicciones realizadas en las
primeras etapas de la crisis, que sugerian indices de
pobreza del orden del 50% e indices de indigencia de
alrededor de 25%. L as estimaciones oficiales de la epH
revelan tasas de pobreza y de indigencia similares
(53% y 24.8%, respectivamente), si bien con una co-
bertura més reducida dada la exclusion de las &reas
rurales en esta encuesta. Segundo, con todas las con-
sideraciones necesarias en mente, es importante obser-
var que lalineade pobreza de 2 ddlares por diaes muy
cercana alalinea oficial de indigencia que, en princi-
pio, brinda un mejor reflgjo de como se compara la
pobreza en la Argentina posterior a la cesacion de

2002 presenta una disminucion del 10.1% comparado con el mismo
periodo del afio anterior.

9 Las canastas bésicas de alimentos fueron originalmente estimadas
para cada centro urbano sobre la base de los patrones de consumo
de 1997, y se gjustaron parareflgjar los precios vigentes en abril de
2001 en cada centro, usando €l indice de Paridad de Precios de
Compradel Consumidor (prcc) del inpec paradicho mes. Luego las
lineas fueron actualizadas a mes de junio usando la variacion de
precios en el Gran Buenos Aires. En este sentido, la ausencia de
informacion de precios sistemética para todos los centros urbanos
es una seria limitacion. Comparando los cambios de precios de los
alimentos en Buenos Aires, Cérdoba, Mendoza y Tucuman durante
los primeros seis meses de 2002, se observa que € nivel de aumento
es levemente més ato en € interior que en el Gran Buenos Aires.
10 Se realizara por separado un andlisis de mayor profundidad de la
pobreza en las &reas ruraes.

11 Se construyeron las lineas de pobreza usando el indice de Pari-
dad de Poder Adquisitivo (pra) para Argentinade 1993 (pra = 0.7779)
y se convirtieron a precios locales usando el indice de precios al
consumidor (irc).

EL IMPACTO DE LA CRISIS ARGENTINA EN EL BIENESTAR DE LOS HOGARES + ARIEL FISZBEIN, PAULA INES GIOVAGNOLI
E ISIDRO ADURIZ



REVISTA DE LA CEPAL 79 -

ABRIL 2003 157

CUADRO 9 )
Argentina: Indices de pobreza,
junio de 2002
(Porcentajes de individuos)
Encuesta del Encuesta Permanente
Banco Mundial de Hogares (EPH)
Junio 2002 Mayo 2002 Oct. 2001
Pobreza 53.7 53.0 383
Indigencia 238 24.8 13.6
PPA (1 dolar) 9.9 9.5 75
PPA (2 dolares) 24.6 20.8 17.1
CUADRO 10 )
Argentina: Indices de pobreza
por areas, junio de 2002
(Porcentajes de individuos)
Urbana Rural
Pobreza 529 72.6
Indigencia 232 40.1

pagos con |os niveles internacionales. Tercero, y nue-
vamente con todas las salvedades metodol 6gicas ne-
cesarias, aun cuando la incidencia de la pobreza 'y la
indigencia es, como se esperaba, mucho més alta en
las éreas rurales, el agregado de esas areas en la esti-
macion no tiene un efecto significativo en las tasas na-
cionales, dada la magnitud relativa de los dos grupos.
4. Bienestar subjetivo

Con €l proposito exploratorio de identificar los cam-
bios en el estado mental y emociona de los individuos
(“cémo se siente la gente”), en la encuesta se pregun-
taba s “se sentian desalentados” (“ ¢se siente desani-
mado?”) y/o “desesperanzado con respecto al futuro”.
Se les preguntaban las principales razones de dichos

CUADRO 11

sentimientos y como se habian sentido antes de octu-
bre de 2001.

Como puede verse en el cuadro 11, en ambas
dimensiones la encuesta indica una incidencia eleva-
day creciente de desaliento y pesimismo entre los
encuestados (en su mayoriajefes de hogar). En €l cua
dro 12 se presenta mayor evidencia sobre la fuente de
este desanimo/pesimismo entre los que informaron
tener tales sentimientos. Las “razones econdémicas’
prevalecen sobre las demas razones.

Entre los que informaron sentirse desanimados
ahora pero no antes de octubre de 2001, se trat6 de
identificar si este cambio estaba asociado con la situa-
cion de empleo del encuestado. Como se muestra en
el cuadro 13, no parece ser asi. De igual manera, no
se encontré ningun patrén asociado con ladistribucion
del ingreso. Estos hallazgos sugieren un impacto ge-
neralizado de la crisis econémica sobre el estado emo-
cional de la poblacion.

5. Protestas sociales

La encuesta confirma un considerable aumento de la
participacion individual en diferentes formas de pro-
testa social, que paso del 7.6% antes de octubre de
2001 a 16.2%. Es interesante sefidar que la partici-
pacion es mayor a medida que se pasa a los quintiles
de ingreso mas ricos. Esto concuerda con otro resulta-
do de laencuesta: laformamés popular de protestafue
€l cacerolazo (participo € 9.2%) — unaformade pro-
testa que primo en los grandes centros urbanos duran-
te e primer trimestre de 2002.12

Laviolencia pareceria ser factor importante en €l
periodo posterior a la crisis. Como se muestra en €l

12 |os grupos de menores ingresos participaron mayormente en
piquetes o blogueo de rutas.

Argentina: Cambios de estado emocional

(Porcentajes)
Se siente desanimado Siente desesperanza sobre el futuro
Ahora Antes de octubre de 2001 Ahora Antes octubre de 2001
Nunca 26.8 47.8 211 455
A veces 34.2 37.3 332 36.2
Frecuentemente 24.8 9.6 275 11.3
Siempre 135 4.0 16.7 4.8
Sin respuesta 0.6 13 15 22
Total 100 100 100 100
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CUADRO 12 CUADRO 13
Argentina: Razones del estado emocional Argentina: Estado de empleo de los que
(Porcentajes) informan desaliento creciente
Se siente Siente desesperanza Situacion actual %
desalentado respecto a futuro

Empleado 46.4
No encuentra trabajo 113 127 Desempleado 14.5
Dificultades en ¢ trabajo 16 16 Jubilado 151
Razones econémicas 53.4 54.0 Estudiante 34
Razones de salud 48 3.0 Ama de casa 104
Algo dificil de explicar 16.1 154 Otros inactivos 101
Otras razones 12.8 134

Total 100.0
Total 100.0 100.0
CUADRO 14

Argentina: Participacion en protestas sociales
(% de hogares participantes)
Quintiles | I 11 [\ \% Total Tota antes de octubre 2001
11.4 12.6 175 175 22.0 16.2 7.6
CUADRO 15

cuadro 15, el 20% de los hogares informo haber sido
victima del delito o laviolencia en los seis meses pre-
vios. Es interesante observar que si bien es cierto que
el grupo de mayores ingresos es € que informa lain-
cidencia més alta de delitos o violencia, no existe una
correlacion simple entre victimizacion y nivel de in-
gresos.

L os datos concuerdan con la informacidn recopi-
lada por la Direccion Naciona de Politica Criminal
para el Gran Buenos Aires, Rosario y Cordoba, que
indica que durante el afio 2000 e 13% de los entre-
vistados habia sido victima de algun tipo de delito
(Direccion Naciona de Politica Criminal, 2000). La

Estrategias de

Esta tercera seccién del trabgjo se concentra en las es-
trategias adoptadas por los hogares para hacer frente a
la crisis. Se comienza con una descripcién general de
los principales tipos de estrategias que |os hogares em-
plean. Se han agrupado en tres categorias i) estrategias
adaptativas de los hogares; ii) estrategias activas de los
hogares, v iii) estrategias vinculadas con redes sociales

Argentina: Exposicion al delito
y la violencia
(% de hogares)

Quintiles | I 11 [\ \% Total

197 229 145 199 253 20.4

informacién no muestra diferencias significativas en-
tre los diferentes grupos socioecondmicos, pero si que
los grupos de mayores ingresos tienden ainformar mas
la ocurrencia de tales hechos (particularmente debido
al robo de automoviles).

supervivencia

(Loskiny Yemtsov, 2001). Se sigue con un andlisis de
los componentes de cada categoria 'y se identifican los
patrones que indican que ciertas estrategias tienden a ser
adoptadas por diferentes tipos de hogares (por gemplo,
seglin niveles de ingresos). Vale aclarar que éste es un
primer paso exploratorio de un posterior andlisis
multivariado sobre las estrategias de supervivencia.
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1. Unavision general

Como ya se indico, en la encuesta se preguntd sobre
las estrategias que los hogares usaban en forma méas
frecuente como reaccion ante el empeoramiento de las
condiciones econdmicas experimentado durante los
ocho meses previos.

El primer conjunto de estrategias, que se han
agrupado bajo € titulo de estrategias adaptativas de los
hogares, incluye las de aquellos que respondieron ala
crisis cambiando sus patrones de consumo, incluido el
uso de varios tipos de servicios. El segundo conjunto
de estrategias, a que se dio €l titulo de estrategias
activas de los hogares, involucra un mayor uso de los
activos fisicos, financieros y humanos de los que €l
hogar dispone. Entre ellas se cuentan: agregar nuevos
trabajadores, trabgjar méas horas, vender bienes, usar
ahorros, pedir prestado, emigrar. El dltimo grupo de
estrategias, las vinculadas con redes sociales, incluye
aquellas que dependen de la asistencia prestada por
amistades, familia, organizaciones no gubernamenta-
les (onG) 0 e gobierno.

En € cuadro 16 se resume la informacion clave
referida a uso de estas diferentes estrategias por parte
del total de hogares, y especificamente, por e grupo
de familias que experimentd una reduccion en €l in-
greso del hogar.

CUADRO 16

Un primer aspecto que cabe sefidar es que cas
todos los hogares, sin que importe si han tenido un
cambio en su ingreso, informaron haber modificado sus
patrones de consumo en respuesta a la crisis econémi-
ca. Esto se cumple en toda la distribucion del ingreso
(cuadro 17). Efectivamente, las familias argentinas se
han adaptado a la crisis econdémica cambiando sus pa-
trones de consumo.

Ademas, con la excepcion de las estrategias acti-
vas, que tienden a ser usadas de manera més intensa
por los hogares que sufrieron la reduccion de sus in-
gresos, no se observa ningun patrén marcado entre los
dos grupos cuando se considera el uso de este amplio
conjunto de estrategias de supervivencia. Sin embargo,
s se concentra la atencion en los grupos de ingresos
(cuadro 17), al margen de s han experimentado reduc-
cién en sus ingresos o0 no, resulta evidente que € uso
de las estrategias vinculadas con las redes sociales pre-
senta una fuerte correlacion con los niveles de ingreso.

Como se vera a continuacion, més alé de estos
patrones general es, pueden observarse diferencias sig-
nificativas entre los distintos grupos una vez que se
desagregan las categorias globales.

2. Estrategias de adaptacién de los hogares
El cuadro 18 resume €l tipo de cambios realizados por
los hogares en sus patrones de gasto. En particular,

Argentina: Uso de estrategias por hogares

% de hogares que usa

De los hogares que informan reduccion
de ingreso, % que usa

i) Estrategias adaptativas 98.2 99.1
ii) Estrategias activas 37.3 45.0
iii) Estrategias de redes sociales 327 36.4
No usa ninguna de estas estrategias 15 0.8
Usa por |o menos una de ellas 98.5 99.2
Usa por |o menos dos de ellas 54.7 61.6
Usa todas ellas 13.6 17.8
CUADRO 17

Argentina: Uso de estrategias por quintiles de ingresos?

(% de hogares de los grupos de ingresos que usan)

| I Il v \Y, Total

i) Estrategias adaptativas 99.8 98.1 98.9 97.3 96.6 98.2
ii) Estrategias activas 47.0 37.7 36.1 305 30.7 36.4
iii) Estrategias de redes sociales 555 39.1 384 24.2 12.0 338

& Los quintiles de esta seccion estan construidos con la misma cantidad de hogares en cada quintil, ordenados por ingreso familiar gjustado
seguin tamarfio del hogar (usando adultos equivalentes), y excluyendo a los hogares con informacion de hogares incompleta.
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CUADRO 18

Argentina: Uso de estrategias adaptativas por quintiles de ingresos

Cambios en los patrones de consumo | Il 11 v \ Total
Alimentos

Reduccién de consumo 90.4 83.1 73.2 69.0 59.1 74.9
Reemplazo por productos mas baratos 97.6 95.4 925 91.5 84.8 92.3
Otros bienes

Reduccién de consumo 90.5 87.7 815 76.8 68.3 81.0
Reemplazo por productos més baratos 89.5 89.3 80.4 80.2 76.6 83.2
Compra de productos de segunda mano 51.7 40.2 34.8 33.0 24.3 36.7
Prescindencia/reduccion en el uso de servicio doméstico? 43.0 27.8 40.5 37.9

2 Estimado s6lo para los hogares que tenian esta opcién y sélo cuando se observé un nlimero de casos suficiente.

evidencia lareduccion de los niveles de consumo y la
sustitucion de productos por otros de menor costo. Se
distingue entre productos esenciales (alimentos) y no
esenciales (otros).

En términos generales, puede verse en el cuadro
18 que todas las familias han reaccionado a la crisis
econdmica a través de una combinacién de reduccion
del consumo y reemplazo por bienes de menor costo,
tanto en articul os esenciales como no esenciales.® No
obstante, es posible observar dos patrones. Primero, no
debe sorprender que los grupos de mayores ingresos
parecerian haber evitado tales cambios en una mayor
medida. Esto es particularmente cierto en lo que res-
pecta a los alimentos, donde es notable la diferencia
entre quintiles de ingresos. Segundo, la sustitucion por
productos de menor costo (o0 productos de segunda
mano, cuando es posible) parece ser més generalizada
gue las reducciones en los niveles de consumo. En otras
palabras, la informacion sugiere que las familias han
tratado de proteger € consumo de aimentos tanto como
fuera posible, reduciendo el consumo de otros bienesy
cambiando por productos de menor costo. Tampoco
sorprende observar que 1os grupos de menores ingresos
parecerian haber tenido menor éxito en este sentido.

La encuesta también nos permite observar cam-
bios en el uso de diferentes tipos de servicios y €l
acceso a ellos (especificamente, educacion, salud y
servicios publicos).

Una cuestion que merece particular atencion —y
respecto a la cual se esta llevando a cabo un andlisis

13 E] 1pc aumento en 30% durante los primeros seis meses de 2002.
El aumento de precios de los alimentos fue superior (39%) al pro-
medio. Usando las participaciones de gasto del quintil inferior de-
rivadas de la encuesta de consumo de 1997, estimamos que en este
periodo el costo de vida para los grupos més pobres de la sociedad
aumentd un 45%.

por separado, usando diversas fuentes de informa-
cion— es s existe evidencia de mayor desercion es-
colar como resultado delacrisis econdmica. La encues-
ta proporciona algunas indicaciones preliminares que
acusan una evidencia limitada de dicho efecto. En el
cuadro 19 seincluyen tres grupos etarios: 6 a 12 afios,
13 a 15 afios y 16 a 18 afios de edad. En la segunda
columna aparecen estimaciones aproximadas de las ta-
sas de cobertura para cada grupo, sin referencia a ni-
vel de escolarizacion. Con todas sus limitaciones, es-
tos datos confirman las tasas observadas tradicional-
mente a través de las encuestas de hogares y no pre-
sentan sefiales de reduccion en las tasas de cobertura.

Ademés, se analizd s existiaalgunaindicacion de
desercién escolar durante los primeros meses del afio
lectivo 2002 entre |los nifios de |os que se informo que
no asistian ala escuela. Se les pregunto a los jefes de
hogar si alguien del hogar (sin identificar de quién se
trataba)'* habia abandonado o postergado su asisten-
ciaescolar desde octubre de 2001. En latercera colum-
na seinformadel porcentaje de nifios en el grupo etario
correspondiente que no asisten a la escuelay pertene-
cen a una familia en la que existe por |o menos un
miembro que abandond o postergd el inicio delas cla-
ses. Por supuesto, esto puede significar que se
sobreestime la presencia de desertores si existe mas de
un miembro del hogar que desertd o postergd comen-
zar las clases (incluyendo la educacion superior) y, en
este sentido, es una estimacion de la méaxima magni-
tud potencia del efecto.

14 De esta manera se evitaba el efecto “verglienza’ que podria ha-
ber llevado a una subinformacion de los casos de desercion escolar,
a cambio de perder informacién sobre quién era, exactamente, €l
miembro del hogar involucrado.
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CUADRO 19

Argentina: ¢Las familias han retirado hijos de la escuela?

Concurren a la escuela (% total del grupo)

Estimacion de desercion

Grupo etario Totd areas Area urbana Area rural Total areas
6 a 12 afios 97.0 97.3 92.1 0.2
13 a 15 afios 92,5 92,5 90.9 0.6
16 a 18 afios 80.2 811 60.1 23

Lo primero que cabe sefidar es que, dado € nud-
mero muy reducido de casos involucrado, las estima-
ciones no son suficientemente precisas (es decir, tie-
nen un alto coeficiente de variacion). Teniendo esto en
cuenta, se observa que no existe evidencia de deser-
cion escolar en los grupos de 6 a 12 afioso de 13 a 15
anosy que hay una presencia reducida (pero no signi-
ficativa desde €l punto de vista estadistico) de deser-
tores escolares en el grupo de 16 a 18 afos.

Como prueba de coherencia hemos verificado,
para este Ultimo grupo, su ubicacion dentro de la dis-
tribucién de ingresos de los hogares. Como lo indica
el cuadro 20, los pocos casos de aparentes desertores
pertenecen en su mayoria alos deciles inferiores de la
distribucién, lo que ofrece algin nivel adiciona de
seguridad con respecto a la evidencia.

La limitada evidencia sobre desercion escolar
como resultado de la crisis podria indicar que las fa
milias se esfuerzan por proteger lo que es quizas € tipo
de inversién mas importante que pueden hacer en sus
hijos bajo dificiles circunstancias (De Ferranti, Perry
y otros, 2000). No obstante, como sugiere la eviden-
cia proveniente de otras crisis, los efectos negativos
pueden no sentirse en forma inmediata sino varios
meses después del comienzo de lacrisis (por g emplo,
podrian hacerse sentir en los niveles de matriculacién
escolar en 2003). Ademas, los datos de la encuesta no
permiten identificar el nimero de nifios que no asis-
ten a clase de manera regular, que quizads en muchos
casos sea un tipo de gjuste mas prevaleciente.

En el cuadro 21 se proporciona alguna evidencia
adicional sobre si lasfamilias hicieron gjustes que afec-
taron la educacion de sus hijos. La proporcion de fa-
milias que cambi6 de escuela (a escuelas privadas
menos costosas o0 de la escuela privada a la escuela
publica) es muy reducida, o que sugiere unaresisten-
ciaarealizar dichos cambios, inclusive en el contexto
de un marcado deterioro econdmico.

Por otro lado, una proporcion muy grande de los
hogares (particularmente en |os grupos de ingresos mas

CUADRO 20
Argentina: Deserciones escolares

(Porcentajes)
Quintiles Deserciones en el grupo de 16-18 afios
| 53.9
I 233
11 6.3
\Y% 16.6
\% 0

CUADRO 21
Argentina: Ajustes en los gastos
de educacion
(% de hogares)

Reemplazaron escuela privada por escuela pablica 2.0
Cambiaron a escuelas privadas menos costosas 31
Redujeron la compra de materiales escolares 719

bajos)®informd haber reducido |a compra de materia-
les escolares — con efectos alin no determinados so-
bre la calidad de la escolarizacion. Las dificultades
experimentadas por varias provincias para mantener 1os
niveles de gasto sugieren que la presencia de restric-
ciones por €l lado de |a oferta puede ser mas seria que
por el delademanda, por lo menos en esta etapa tem-
prana del proceso.

En el caso de los servicios de salud, existe eviden-
cia de impactos negativos severos desde comienzos del
afio 2002, tanto en cuanto a dificultades dentro del sSis-
tema de obras sociales como en el sistema de salud
publica. Lainformacion recogida a través de la encues-
ta confirma las tendencias identificadas antes.

Aproximadamente el 12% de los individuos expe-
riment6 algiin cambio en su cobertura de salud (cuadro
22). Més del 60% perdi6 totalmente su cobertura— con

15 Casi @ 90% de los hogares en e quintil de ingresos inferiores
informo sobre reducciones en la compra de materiales escolares,
mientras que solo 43% de los del quintil més ato informé lo mis-
mo.
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CUADRO 22
Argentina: Cambios en la cobertura médica
(% de los individuos que experimentaron
un cambio de cobertura)

Quintiles | I} 11 \Y V  Totd
Pérdida de toda forma
de cobertura 760 611 786 526 336 614

Cambio de cobertura 240 389 214 474 664 387

una concentracion mayoritaria en los grupos de meno-
res ingresos. El 40% de aquellos que experimentaron
un cambio en su cobertura de salud pasd a una cober-
turamenor. Casi lamitad de aguellos que antes tenian
una cobertura doble (obra social y prepaga) ahora so-
lamente mantienen su cobertura primaria (obra social).
También se observa cambio de una cobertura privada
completa a una cobertura para emergencias Unicamente.

La pérdida de cobertura de salud esta conducien-
do a que sea creciente el nimero de personas que de-
penden del uso de las instalaciones de salud publicas.
De los hogares que informaron haber reemplazado la
cobertura privada por |os servicios publicos como re-
accion alacrisis econémica, €l 60% ha experimenta
do alguna forma de pérdida o limitacién de la cober-
tura ofrecida por sus prestadores. En términos més
especificos, el 16% perdio totalmente su cobertura, 5%
tiene deudas pendientes que no les permite usar su
cobertura, 13% no puede costear los copagos, 8% ex-
perimentd una reduccion de los servicios ofrecidos por
los aseguradores, y €l 13% son jubilados que tienen
dificultades con los servicios ofrecidos por el Instituto
Nacional de Servicios Sociales para Jubilados 'y Pen-
sionados (pami).16

En términos generales, la encuesta determind que
las familias han reducido de una u otra manera los
servicios de salud como consecuenciade lacrisis eco-
némica. Vale la pena mencionar algunos resultados.
Casi el 23% de los hogares inform6 que por lo menos
un miembro habia experimentado |la falta de acceso a
servicios de salud. Tres cuartos de ellos dieron como
razén la “falta de dinero” para pagar los medicamen-
tos (44%), los costos de transporte (25%) vy las cuotas
(5%). Més especificamente, el 37% de |os hogares con
nifios menores de doce afios informaron haber reduci-
do la frecuencia con la que llevan a sus hijos a los
controles médicos. Cas el 45% de estos hogares per-
tenecen a quintil més bajo de distribucion de los in-

16 pami es el seguro nacional de salud para esos grupos.

CUADRO 23
Argentina: Cambios en el uso de servicios
de transporte

| Il 11 v VvV  Tota

Auto/taxis por

transporte publico 574 56.7 478 455 324 46.1
Auto/taxi/transporte

publico por

bicicleta/caminata 739 625 613 490 335 554

gresos. Pero este efecto también se sintid en el segun-
do (29%) y tercer (18%) deciles.

Reducir el uso de servicios de utilidad publica
aparece como otra de las estrategias de |os hogares. En
forma tipica, esto significa ya sea demorar o dgjar de
pagar €l servicio (con €l riesgo de desconexion) o di-
rectamente pedir su interrupcion. Entre el 30% vy €l
50% de los hogares informa de demoras en los pagos.
El porcentaje de hogares que informé haber sido des-
conectado de diferentes servicios (electricidad, gas,
agua, teléfono, cable, Internet) va del 2% (en el caso
del suministro de agua) a 14% para la television por
cable. En la mayor parte de los casos, la principal ra-
zo6n fue la falta de pago.

De igual manera, los hogares han comenzado a
utilizar més los medios de transporte de menor costo,
como muestra el cuadro 23. Més de la mitad de los
hogares que antes usaban sblo transporte publico in-
forman ahora haber aumentado el uso de labicicletao
la caminata. Se observa un cambio similar desde los
automoviles y taxis al transporte publico.

Estas cifras son consistentes con las que surgen
de los datos oficiales sobre el uso de los servicios pu-
blicos'” que indican, para los primeros cinco meses de
2002, una reduccion de 22% en el nimero de pasgje-
ros en los ferrocarriles urbanos, 9% en subterraneos y
14% en los servicios de 6Gmnibus metropolitanos (Es-
tadisticas de Servicios Publicos, 2002).

3. Estrategias activas de los hogares

El cuadro 24 resume agunas de las medidas activas
adoptadas por los hogares en respuesta ala crisis econé-
mica. Sélo en e 13% de los hogares se pudo observar €
ingreso de un nuevo miembro a la fuerza de trabgo.

17 Estadisticas de Servicios Publicos (2002). Estas estadisticas son
recopiladas en forma mensual por el INDEC Y constituyen la base
para su Indicador Sintético de Servicios Publicos (issp).
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CUADRO 24
Argentina: Estrategias

activas de los hogares

% de hogares que usa

% de hogares que informaron
reduccion de ingreso, % que usa

Estrategias en el mercado laboral

Suman nuevos trabajadores a mercado laboral 134 16.1
Trabajan més horas 14.8 19.2
Tiempo
Aumentan la produccion casera 59.9 62.6
Prescinden/reducen servicio doméstico? 35.3 40.4
Migracién 4.1 39
2 El porcentaje aqui se refiere a hogares a los que la categoria es aplicable.
CUADRO 25

Argentina: Estrategias activas de los hogares por nivel de ingresos
Quintiles | Il Il v \Y, Total
Estrategias en el mercado laboral
Suman nuevos trabajadores a mercado laboral 28.0 16.8 12.2 6.2 14 129
Trabajan més horas 114 15.6 16.3 115 134 13.7
Tiempo
Aumentan la produccién casera 74.4 73.0 62.6 52.5 43.2 61.1
Prescinden/reducen servicio doméstico® 43.0 27.8 40.5 37.9
Migracién 43 23 6.0 5.1 4.6 45

2 El porcentaje aqui se refiere a hogares a los que la categoria es aplicable.

Esto es particularmente importante en el grupo de
ingresos mas bajos (cuadro 25). Tipicamente se trata
de un trabajador secundario: en 50% de los casos es
el hijo o hijay en el 25% de los casos es el cényuge
de la persona informada como jefe/jefa del hogar. Sin
embargo, la eficacia de esta estrategia parece ser algo
limitada. Poco mas del 13% de estos nuevos
ingresantes al mercado laboral logra encontrar traba-
jo. Los que tienen éxito tienden a no ser los mas po-
bres entre los ingresantes.

Trabajar méas horas aparece como otra estrategia
adoptada por todos los grupos de ingresos. No obstante,
los que parecen tener éxito en este esfuerzo por aumen-
tar el nimero de horas que trabajan parecen ser en su
mayoria los trabajadores asalariados con trabajos per-
manentes, particularmente en el comercio.

En paralelo con estos cambios en las estrategias
de empleo, es posible observar una tendencia a reem-
plazar €l ocio por € trabajo en el hogar como manera
de hacer frente alacrisis. Vale la pena mencionar dos
gjemplos. Primero, alrededor del 60% de los hogares
inform6 haber aumentado €l tiempo que dedica a la
preparacion de “bienes producidos en el hogar” (por

gjemplo, comidas) en reemplazo de productos compra-
dos. Como se muestra en el cuadro 25, esta estrategia
es ampliamente usada por |os grupos de ingresos mas
bajos. En segundo lugar, entre los hogares que emplean
servicio doméstico hay una notable reduccién de su
uso.

L a encuesta también indagaba sobre la migracién
de algiin miembro del hogar desde octubre de 2001 o
si alguien en el hogar estaba considerando esta opcion.
En promedio, algo més del 4% de los hogares infor-
maron tener por lo menos un miembro que habia emi-
grado, un porcentaje mas o menos uniforme entre los
diferentes grupos de ingresos.!® Las principal es razo-
nes de la migracién incluyen “falta de trabajo” (58%)
y blsgueda de una mejor calidad de vida (15%). Por
otro lado, méas del 20% de los hogares informaron que
por lo menos un miembro de la familia estaba consi-
derando emigrar. La principa opcion que era conside-
rada (80% de |los hogares) erala migracion a otro pais

18 Se excluyen los que emigraron como consecuencia de matrimo-
nio, enfermedad u otras razones familiares.
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CUADRO 26

Argentina: Uso de estrategias financieras

% de hogares que usa

De los hogares que informaron
una reduccion de ingresos,
% que usa

Ahora Antes de oct. 2001 Ahora Antes de oct. 2001
Venta de activos 37 11 55 1.0
Uso de ahorros 51 3.0 7.1 4.9
Préstamos bancarios 17 24 13 31
Compra con pago diferido 7.3 51 9.7 6.6

CUADRO 27
Argentina: Uso de estrategias financieras
por nivel de ingresos

Quintiles | 1 11 v V  Totd
Venta de activos 5.9 37 33 27 11 33
Uso de ahorros 2.8 35 40 80 56 4.8

Préstamos bancarios 0.9 36 18 06 20 18
Compra con pago
diferido 146 131 95 23 07 80

— particularmente entre |os grupos de mayores ingre-
sos de la Ciudad de Buenos Aires.

Desde € comienzo de la crisis, una mayor pro-
porcién de los hogares esta usando sus ahorros, ven-
diendo activos 0 tomando prestado como manera de
sostener €l consumo (cuadro 26).

Quizés el hecho mas interesante que se observa
sea el grado en que los hogares de menores ingresos
dependen como estrategia de supervivencia del uso de
crédito informal otorgado por los comercios del barrio
(la compra a fiado) que les permite diferir el pago
(cuadro 27).

4. Estrategias vinculadas con redes sociales

En € cuadro 28 se resumen algunos de |os principales
indicadores sobre el uso de redes sociales por parte de
los hogares. En el cuadro 29 puede verse informacion
adicional desagregada por grupo de ingresos.
Globamente, se observa que mas de un tercio de los
hogares informa beneficiarse, por 10 menos en un as-
pecto, del acceso a unared de contencién socia. El uso
de estas estrategias es algo mayor en los hogares que
experimentaron caidas nominales negativas en sus in-
gresos (cuadro 28) y significativamente mayor en los

hogares del extremo inferior de la distribucion de in-
gresos (cuadro 29).

La encuesta brinda alguna evidencia de que las
redes sociales se utilizan de modo diferente alo largo
de la distribucién del ingreso. Efectivamente, si se
compara la distribucion de los hogares que informan
haber recibido o dado asistencia a personas que no
habitan en su propio hogar, puede observarse que los
hogares del quintil inferior tienden a ser receptores
netos mientras que los del quintil superior tienden a ser
dadores netos.

A través de preguntas retrospectivas, se pudo
identificar cambios en el acceso a redes sociales o su
uso desde octubre de 2001. Si bien en la encuesta se
registra un aumento de diferentes formas de uso de las
redes sociales, 1os incrementos mayores se dan en €l
uso del trueque y la participacion en actividades co-
munitarias.

La intensidad del uso del truegque en los grupos
de bajos ingresos se hace patente en e hecho de que
€l ingreso per cépita de los hogares que lo utilizan es
menor que el del total de la poblacion (143 pesos con-
tra 214, y 183 pesos contra 264, con y sin gjuste por
adulto equivalente, respectivamente). Los hogares que
recurren a trueque tienden a tener mas miembros
desempleados (43.3% contra 22.4%) y mas trabajado-
res temporarios (42% contra 23%), lo que es prueba
adicional de su vulnerabilidad.

Un patron similar se observa en los hogares que
informaron recibir algun tipo de asistencia oficial. Sus
ingresos per capita estan por debajo del promedio
(122.7 pesos'y 97.62 pesos con y sin gjuste por adulto
equivalente), tienen una mayor incidencia de desem-
pleo (65% de estos hogares tiene un miembro desocu-
pado) y, en € caso de los miembros que estan ocupa-
dos, tienden a tener mas trabajos temporarios (80%).
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CUADRO 28

Argentina: Uso de estrategias vinculadas con redes sociales

% de hogares que usa

% De los hogares que informaron una
reduccién en el nivel de ingresos, % que usa

Asistencia de otras personas que no viven en la casa®
Préstamos de amigos y familia

Planes sociales

Participacion en actividades comunitarias®

Trueque

Usa por lo menos una de estas estrategias

Usa més de una

16.3 17.0
10.7 137

6.9 75
20.9 26.4
111 15.2
37.0 42.5
14.6 19.9

& Un mayor porcentaje de hogares (22%) informé que brindaba asistencia a personas que no habitaban en el mismo hogar.
b Las actividades comunitarias incluyen |as siguientes categorias: comedores escolares, comedores comunitarios, compras comunitarias de
mercaderia, talleres comunitarios, recaudacion de fondos, guarderias comunitarias, entre otras.

CUADRO 29

Argentina: Uso de estrategias vinculadas con redes sociales, por nivel de ingresos

| I 11 v \% Total
Asistencia de otras personas
gue no viven en la casa 26.4 155 20.9 15.8 7.3 17.1
Asistencia a otras personas
que no viven en la casa 10.0 19.7 17.1 21.2 37.9 21.2
Préstamos de amigos y familia 21.2 15.7 10.6 5.8 3.0 11.3
Planes sociales 185 6.1 75 13 0.1 6.7
Participacion en actividades comunitarias 29.4 236 22.8 15.7 15.7 214
Trueque 20.2 154 117 55 39 113
CUADRO 30

Argentina: Cambios en el uso de redes sociales

% de hogares que usa (Antes de oct 2001),

% de hogares que usaba

Asistencia de otras personas gque no viven en la casa
Préstamos de amigos o familia

Asistencia del gobierno u ONG

Participacion en actividades comunitarias

Trueque

16.3 13.2
10.7 7.0

6.9 2.7
20.9 111
11.0 3.2

'V

A modo de conclusion

El trabajo presenta varias evidencias de la magnitud de
los costos sociaes de la crisis econémica argentina 'y
sus efectos adversos sobre el bienestar a lo largo de
todos los deciles de ladistribucién del ingreso. Los da-
tosanivel de hogar confirman laimagen negativa obte-
nida a partir del andlisis de los indicadores macro-
econdmicos disponibles desde los comienzos del afio.

L os hogares estan usando variadas estrategias para
responder a unaintensa crisis. Los limitados datos so-
bre consumo recopilados no permiten determinar en
gué medida las reducciones en los niveles de ingreso
estan produciendo formas de privacion extremas (es
decir, en qué medida las estrategias de superviven-
cia permiten a las familias evitar las restricciones
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importantes). No obstante, la magnitud de las pertur-
baciones y las limitaciones en la eficacia de los dife-
rentes mecanismos de supervivencia que se han iden-
tificado hacen pensar que los efectos sobre el bienes-
tar son efectivamente muy serios. La evidencia sugie-
re efectos més marcados en el uso de los servicios de
salud que en educacién, conclusién que se esta anali-
zando en mas detalle utilizando fuentes de informacion
adicionales.

Una rapida comparacion con o sucedido en otros
paises que han experimentado perturbaciones econo-
micas de una magnitud parecida muestra algunas si-
militudes muy interesantes, asi como algunas diferen-
cias especificas. El andlisis realizado por Fallon y
Lucas (2002) de los efectos sobre los mercados
laborales!® sefiala un patrén de crecientes indices de
desempleo abierto e importantes cambios en la com-
posicion sectorial del empleo (marcadas reducciones
en la construccion y la manufactura, en esta Ultima a
medida que el sector empresarial se ve afectado por los
mayores costos de |os materiales importados, las difi-
cultades para la obtencién de crédito y la creciente
carga de la deuda en moneda extranjera) similar al
observado en el caso de la Argentina posterior a la
convertibilidad.

La evidencia sobre el impacto distributivo de las
crisis muestra algunas diferencias entre los distintos
paises. Thomas, Frankenberg y otros (1999) estimaron
gue en el caso de Indonesia se produjo una declina-
cién en los gastos per cépita en los quintiles superior
e inferior de la distribucién que fue mayor en €l caso
de los hogares ubicados en un punto medio de la dis-
tribucién. En Tailandia, en cambio, se comprueba una
débil redistribucion de ingresos desde las clases de
ingresos medios hacia las de ingresos atos. Los datos
analizados en el presente trabajo sugieren que las re-
ducciones en € ingreso familiar en Argentina han afec-
tado més a la clase media.

En lo que hace alas estrategias de supervivencia,
al igual que en el caso de Argentina, Frankenberg,
Thomas y otros (1999) observan que la asistencia in-
formal de amigos 'y miembros de la familia fue parti-
cularmente importante en Indonesia durante la crisis,
pues arededor de un cuarto de los hogares recibid

dichaasistencia. Su valor medio fue considerablemente
mayor que el de la asistencia de los servicios forma-
les. Sudarno, Wetterberg y Pritchett (1999) también
determinaron en el caso de Indonesiadiferencias en las
estrategias de supervivencia en funcién de la distribu-
cion del ingreso. Por ejemplo, las familias de clase
media respondieron trabajando mas horas, reduciendo
el consumo, utilizando sus ahorros y vendiendo acti-
VoS, mientras que los hogares de menores ingresos
recurrieron a medidas mas drésticas, tales como reti-
rar a sus hijos de la escuela.

Con respecto a este Ultimo punto, la evidencia es
mixta. Por gemplo, en México durante la crisis de
1982 las tasas de desercion de la escuela secundaria
aumentaron levemente mientras que se reducian los
indices de desercion en la escuela primaria. Ambos
cambios formaron parte de tendencias de largo plazo
para toda la década de 1980 (Lustig, 1998). De igual
manera, Adam y Chamberlin (1999) no encontraron
evidencia de reducciones significativas de la partici-
pacion escolar en Tailandia, aunque también recono-
cieron las dificultades de medicion y respuestas demo-
radas que hemos mencionado. La evidencia sobre
Tailandia, no obstante, mostré una brecha entre los
indices de desercion escolar de los hogares pobres y
no pobres, tal como se pudo determinar (aungue con
poca precision) en € caso de Argentina.

Finalmente, si bien la crisis actual es de magni-
tud mucho mayor que las experimentadas en el dece-
nio de 1990, las caracteristicas generales de las estra-
tegias de supervivencia que se observan son muy Si-
milares a las halladas por estudios previos de Argen-
tina (Banco Mundial, 2001). Cabe mencionar, en par-
ticular, ladependencia de las redes sociales y los cam-
bios en los patrones de consumo.

Los siguientes pasos para continuar este andlisis
incluyen estudios mas detallados del impacto de la
crisis sobre los servicios de salud y educacién, un ana
lisis més sistemético del uso de diferentes estrategias de
supervivencia por tipo de hogar (usando métodos de
variables mltiples), una consideracion més especifica
del sector rural —empleando la singular cobertura de
esta encuesta— y una atencion particular al papel dela
migracion como estrategia de supervivencia.

19 Los siguientes son los paises analizados y los afios de sus crisis,
en orden cronoldgico invertido: Indonesia (1998), la Republica de

Corea (1998), Maasia (1998), Tailandia (1997), Argentina (1995),
México (1995) y Turquia (1994).
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Este trabajo examina los factores que determinaron el ingreso
reciente de bancos extranjeros al mercado brasilefio de servi-
cios bancarios a consumidores (0 banca de personas) y las
estrategias que han aplicado en Brasil los principales bancos
europeos. Tras la olade internacionalizacion de labancaregis-
trada en el dltimo tiempo, las instituciones financieras han
mantenido las relaciones existentes y han buscado una mayor
integracion en el mercado local. Asimismo, la entrada de ban-
cos europeos a América Latinay Brasil obedece a un conjunto
de factores diferentes, entre ellos e proceso de reestructura-
cion de la banca en Europa, € dinamismo de la internacio-
nalizacién de los bancos espafioles y el proceso de liberaiza-
cion de los mercados en la region. El estudio también destaca
algunos rasgos comunes y otros distintivos exhibidos por los
principales bancos europeos que operan en Brasil. Una de las
caracteristicas comunes es la de ser grandes bancos universa-
les que han optado por expandirse a extranjero como estrate-

gia para ampliar sus actividades.
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Introduccion

En los decenios de 1970 y 1980 la presencia de insti-
tuciones financieras extranjeras en Brasil estaba limi-
tada a intereses minoritarios en bancos de inversion y
empresas de leasing, aunque no se restringia la insta-
lacion de oficinas de representacion. Mas adelante, la
Constitucion de 1988 prohibio que las instituciones
financieras extranjeras abrieran oficinas nuevas 'y au-
mentaran su participacion en €l capital de las estable-
cidas en €l pais. Sin embargo, €l articulo 52 delaLey
sobre disposiciones transitorias de la Constitucion de
1988 estipul 6 que estas restricciones no son aplicables
alas autorizaciones que se otorguen en virtud de acuer-
dos internacionales, a titulo de reciprocidad, o por
decisiones cuyo objeto sea favorecer los intereses del
gobierno brasilefio. En 1995, araiz dela crisis banca
ria provocada por la crisis mexicana, €l gobierno de
Brasil permiti6 el ingreso de algunos bancos extranje-
ros para que adquiriesen ciertas instituciones bancarias
gue se encontraban en problemas y, ademas, para for-
talecer el sector bancario nacional. Como resultado, los
bancos extranjeros aumentaron su participacion en €l
total de activos de la banca del pais de 8.4% en 1995
a27.4% en 2000. Cabe sefialar que en los afios noventa
los bancos europeos —el Banco Santander Central
Hispano (sscH), €l Banco Hong Kong Shanghai Bank
Corporation (Hsec) y € aBn Amro, entre otros— se
pusieron alavanguardia de las actividades de | os ban-
Cos extranjeros en Brasil.

El presente trabajo apunta a examinar los facto-
res que determinaron el reciente ingreso de bancos ex-
tranjeros a Brasil y |as estrategias que han aplicado los
principales bancos europeos en este paisy en Améri-
calatinat!

La seccion | contiene estos parrafos introduc-
torios. La seccion Il analiza los factores que llevaron

[CJEste trabajo forma parte de una investigacion llevada a cabo en
el Centro de Estudios Brasilefios de la Universidad de Oxford.
Fue elaborado con los datos disponibles hasta enero de 2002. Una
version anterior y mas extensa fue publicada por la Société
universitaire européenne de recherche financiere como suerr
Studies N° 18. Deseo agradecer a Pablo Toral y a un juez anoni-
mo de |la Revista de la ceraL por sus numerosas y Utiles observa-
ciones. Naturalmente, los errores que subsistan son de mi exclu-
siva responsabilidad.

al proceso de internacionalizacion de la bancay mues-
tra que la ola de internacionalizacion bancaria que se
ha producido en €l Ultimo tiempo se caracterizano sélo
por e hecho de que las ingtituciones financieras han
seguido cultivando sus conexiones de trabajo
preexistentes —esto es, prestando servicios principal-
mente a clientes de su pais de origen—, sino también,
y cada vez més, por su mayor integracion en el mer-
cado local. Laseccion |1 pasarevistaalos factores que
determinaron €l ingreso de bancos extranjeros a Brasil
y muestra que la reciente oleada de bancos europeos
llegada a América Latinay Brasil obedece a una serie
de factores diferentes, entre los que cabe mencionar la
reestructuracion del sector bancario con vistas a la
union monetaria europea; la dindmica de la
internacionalizacion de los bancos espafioles, que han
sido los actores principales en la reciente afluencia de
bancos extranjeros a América Latina; el proceso de
desregulacion del mercado que ha vivido la region
desde comienzos del decenio de 1990; las perspecti-
vas —mejores que en los paises desarrollados— que
ella ofrece a las instituciones financieras de obtener
utilidades crecientes, y la posibilidad de mejorar la
eficiencia del sector. En el caso de Brasil, la crisis
bancaria de 1995 fue un hito, pues condujo a la aper-
tura a la entrada de bancos extranjeros.

Laseccion 1V examina la penetracion reciente de
bancos europeos en € pais. La seccion V andliza las
estrategias de expansion utilizadas por los principales
bancos europeos en América Latina —BscH, Banco
Bilbao Vizcaya Argentaria (BBvA), HSBC Y ABN Amro,
una de cuyas caracteristicas comunes es lade ser gran-
des bancos universales que optaron por expandirse en
el extranjero como estrategia para ampliar sus activi-
dades— y destaca algunos factores especificos que de-
terminaron la expansion de cada grupo financiero. Fi-
nalmente, la seccion VI resume los principales argu-
mentos desarrollados en e trabajo.

1 Por o tanto, sdlo pretende analizar los factores que determinaron
el ingreso reciente de bancos extranjeros en el mercado de la banca
de personas en Brasil, pero no las consecuencias del proceso. Estas
Ultimas se examinan en Carvalho (2002) y Paula (2002b).
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La internacionalizacion de la banca:

fundamentos de la estrategia de expansion

En los Ultimos afios se ha acelerado la consolidacion
de las instituciones financieras mas alla de las fronte-
ras, la que ha acanzado recientemente a la banca de
personas. A los efectos de la presente seccidn es Util
preguntarse por qué los bancos cuya casa matriz se
encuentra en un determinado pais han establecido fi-
liales o sucursales en otros.

En genera, los escritos de los decenios de 1970
y 1980 (Grubel, 1977; Aliber, 1984) elaboraron una
teoria de la banca internacional basada en la teoria de
lainversion extranjera directa en laindustria manufac-
turera, segun la formularon Kindleberger (1969),
Vernon (1966) y Caves (1971). De acuerdo con €lla,
los bancos transnacionales tienen algunas ventagjas
comparativas. Se establecen en el extranjero para pres-
tar servicios a los clientes del pais de origen que ya
estén operando alli, en una suerte de efecto de atrac-
cion gravitacional. La banca transnacional se desarro-
[laa mismo tiempo que lainversion extranjera direc-
ta, a medida que los bancos tratan de satisfacer la de-
manda de servicios bancarios originada en las empre-
sas transnacionales que llevan a cabo actividades en el
extranjero. Este traslado de actividades de los bancos
al extranjero se considera una actitud defensiva para
asegurarse de que seguiran atendiendo los negocios de
la casa matriz de las empresas que tienen sucursales
en el extranjero, afin de evitar que un banco compe-
tidor se apropie de la corriente de informacion a que
da lugar larelacion entre banco y cliente. En segundo
lugar, l0os bancos transnacional es de servicios también
hacen algunos negocios con personas adineradas de la
localidad, brindandoles los servicios especializados y
la informacion que necesitan para comerciar y reali-
zar transacciones en los mercados de capital de sus
paises de origen.

Las razones que mueven a un banco a expandir
sus actividades al exterior pueden explicarse en fun-
cion de lateoria de los precios. Segin Grubel (1977),
los contactos comerciales permanentes entre el banco
y una empresa manufacturera permiten que €l primero
tenga acceso ainformacion sobre la situacion financie-
rade la empresa con rapidez y a bajo costo, por lo cua
puede evaluar y responder a sus solicitudes de crédito

mejor que cualquier otro competidor. En consecuen-
cia, la capacidad de utilizar lainformacion y los con-
tactos personales entre las casas matrices del banco y
de la empresa [en un pais extranjero] a un costo mar-
gina muy bajo eslaprincipal fuente de ventajas com-
parativas de la sucursal del banco en el extranjero en
sus negocios con la filial extranjera de la empresa.
Desde este punto de vista, la mayor ventgja del banco
internacional serialainternalizacion de lainformacion.
(Grubel, 1977, pp. 352-353). Al respecto, Casson
(1990) expresa que en los casos en que la tecnologia
atrae a una empresa hacia una nueva ubicacion en el
extranjero, €l banco que ha prestado servicios en su
pais de origen a la empresa en expansion esta en ven-
tgja frente a las empresas locales cuando sirve a la
nueva filial extranjera. Esta ventaja equivale a una
especie de derecho de llave, derivado de su conoci-
miento especia de las necesidades del cliente, que es
de indole monopdlicay no patentable, y susceptible de
trasladarse al extranjero. La internalizacion de esta
ventagja transforma al banco nacional en un banco
transnacional. De hecho, éste es el caso de los gran-
des bancos estadounidenses que realizan transacciones
interbancarias y comerciales. La relacion con otras
empresas estadounidenses y su clientela les permite
internalizar la informacion a un costo reducido.
Como lo subrayan Focarelli y Pozzolo (2000, p. 1),
histéricamente | os intereses internacional es de los ban-
cos siguieron la pauta de la integracion econémica
entre los paises. |os bancos extendieron sus activida-
des al extranjero para prestar servicios a su clientela
del pais de origen en transacciones internacionales;
luego, a medida que fueron conociendo mejor el mer-
cado extranjero (en especial |os aspectos institucionales
y regulatorios) y a desarrollar una red de relaciones
con las instituciones financieras locales, algunos se
vieron impulsados a aumentar el alcance de sus ope-
raciones y ampliar sus servicios a la poblacion local.
Aungue en términos general es seguramente sea asi, en
la actualidad la evolucion de los inter eses inter na-
cionales de los bancos depende de una gama mas
amplia de factores y no tan solo del grado de inte-
gracion econodmica global de los paises. En especial,
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la teoria de la internacionalizacion de Grubel (1977)
no puede aplicarse al mercado de la banca de personas
porque, en este caso, la mayoria de los individuos que
son clientes de los bancos extranjeros no han tenido con-
tactos previos con esos bancos en sus paises de origen.

La reciente oleada de internacionalizacion de la
banca se caracteriza no sélo porque las instituciones
financieras siguen manteniendo las conexiones ya exis-
tentes, sino también, y cada vez mas, porque los ban-
cos que actlian a nivel mundial tratan de ampliar sus
actividades en € mercado financiero del pais anfitrion,
mediante la participacion mayoritaria o el control de
las operaciones, o bien adquiriendo intereses minori-
tarios y no dominantes. En consecuencia, la estrategia
gue aplican actualmente los bancos globales o univer-
sales tiene por objeto diversificar sus actividades ha
ciaalgunos mercados financieros |ocales mediante una
red de sucursales y una mayor integracion al mercado
local, mientras que antes ellos apuntaban principa men-
te aprestar servicios a su clientela (empresas) del pais
de origen y a brindar alguiin apoyo a las empresas lo-
cales para que pudieran acceder al mercado financiero
internacional. En gran medida, la nueva estrategia ha
sido estimulada por la flexibilizacion gradual y en al-
gunos casos por la abolicion de las restricciones lega
les a la presencia de bancos transnacionales en los
mercados locales, tanto en los paises desarrollados
como en los paises en desarrollo (Freitas, 1999).

Son pocos los trabajos recientes que tratan de
establecer una pauta de expansion para lareciente ola
de internacionalizacion de la banca.? Una de las expli-
caciones mas comunes se remite a los efectos del au-
mento de la competencia bancaria a que ha dado lugar
la desregulacion financiera. A medida que se compri-
men los margenes y comisiones en los servicios ban-
carios locales, las instituciones financieras buscan ex-
pandirse al exterior para poder lograr una mayor renta-
bilidad. Asi, con los mérgenes de los bancos presio-
nados a la baja debido al aumento de la competencia
bancaria —y puesto que las grandes instituciones fi-
nancieras suelen tener su casa matriz en economias ma:
duras con poco potencial de crecimiento— algunos
bancos estan tratando de diversificar geograficamente
sus actividades hacia mercados con potencialidades de
desarrollo o que ofrecen margenes mas atos. En otras
palabras, la internacionalizacion de la banca obedece
alatendenciaa aumento de la escala minima necesa-

2 Hay algunas excepciones. Véase, por gemplo, Berger y otros
(2000), y Focarelli y Pozzolo (2000).

ria para que un banco siga siendo competitivo, a fin
de acrecentar su capacidad de generar utilidades. Otra
explicacion es que la diversificacion de los ingresos a
que da lugar la multiplicidad de productos, grupos de
clientes y ubicaciones geogréaficas de las organizacio-
nes de servicios financieros con actividades mltiples,
brinda la posibilidad de reducir los riesgos y que esta
ventaja se acrecienta a medida que aumentan las acti-
vidades.

En generd, la evidencia empirica que proporciona
la bibliografia disponible (Demirglic-Kunt y Huizinga,
1998; Claessens, Demirgiic-Kunt y Huizinga, 1998)
indica que, salvo en los paises desarrollados, las insti-
tuciones financieras extranjeras son menos eficientes
gue las nacionales. Para analizar esta afirmacion,
Berger y otros (2000) examinaron dos hipdtesis, a sa-
ber:

i) HipGtesis de las ventajas que ofrece la institu-
cion nacional. Seguin esta hipotesis, las instituciones
locales generalmente son més eficientes que las que
provienen del exterior. Sus ventajas obedecen, en par-
te, a las deseconomias institucionales que acarrea di-
rigir o supervisar unainstitucion adistancia (en el pri-
mer caso, puede haber conflictos entre funcionarios que
trabajan en distintos paises; en el segundo, tal vez sea
dificil evaluar el comportamiento y las actividades que
llevan a cabo gecutivos que prestan servicios en un
mercado lgjano), y en parte se deben a otros obstéacu-
los, como diferencias de idioma, cultura, moneda, es-
tructuras regulatorias o fiscalizacién, o bien a barreras
expresas 0 técitas a las instituciones extranjeras;

ii) Hipotesis de las ventajas que acarrea la rea-
lizacion de actividades a nivel mundial. Segun esta
hip6tesis, algunas instituciones extranjeras bien admi-
nistradas pueden superar los inconvenientes de las
actividades transfronterizas'y operar en otros paises con
mas eficiencia que las instituciones locales, porque
esparcen su superior capacidad de gestion o sus poli-
ticasy practicas 6ptimas sobre més recursos, reducien-
do sus costos operativos o diversificando los riesgos
de manera de poder realizar inversiones de mayor ren-
tabilidad esperada.

Tras poner a prueba estas hipdtesis en cinco pai-
ses (Alemania, Espafia, Estados Unidos, Franciay el
Reino Unido) en los afios noventa, Berger y otros
(2000) encontraron evidencia que apuntaba a una for-
ma restringida de la hipétesis de las ventgjas de la
actividad global, segin la cual Unicamente las institu-
ciones de un pais o de un nimero limitado de paises
que ofrezcan ciertas condiciones de mercado o de regu-
lacién/fiscalizacion favorables en sus paises de origen
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pueden operar en otros de manera més eficiente que
lasinstituciones locales. Este resultado indica, ademas,
gue algunas organi zaciones bancarias pueden actuar en
paises extranjeros con igual o mayor eficienciaque los
bancos locales, abriendo € camino a una mayor con-
solidacion anivel mundial. Al respecto, un estudio de
Focarelli y Pozzolo (2000) indica que los bancos que
tienen intereses transfronterizos son mas grandesy tie-
nen su sede en paises cuyo mercado es mas avanzado
y eficiente. Los bancos que operan en paises con un
sector bancario mas grande y més rentable debieran
estar en condiciones de exportar su mayor capacidad
de gestion y experiencia 'y, por lo tanto, tienen mas
posibilidades de expandir sus actividades a extranje-
ro. Las oportunidades que ofrecen los mercados loca-

les —una tasa esperada mas alta de crecimiento eco-
noémico, mayor estabilidad econdmica e ineficienciade
los bancos del pais de destino— son los principales
factores que mueven a un banco a extender sus activi-
dades al exterior. Las entidades bancarias prefieren
invertir en paises donde las utilidades esperadas son
mayores, debido a mayor crecimiento econémico pre-
visto y ala posibilidad de mejorar la eficiencia de los
bancos locales. Las oportunidades de obtener ganan-
ciasen e pais anfitrion han pasado a ser un factor clave
para determinar la modalidad de participacion elegida
por los bancos extranjeros, que incluye variadas for-
mas: propiedad plena, metas de compra de actividades
especificas, operaciones conjuntas o alianzas con ban-
cos locales.

Factores determinantes de la llegada de bancos

extranjeros a América Latina y Brasil

De la seccién anterior se desprende que hay podero-
sas razones (tanto empiricas como analiticas) para
sostener que el proceso de consolidacion de la indus-
tria bancaria es un fendbmeno internacional, resultado
de ladesregulacion financieray del cambio tecnol 6gi-
co. La nueva fase de internacionaizacién de la banca
deriva de este proceso en que las entidades financie-
ras procuran diversificar sus actividades —en materia
de productosy servicios y/o de ubicacion geografica—
y aumentar su escala minima de operaciones para se-
guir siendo competitivas y acrecentar su capacidad de
generar utilidades.

En la segunda mitad del decenio de 1990, las
crisis bancarias, ladesregulacion y la globalizacién de
los servicios financieros se tradujeron en un significa-
tivo incremento de la presencia de bancos extranjeros
en las economias emergentes.? La consolidacion de la
industria bancaria de estas economias se ha acelerado
en € ultimo tiempo, modificando una actividad que

8 Seglin Hawkins y Mihaljek (2001, p. 24), en Europa centra la
participacion de los bancos extranjeros en € activo y € capital totales
se eleva ados tercios 0 més, con lo cual el sistema bancario de esos
paises ha pasado a ser de los mas abiertos del mundo, mientras que
en América Latina la cuota de mercado de los bancos extranjeros
aumentd desde un promedio de 7% a comienzos del decenio de
1990 a 40% en €l afio 2000.

tradicionalmente habia estado muy protegida. Al res-
pecto, Hawkins y Mihaljek (2001, p. 3) sostienen que
el mercado global y la evolucién tecnoldgica, las pre-
siones macroeconodmicas y las crisis bancarias de los
afos noventa han obligado a la industria bancariay a
las autoridades a cambiar la antigua manera de hacer
negocios, a desregular laindustria bancariaanivel na-
cional y a abrir los mercados financieros a la compe-
tencia externa. Afiaden que estos cambios han aumen-
tado de manera significativa las presiones competiti-
vas sobre los bancos de las economias emergentes y
se han traducido en modificaciones profundas en la es-
tructura de la industria bancaria.

La banca de América Latina —incluida la de
Brasil— recibié en el decenio de 1990 una de las
mayores corrientes de inversion extranjera directa (iep).
Cuesta comprender larazén de tal afluencia, de no ser
como parte del movimiento general de iep hacia la
region en este periodo. En realidad, las inversiones de
esta clase que fluyeron hacia América Latinay el
Caribe en dicho decenio acanzaron cifras sin prece-
dentes, con un total de 76 700 millones de ddlares tan
sblo en 1998, suma que equivale a cerca de 41% de la
corriente total de 1ep alos paises en desarrollo. Por otra
parte, un 42% de ella se concentré en Brasil, € pais
mas grande de la region y que a partir de 1996 es €l
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principal receptor de IEp en AméricalLatinay € segun-

do entre los paises en desarrollo (cepaL, 2000, p. 40).
Los siguientes son los principales factores de la

expansion de |los bancos europeos en América Latina

e El proceso de reestructuracion del sector banca-
rio con arreglo a la unidn econémica y moneta-
ria europea. Para algunos bancos europeos, ex-
pandir sus actividades a extranjero no sélo es una
manera de diversificar sus fuentes de ingresos,
sino también de fortalecer su posicién en el mer-
cado bancario europeo, dada |la creciente compe-
tencia de la banca en la zona econdmica europea.
La estrategia aplicada por os bancos europeos en
América Latina puede interpretarse como una
reaccion a este entorno mas competitivo en el cua
varios factores habian estado mermando losingre-
sos provenientes de las actividades bancarias tra-
dicionales (Paula, 2002, cap. 2). Ademas, debido
arestricciones politicas y regulatorias, hay algu-
nos impedimentos a las fusiones y adquisiciones
dentro de los paises de la Union Europea, mien-
tras que existen incentivos para efectuarlas fuera
del blogue.* La preferencia por América Latina
—y en menor medida por los paises de Europa
central y oriental— obedece en parte aque en la
segunda mitad del decenio de 1990 Asiameridio-
nal atravesaba por una crisis y el sistema finan-
ciero de Indiay el de China seguian estando ce-
rrados a los bancos extranjeros, 1o que dejaba a
Argentina, Brasil y México como los principales
mercados emergentes de gran tamafio, abiertos a
laiep en el sector bancario.

e En especial, la dinamica de la internaciona-
lizacion de los bancos espafioles. Estos bancos
han sido los principales protagonistas de la recien-
te oleada de instituciones bancarias extranjeras
Ilegadas a América Latina. Antes de embarcarse
en estrategias de crecimiento a nivel internacio-

4 Uno de estos incentivos es e hecho de que la Unién Europea
carece de un organismo regulador Unico, lo que ha limitado las
ventajas que acarrea ampliar |las areas de actividad més alla de las
fronteras nacionales y, al mismo tiempo, ha impedido que los ban-
cos europeos diversifiquen sus ingresos y reduzcan el capital
regulatorio, como en los Estados Unidos. Aunque el Acta de Mer-
cado Unico y las diversas directrices financieras de la Comision
Europea deberian haber producido alguna uniformidad, han surgi-
do problemas que han dificultado las operaciones transfronterizas.
En los paises europeos hay muiltiples entes fiscalizadores, pero no
existe un organismo coordinador u érgano Unico que regule la ac-
tividad bancaria para toda la zona del euro. Como resultado, las
fusiones y adquisiciones permanecen confinadas en gran medida
dentro de las fronteras nacionales. Véase mas detalles en Kregel
(2002).

nal, habian aplicado férmulas de crecimiento ba
sadas en fusiones y adquisiciones en su mercado
natural.> En consecuencia, cuando resolvieron
ampliarse a extranjero yaeran bancos “maduros’.
En rigor, con la puesta en marcha de la unién
monetaria europea y ante la perspectiva de lain-
troduccion del euro, las grandes entidades banca-
rias espafolas —en especial el Banco Bilbao
Vizcaya (BBv), €l Banco Santander Central His-
pano (BscH)— se vieron impulsadas a superar los
[imites nacionales en busca de mercados a escala
mundial, con el fin de mantener su posicion com-
petitiva y defenderse de eventuales intentos de
adquisicion hostil por parte de competidores lo-
calesy externos. En la primera etapa se produjo
un aumento de las alianzas y acuerdos de cola-
boracién con otras entidades financieras, funda
mentalmente dentro de la Unién Europea, mien-
tras que en una segunda fase se puso en marcha
una répida y agresiva estrategia de expansion
hacia los principales mercados latinoamericanos
(ceraL, 2000, p. 168). En e decenio de 1990, los
bancos neerlandeses y a emanes estaban empefia-
dos en expandirse hacia Europa central y orien-
tal, mientras que los bancos estadounidenses cen-
traban la atencion en fusiones y adquisiciones en
su propio mercado interno, con lo cual América
Latina —debido ademés a vinculos culturales—
pasb a ser el mercado natural para los bancos
espariol es.

e El proceso de desregulaciéon que se produjo en
América Latina desde comienzos del decenio de
1990, dentro del marco mas amplio de las refor-
mas econdmicas y politicas. Este proceso permi-
tié que empresas extranjeras ingresaran en secto-
res econdmicos clave como la banca, |as teleco-
municaciones y los servicios de utilidad publica.
En general, los programas de privatizacion de los
bancos formaron parte de planes de reforma del
sector piblico a mayor plazo, que también inclu-
yeron la privatizacion de grandes empresas esta-

5 Laexpansion de los bancos espafioles hacia América L atina debe
considerarse también en un marco mas amplio: tras un periodo de
cambios estructurales en la economia espafiola, impulsado en parte
por €l proceso de privatizacion de las empresas estatales, las prin-
cipales empresas de servicios espariolas (transporte, telecomunica-
ciones, energia y servicios financieros) resolvieron ampliarse a
extranjero. A partir de 1994, América Latina ha sido el destino
preferido de la inversion en la estrategia internacional de estas
empresas, que ha elevado la cifratotal de las inversiones espafiolas
de 4 500 millones de ddlares en 1990 a 18 500 millones de dblares
en 1998 (ceraL, 2000, p. 133).
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tales con €l fin de consolidar las finanzas publi-
cas y reducir la necesidad de endeudamiento
(Hawkins y Mihaljek, 2001, p. 13). Otra razon
importante fue el robustecimiento del papel del
mercado.

La valoracion de las empresas latinoamericanas,
incluidos los bancos, era muy inferior ala de las
empresas europeas. Esto facilitabala adquisicion
de una cuota importante del mercado a un precio
mas bajo. Segun Sebastian y Hernansanz (2000,
p. 19), en 1999 € 1% del mercado de depositos
de Alemania habria costado 2 285 millones de
ddlares s se hubiese adquirido mediante la com-
pra de acciones de los principales bancos que se
cotizan en Bolsa (Deutsche Bank, Bayerische Hypo
und Vereinsbank, Dresdner Bank, Commerzbank
y Bankgesellschaft Berlin). Lamisma cuota habria
costado 190 millones de délares en Argentina 'y
205 millones en México.

El potencial de crecimiento del mercado banca-
rio latinoamericano es muy superior al del mer-
cado bancario maduro europeo. Expresado como
larelacion entre M3y e producto interno bruto
(pB), €l sistema financiero de América Latina es
de sdlo 28%, mientras que en la zona del euro
llegaa 77% vy en los Estados Unidos a 71% (Se-
bastian y Hernansanz, 2000, p. 18).

El sistema bancario latinoamericano ofrece a las
instituciones financieras posibilidades mucho mas
favorables de aumentar sus utilidades. La banca
de los paises de laregién opera con margenes de

CUADRO 1

intermediacion bastante mas altos que los del
mundo desarrollado. Mientras que en Ameérica
Latina el margen medio sobre los activos (ingre-
SO neto por concepto de intereses respecto del
activo total) del periodo 1988-1995 fue de 5.76%
(en Brasil ascendié a 6.6% y en Argentina a
9.9%), en los paises de la Organizacion de Co-
operacion y Desarrollo Econdmicos (ocpe) fue de
2.8% en el mismo periodo (Claessens, Demirglic-
Kunt y Huizinga, 1998, p. 26). Por otra parte, en
el decenio de 1990 los bancos |atinoamericanos
aumentaron sostenidamente su ya elevada renta-
bilidad, aungue los ingresos netos por concepto
de intereses se mantuvieron estables. Comparada
con la de los paises del Grupo de los 3 (Estados
Unidos, Japon y Alemania) y de otros paises
emergentes, la rentabilidad de estos bancos fue
alta (cuadro 1).

Las posibilidades de acrecentar la eficiencia son
grandes en América Latina, ya que en general los
bancos en la regién son menos eficientes que en
los paises desarrollados. En el periodo 1992-
1997, larelacion entre los costos operativos y 1os
activos de los bancos locales en América Latina
alcanzo un promedio de 5.5%, mientras que en ese
mismo periodo fue de 1.7% en los paises del
Grupo de los 3, de 1.6% en Asia oriental y de
4.1% en Europa central (cuadro 1). Los elevados
costos operativos (asi como los altos margenes de
interés) de los bancos locales |atinoamericanos
son en gran medida consecuencia de la aguda

Algunas regiones y paises: Desempefio del sector bancario

(Como porcentaje de su activo total)

Asia oriental® América L atina? Europa central® Grupo de los 34
1992- 1998 1999  1992- 1998 1999  1992- 1998 1999 1992- 1998 1999
1997 1997 1997 1997
Ingreso neto
por intereses 2.6 18 2.2 52 53 54 31 2.8 25 2.0 18 2.0
Otros ingresos 0.7 12 0.8 2.3 2.0 18 2.3 21 20 0.7 0.8 1.0
Costos operativos 16 24 23 55 55 5.7 41 35 31 17 16 18
Pérdidas por concepto
de préstamos 0.6 6.3 18 12 11 17 0.6 0.6 0.4 0.2 0.4 0.3
Utilidades antes del pago
de impuestos 0.8 -55 -0.7 14 13 24 05 0.7 1.0 0.7 0.6 0.8

Fuente: Hawkins y Mihaljek (2001, p. 6).

Promedio simple de la Replblica de Corea, Filipinas, Indonesia, Malasiay Tailandia.
Promedio simple de Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México y Peru.

Promedio simple de Hungria, Polonia 'y la Replblica Checa

Promedio simple de Alemania, los Estados Unidos y Japon.
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inflacién del decenio de 1980 y comienzos del de

1990, periodo en que los bancos obtuvieron f&

cilmente grandes utilidades y, por lo tanto, no se

vieron muy presionados a reducir los costos.

En la seccion anterior se hizo hincapié en que el
principal factor que inclina a un banco a expandir sus
actividades en el extranjero son las oportunidades que
ofrece €l pais anfitrion en términos de tasas mas altas
de crecimiento econdémico esperado, mayor estabilidad
econdémica y menor eficiencia de los bancos locales.
Asi, en Brasil los factores internos que impulsaron €l
ingreso reciente de bancos extranjeros guardan relacion
principalmente con lamayor estabilidad econdémica del
pais luego de la estabilizacion de los precios en 1994,
que modificé alargo plazo € panorama comercial del
pais; con el mayor crecimiento econémico previsto, y
con €l potencial de crecimiento del mercado bancario.
Ademas, desde comienzos del decenio de 1990 la eco-
nomia brasilefia ha atravesado por un amplio proceso
de liberalizacién, que ha abierto a los inversionistas
extranjeros la posibilidad de realizar actividades que
antes les estaban vedadas. Asi, €l ingreso reciente de
bancos extranjeros a pais ha tenido que ver con la
flexibilizacion gradual de las restricciones a la presen-
cia de instituciones bancarias extranjeras. El articulo
52 de la Ley sobre disposiciones transitorias de la
Constitucion de 1988 prohibe que las entidades finan-
cieras extranjeras ya establecidas en el pais instalen
oficinas nuevas 0 aumenten su participacion en el ca
pital mientras no se haya promulgado la reglamenta-
cién pertinente. Sin embargo, la misma Constitucion
deja abierta la posibilidad de que las instituciones ex-
tranjeras tengan acceso al mercado nacional, puesto
que €l propio articulo 52 establece que estas restric-
ciones no son aplicables a las autorizaciones que se
otorguen con arreglo a acuerdos internacionales, a ti-
tulo de reciprocidad o en virtud de decisiones que fa-
vorezcan los intereses del gobierno de Brasil (Puga,
1999).

Un cambio particularmente importante se produ-
jo en 1995, cuando la aplicacién de una politica mo-
netariarestrictivay el alzade las tasas de interés a que
dio lugar la crisis mexicana de 1994-1995 provocaron
unacrisis bancaria. Carvalho (2000, p. 148) afirmaque
lacrisis dio alos bancos extranjeros la oportunidad de
poner pie en Brasil. Seglin este autor, ella mermo el
valor de los bancos existentes y puso a un mayor nu-
mero de ellos bajo el control del Banco Central, a
parecer sin comprometer las posibilidades alargo pla-
zo de la industria. Afiade que en un informe dado a
conocer en diciembre de 1998, el Banco Central de

Brasil sefial6 que entre esafechay €l inicio delaapli-
cacion del Plan Real, en julio de 1994, fueron 104 las
instituciones financieras que experimentaron alguin tipo
de proceso de ajuste.

En ciertamedida, |a consolidacién de la banca que
se ha producido en €l Ultimo tiempo en Brasil se ase-
meja a la experiencia mexicana: en ambos casos las
autoridades reaccionaron a la crisis bancaria aplican-
do un conjunto de programas de apoyo alas entidades
financieras y a sus prestatarios. Los programas tuvie-
ron por objeto sanear el sector financiero y, al mismo
tiempo, abrirlo ala banca extranjera, confiando en que
la presencia de ésta ayudaria a fortalecerl 0.6 Ademés,
se utilizd la entrada de bancos extranjeros como poli-
tica para debilitar los efectos de los monopolios loca
les que se habian creado a amparo de la antigua es-
trategia reguladora.

En este marco, €l gobierno brasilefio permitio la
entrada a pais de algunos bancos extranjeros para que
adquirieran entidades que enfrentaban problemas
—como €&l Excel-Econdmicoy € Bamerindus— y para
fortalecer el sector bancario nacional. Un documento
legidativo (la Exposicion de Motivos N° 11, de 23 de
agosto de 1995) autorizo al Presidente para que, tras
estudiar caso por caso, permitiera el ingreso de ban-
cos extranjeros al pais. En esa oportunidad, el gobier-
no anuncié que no se permitiria que los bancos extran-
jeros establecieran sucursales nuevas ni adquirieran
bancos més pequefios, a menos que compraran uno de
los bancos con problemas. La horma establece que €
ingreso de bancos extranjeros beneficia a paisy des-
taca los siguientes aspectos positivos:

* Aumento de la eficiencia operativa del sector
bancario, con efectos beneficiosos en lainterme-
diacion bancaria

e Mayor competencia entre bancos, que da lugar a
una reduccion de los margenes y de las comisio-
nes bancarias y tiene efectos favorables en las
tasas de interés de los préstamos.

6 Véase en Dages, Goldberg y Kinney (2000) un andlisis de la
penetracion de los bancos extranjeros en México y Argentina. Se-
gun un informe sobre los bancos brasilefios (Gazeta Mercantil,
1999), en Brasil el gobierno federal aplicé en noviembre de 1995
un programa denominado PrRoER, destinado a financiar la absorcion
de los bancos en problemas por bancos solventes. Mediante el PRoER
se financié la adquisicion de siete bancos, a saber: el Naciona por
el Unibanco (banco brasilefio); el Econémico por el Excel (brasile-
fio); el Mercantil de Pernambuco por el Banco Rural (brasilefio); el
Banco Antonio de Queiroz por el Banco United (brasilefio); el
Banorte por el Bandeirantes (brasilefio); el Banco Martinelli por el
Pontual (brasilefio); y el Bamerindus por el Hssc (britanico).
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» Diversficacion y aumento de la oferta de servi-
cios financieros a menor costo.

e Introduccién de nuevas técnicas de gestion e in-
novaciones en los productos y servicios.

Asl pues, como consecuencia de la mayor flexibi-
lidad del marco regulatorio aplicable al ingreso de ban-
cos extranjeros, e gobierno brasilefio permitié la entra-
da de un elevado nimero de ellos, siguiendo la tenden-
cia internacional a la expansion de los conglomerados
financieros que buscan nuevos mercados para sus ne-
gocios. Otro factor que atrgjo bancos extranjeros a pais
fue un programa que apuntaba a la privatizacion de
bancos estaduales. Este programa de incentivos para
reestructurar el sistema financiero estadua publico,
conocido como proes, fue creado en agosto de 1996

'V

mediante laMedida Transitoria N° 1.514 y forma parte
de un amplio proceso de gjuste fiscal estadual y de re-
estructuracion de la deuda publica. En virtud de sus
disposiciones, € gobierno federal financia la reestruc-
turacién de los bancos estaduales (Maia, 2000).

En su conjunto, las reformas del marco legal apli-
cable alos bancos extranjeros, el programa de privati-
zacion de los bancos estaduales, |a estabilizacion de los
precios en 1994, el potencial creciente del mercado
brasilefio de |a banca de personas, el desarrollo —atin
incipiente— de los fondos de pensiones y del merca-
do de vaores en Brasil, asi como la creciente integra-
cién de la economia brasilefia a las corrientes comer-
cialesy financieras, han atraido capital extranjero ha-
cia el sector bancario del pais.

La reciente oleada de bancos europeos

llegada a Brasil

La oleada de fusiones y adquisiciones que se ha pro-
ducido en €l sector bancario brasilefio en el Ultimo
tiempo comenzo con la compra de bancos atribulados
por entidades solventes. Ejemplos ilustrativos fueron
la adquisicion del Nacional por e Unibanco, la del
Econbémico por Excel y ladel Bamerindus por €l Hsac.
Ademas, € traspaso del control de los bancos involucrd
cada vez mas la existencia de un licitante fuerte y, en
algunos casos, de una contraparte débil pero ain no
insolvente, como en la adquisicién del Banco de Cré-
dito Nacional, S.A. (ecN) por el Banco Brasileiro de
Desconto S.A. (Bradesco), la del Noroeste por el
Santander y la del Real por € aBn Amro.

Estas fusiones y adquisiciones abarcaron diversas
transacciones. Asi, cuatro grandes bancos privados na-
cionales (Bamerindus, Econdmico, Real y Noroeste)
fueron adquiridos por instituciones bancarias extran-
jeras (el Hsec, € Banco Bilbao Vizcaya Argentaria SA.
(eBvA), €l aBN Amro y el Banco Santander Central
Hispano (BscH), respectivamente. En direccion contra-
ria, algunos bancos extranjeros traspasaron sus intere-
ses en el pais a bancos nacionales: el snp Paribas ven-
dio el Banco Frances e Brasileiro al Itau, la Caixa Geral
de Depositos vendio el Banco Bandeirantes a
Unibanco, mientras que e Crédit Agricole y Espirito
Santo vendi6 Boavistaa Bradesco. Un banco estadual

importante, el Banco do Estado de Sao Paulo S.A.
(Banespa), fue adquirido por €l BscH, mientras que una
serie de bancos estaduales medianos fueron compra-
dos por los dos bancos privados nacionales mas im-
portantes del pais: Bradesco compré el Credireal, e ltau
adquirié el Banco do Estado de Rio de Janeiro (BANERJ),
el Banco do Estado de Minas Gerais (BeMGE), €l Ban-
co do Estado de Goias (Bec) y € Banestado.

El cuadro 2, que muestra las fusiones y adquisi-
ciones efectuadas en el sector bancario del pais en
1995-2000, revela que:

i) Hasta 2000, las principales adquisiciones fue-
ron realizadas por bancos extranjeros, con un predo-
minio manifiesto de las entidades europeas, seguidas
de cerca por los mayores bancos privados nacionales.
A diferencia de la vecina Argentina, donde las entida-
des extranjeras compraron dos de los tres bancos pri-
vados mas grandes del pais, en Brasil ellas compraron
sobre todo bancos de tamafio mediano, en parte por-
gue captar el mercado de los bancos mas grandes les
resultaba prohibitivo.

ii) En cuanto atamafio, las principal es transaccio-
nes de los bancos extranjeros fueron la compra del
Bamerindus por el Hsec (que puede considerarse
paradigmética, ya que por primeravez incluyd un gran
banco local de servicios financieros a consumidores),
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del Excel/Econdmico por €l Beva, del Americado Sul
por el Sudameris, del Banco Noroeste por € Santander,
del Banco Real por aen Amro y del Banespa por el
BscH. Esta Ultima adquisicion fue la transaccion més
importante que se hayarealizado en Brasil en los Ulti-
mos afos, porque significd comprar un banco cuyo
activo se elevaba a unos 15 000 millones de dolares y
permitio que el Banco Santander do Brasil se convir-
tiera en el tercer banco privado més grande del paisy
ocupara el quinto lugar en la clasificacion mundial,
incluidos los bancos de propiedad del sector publico.
El Banespa exhibe una importante red de servicios a
clientes, principalmente en el estado de S&o Paulo, €l
maés rico del pais, pero al mismo tiempo tiene eleva-
dos gastos generales. En cierta medida, su compra
marcd un hito en la trayectoria del BscH en Brasil, ya
gue en noviembre de 2000, antes de que se cerrara el
negocio, la inversién relativamente modesta del
Santander do Brasil en el Meridional y el prestigioso
banco de inversiones Bozano, Simonsen seguia dejan-
do a grupo a margen de los privilegiados del merca-
do, relegandolo a séptimo lugar dentro de laindustria
bancaria.”

iii) Los grandes bancos estadounidenses que ya
estaban establecidos en Brasil —Citibank y BankBos-
ton— no participaron en la oleada de fusiones y ad-
quisiciones y optaron por crecer organicamente en el
mercado bancario brasilefio, donde tradicional mente
han centrado sus actividades en una clientela més re-
ducida y selecta.® La estrategia aplicada Ultimamente
por estos bancos en Brasil ha consistido en aumentar
su base de clientes, incluyendo segmentos de la clase
mediay empresas medianas. El BankBoston ha trata-
do de moverse dentro de un segmento mas selecto de
la banca de personas, al exigir a cliente un ingreso
mensual superior a 4 000 reales, mientras que el
Citibank ha tratado de aumentar su clientela abarcan-
do segmentos inferiores de la clase media, con ingre-
sos mensuales superiores a 1 000 reales, y empresas
cuyas entradas superen los 5 millones de reales a afio.
La débil presencia de los bancos estadounidenses en
las fusiones y adquisiciones recientes en Brasil se ex-
plica en parte por el hecho de que han obtenido bue-

7 El Grupo Meridional (Banco Meridional y Bozano, Simonsen)
fue adquirido por €l BscH en una suma cercana a los mil millones
de ddlares, mientras que €l precio de compra del Banespa fue de
3700 millones de ddlares, cifra cinco veces superior a su valor
contable.

8 Las adquisiciones recientes de bancos o sucursales bancarias en
América Latina por el BankBoston y el Citibank indican que po-
drian estar modificando su estrategia.

nas utilidades ofrreciendo productos nuevos en su pro-
pio pais, donde pueden expandirse sin cortapisas mer-
ced aladesregulacion del sistema financiero. En con-
secuencia, en la estrategia general de los bancos esta-
dounidenses la diversificacion geogréfica de sus ope-
raciones de ultramar, en especia en América Latina,
era un objetivo secundario, con la posible excepcion
de México, pais que mantiene fuertes vinculaciones
con la economia estadounidense a través del Tratado
de Libre Comercio de Américadel Norte, y en el cual
el Citibank acaba de comprar el Grupo Financiero
Banamex-Accival (Banacci), poniéndose alavanguar-
dia de la banca mexicana.

iv) Los tres mayores bancos privados brasilefios
—Bradesco, Itau y Unibanco— han reaccionado a la
penetracion de los bancos extranjeros participando
activamente en el proceso de fusiones y adquisiciones
y realizando algunas transacciones importantes, como
la compra de los bancos Nacional y Bandeirantes por
el Unibanco, del sen/Credirea y el Mercantil de S&o
Paulo por Bradesco, y del Banerj y Bemce por Itau. Este
ultimo ha participado de manera particularmente im-
portante en la adquisicion de bancos estaduales, tales
como €l Banestado (Parand), €l Banerj (Rio de Janeiro),
€l BemcE (Minas Gerais) y €l Bec (Goias). En el caso
de Unibanco e Itau —ambos mas pequefios que Bra
desco, que es el mayor banco privado— su interven-
cion fue en parte un mecanismo de defensa, puesto que
trataron de conservar su cuota del mercado y su
liderazgo en el mercado bancario, valiéndose de adqui-
siciones y fusiones para evitar ser absorbidos.? Cabe
sefidlar que desde finales de 2001 Bradesco e Itau se
han mostrado més agresivos en sus adquisicionesy han
aprovechado que lacrisis argentina hainterrumpido las
inversiones extranjeras en la banca latinoamericana.
Bradesco comprd parte del Banco Ford (leasing y cré-
ditos de consumo) en mil millones de realesy el Mer-
cantil de S&o Paulo, banco mediano de firmes raices
en el estado de S&o Paulo, en 1 400 millones de rea-
les; por su parte, Itau adquirio €l Bec en 665 millones
de reales. La adquisicion del Mercantil de Sao Paulo
por el Bradesco fue particularmente importante ya que
éste era uno de los bancos privados que figuraban entre
los 20 bancos més grandes del pais.

Los datos disponibles confirman la creciente pre-
sencia de bancos extranjeros en Brasil. Por o que toca
a su cuota de mercado, en e breve lapso de seis afios

9 En Paula (2002b) véase més acerca de la reaccion de los bancos
privados en Brasil.
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CUADRO 2
Brasil: Principales fusiones y adquisiciones en el sector bancario, 1955-2002
Afio Comprador Pais de origen del comprador Institucién adquirida
2002 Bradesco Brasil Mercantil de S&o Paulo
Bradesco Brasil Banco Ford
2001 Itau Brasil Banco do Estado de Goias (BEG)
2000 BSCH Espaiia Banespa
Itau Brasil Banestado
Bradesco Brasil Boavista
Unibanco Brasil Bandeirantes/Credibanco
BSCH Espana Meridional/Bozano, Simonsen
1999 Bradesco Brasil Banco do Estado da Bahia (Baneb)
Bradesco/BCN Brasil Pontual
1998 ABN Amro Paises Bajos Banco Real
ABN Amro Paises Bajos Banco do Estado de Pernambuco
Itau Brasil Bemge
Unibanco Brasil Dibens
Sudameris (Intesa/Crédit Agricole) Italia/Francia/Brasil America do Sul
Chase Manhattan Estados Unidos Patrimonio
Bradesco Brasil Pontual
CSFB Suiza Banco Garantia
BBVA Espafia Excel-Econdmico
Caixa Geral de Depositos Portugal Bandeirantes
1997 Santander Espaia Banco Noroeste
Banco Interatlantico Portugal/Francia Boavista
Santander Espaia Banco Geral de Comercio
Itau Brasil Banerj
Bradesco Brasil BCN/Credireal
HSBC Reino Unido Bamerindus
Bozano, Simonsen Brasil Meridional
Robert Fleming Reino Unido Graphus
NationsBank Estados Unidos Liberal
American Express Estados Unidos SRL
Banco de Crédito Nacional (BCN) Brasil Credirea
Lloyds Reino Unido Multiplic/Losango
Unibanco Brasil Fininvest (50%)
lcatu Brasil Fininvest (50%)
1996 Banco de Crédito Nacional Brasil Itamarati
Banque National de Paris Francia Banco Comercial de S&o Paulo
BBA Creditanstalt Brasil/Austria Financiadora Mappin
Itau Brasil Banco Francés e Brasileiro
Itamarati Brasil Crefisul
Excel Brasil Econbmico
1995 Unibanco Brasil Nacional
Pontual Brasil Digibanco

Fuente: Elaboracion del autor a partir de Chase Manhattan Bank (2000) y datos del Banco Central de Brasil.

los bancos controlados por grupos financieros extranje-
ros aumentaron su participaciéon en e activo total del
sector bancario de 7.2% en 1994 a 12.8% en 1997 y a
27.4% en 2000, mientras que la participacién de todos
los demés segmentos,’© en especial la de los bancos
estaduales, experimentd un retroceso (cuadro 3). El
aumento de la participacion de los bancos extranjeros

10 Salvo las cooperativas de crédito, cuya cuota de mercado es in-
significante.

en @ pais tuvo lugar principalmente a expensas de los
bancos privados nacionales y, en menor medida, de los
bancos estaduales y federales.™* Aunque tiende a decli-
nar la participacion relativadel segmento constituido por
bancos del sector publico tanto estaduales como fede-
raes, incluidos los dos gigantes (la Caixa Econdmica

11 En |a presente seccion, hablamos de “bancos estaduales’ cuando
se trata de entidades que pertenecen principalmente a gobierno de
los diversos estados del pais, y de “bancos federales’ cuando el
duefio principal es el gobierno federal.
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CUADRO 3

Brasil: Participacion de instituciones bancarias en los

activos totales del sector bancario, 1993-2000

(Porcentajes)
Institucion 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000
Bancos con control extranjero 8.35 7.16 8.39 9.79 12.82 18.38 23.19 27.4
Bancos privados nacionales 40.67 41.21 39.16 39.0 36.76 35.29 3311 35.2
Bancos del sector publico
(+ Caixa estadual)? 1341 18.17 21.9 21.92 19.06 11.37 10.23 5.6
Caixa Econdémica Federal 1451 14.98 16.4 16.47 16.57 17.02 17.06 15.4
Banco do Brasil 22.93 18.28 13.91 12.52 14.42 17.44 15.7 15.6
Cooperativas de crédito 0.13 0.2 0.24 0.3 0.37 05 0.7 0.8
Sector bancario 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

Fuente: Banco Central de Brasil (2002).

2 Excluyendo los dos grandes bancos federales: Caixa Econdmica Federal y Banco Central de Brasil.

Federa y € Banco do Brasil), afines de 2000 este seg-
mento seguia situandose en primer lugar con un 36.6%
de los activos totales, seguido de cerca por los bancos
privados nacionales (35.2%). Por otra parte, los princi-
pales bancos privados nacionales han aumentado su
cuota de mercado en € sector bancario mediante fusio-
nes y adquisiciones de bancos estaduales y privados y,
en ciertamedida, mediante su crecimiento organico. En
consecuencia, la cuota de mercado en e sector banca
rio (activo total de los bancos publicos y privados) de
los cuatro mayores bancos privados del pais —Bradesco,
Itau, Unibanco y Safra— se elevd de 23.7% en 1999 a
27.6% en 2000, lo que significé un importante incremen-
to de 3.9 puntos porcentuales en un solo afio (cuadro 4).
Lo mas probable es que la cuota de mercado de estos
bancos haya aumentado alln mas tras las recientes ad-
quisiciones hechas por Itau y Bradesco.

Cabe destacar, ademas, que los principales ban-
cos nacionales brasilefios lideran €l sector en laregion
y son un reflgjo a la vez del tamafio de la economia
nacional y del dinamismo de los bancos locales que
fueron capaces de sobrevivir e incluso expandir sus
actividades en un periodo de elevada inflacion. En
1999, ocho bancos brasilefios figuraban en la lista de
los 15 bancos nacionales mas grandes de América
Latina (cuadro 5). Ademés, |los cuatro mayores bancos
también eran brasilefios (dos publicos y dos privados).
El cuadro 4 también muestra que siete de los doce
mayores bancos privados que operan en Brasil son de

propiedad extranjera, incluidos cinco grandes bancos
europeos —HBsc, ABN Amro, Santander (BscH),
Sudamerisy sev Banco (eeva)— Yy dos estadouniden-
ses —Citibank y BankBoston— de los grupos Citicorp
y FleetBoston, respectivamente. A fines de 2000, los
doce mayores bancos privados representaban alrede-
dor de 40% del activo bancario total (incluidos los
bancos federales y estaduales) y 78.3% del activo to-
tal delabanca privada. En diciembre de 2000, los cinco
grandes bancos privados nacionales en su conjunto
(Bradesco, Itau, Unibanco, Safra y sea) poseian un
28.8% del activo total, mientras que a los siete mayo-
res bancos extranjeros les correspondia un 21.1%. Esto
demuestra que, aunque en los Ultimos afios ha aumen-
tado mucho la participacién relativa de los bancos
extranjeros, en Brasil siguen predominando los bancos
privados nacionales. Si se compara la participacion
porcentual de los bancos extranjeros en los paises mas
grandes de América L atina, se comprueba que en Brasil
esa participacion es mucho mas baja que en Argenti-
nay en México.12

12 Seglin Correa (2002, p. 11) la participacion porcentual de los
bancos extranjeros en el activo bancario total fue de 48.6% en
Argentina (1999) y de 80.0% en México (2001), mientras que en
Brasil, segiin la informacién de que disponemos, fue de 27.4% en
2000 (véase €l cuadro 3).
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CUADRO 4

Brasil: Participacion de los 20 principales conglomerados bancarios

en los activos totales de la banca, 1999-20002

(Millones de reales y porcentajes del activo total del sector bancario)
Conglomerados bancarios Propiedad? Millones de reales % del activo total % del activo total

(2000) (2000) (1999)

Banco do Brasil BF 128 486 15.99 17.78
CEF BF 126 080 15.69 17.01
Bradesco+BCN+Credireal +Baneb+Boavista BP 87 503 10.89 10.10
Itau+Bemge+Banestado+Baner] BP 67 757 8.43 6.74
Santander+Banespa BE 53 103 6.61 2.95
Unibanco+Bandeirantes+Credibanco+Dibens BP 43 605 543 4.41
ABN Amro Real + Bandepe BE 29 809 371 331
Safra BP 22 632 2.82 245
BankBoston BE 22 425 279 2.60
HSBC BE 20 942 261 255
Citibank BE 20 184 251 1.94
Nossa Caixa BPE 18 475 2.30 2.15
SudameristAmérica do Sul BE 15 332 191 1.95
BBA Creditanstalt BP 10 451 1.30 1.26
BBV BE 8 122 1.01 0.96
Banrisul BPE 7723 0.96 0.88
Votorantim BP 7 483 0.93 n.a
Mercantil de Séo Paulo BP 6 935 0.86 0.77
Lloyds TsB BE 6 917 0.86
Chase Manhattan BE 5 329 0.66

Fuente: Elaboracion del autor a partir de datos del Banco Central de Brasil.

@ El cuadro incluye Unicamente las entidades de depésito en Brasil (bancos comerciales, bancos miltiples y caixas).
b BF: banco federal; BP: banco privado nacional (més de 40% de las acciones en manos privadas); BE: banco extranjero; BPE: banco de
propiedad estadual.

CUADRO 5
América Latina: Los 15 bancos mas importantes, 19992

Clasificacion Banco Pais Activo total
(millones de délares)

1 Banco do Brasil Brasil 70 684

2 Caixa Econdmica Federal Brasil 68 441

3 Banco BradescoP Brasil 60 199

4 Banco ltau® Brasil 33241

5 Banco Naciona de México (Banamex) México 32 498

6 Bancomer México 27 497

7 Unibanco Brasil 20 121

8 Banca Serfin México 19 055

9 Banco de la Nacién Argentina Argentina 17 751

10 Banespa Brasil 15 617

11 Banco Internaciona (Bital) México 13 248

12 Banco de Gdlicia Argentina 12 519

13 Banco Safra Brasil 10 077

14 Banco del Estado de Chile Chile 9 400

15 Nossa Caixa — Nosso Banco Brasil 8 635

Fuente: Euromoney, 2000.

& Método basado en el activo total.
b Incluye Credireal, BcN y Baneb.
¢ Incluye BEMG, BFB y Banerj.
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V

Estrategias de expansion de los principales

bancos europeos: BSCH, BBVA, HSBC y ABN Amro

Como se vio en la seccion 111, lateoria de lainterna
lizacion de Grubel no es aplicable a la reciente ola
expansiva de bancos transnacionales en el mercado de
servicios bancarios a consumidores en |os paises emer-
gentes. De hecho, no o es en € caso de los bancos
europeos (BscH, BBVA, HSBC Y ABN Amro) que en el de-
cenio de 1990 extendieron sus operaciones a Brasil,
adquiriendo bancos locales de servicios a personas, ya
gue la mayoria de sus clientes son brasilefios, es de-
cir, personas que previamente no habian tenido rela-
cién con las casas matrices del pais de origen del gru-
po bancario.

Segun Focarelli y Pozzolo (2000), los bancos que
operan en paises cuyo sector bancario es mas amplio
y mas rentable deberian estar en condiciones de expor-
tar su superior destrezay, por lo tanto, tendrian mayo-
res probabilidades de expandir sus actividades en €l
exterior. En realidad, en el ultimo tiempo todos los
grandes bancos europeos con presencia en América
Latina—ascH, BBVA, HSBC Y ABN Amro— han aumen-
tado su participacion en el mercado interno de sus
paises de origen mediante fusiones y adquisiciones, y
han logrado ocupar posiciones de liderazgo, o a me-
nos de importancia, en esos mercados.!® Para dichos
bancos, expandirse a extranjero no solo es una mane-
ra de diversificar sus entradas, sino también de forta-
lecer su posicion en el mercado bancario europeo,
sujeto ala presion competitiva de la union econémica
y monetaria.

13 Entre las fusiones y adquisiciones méas importantes en que han
participado estos bancos cabe mencionar la compra del Midland
por el HsBc en 1992, que elevo los activos totales de este grupo
desde 86 000 millones de libras esterlinas en 1991 a mas de 170 000
millones en 1992, dando origen asi a una de las mayores organiza-
ciones financieras mundiales de este tipo. El aen se fusioné con el
Amro en 1991 y se puso a la vanguardia del mercado bancario de
los Paises Bajos. En 1999, el Santander se fusion6 con el Banco
Central Hispanico (producto de una fusién anterior del Banco Cen-
tral con el Hispano), con lo cual pasd a ser el mayor grupo finan-
ciero espafiol. Posteriormente, el eev (producto de la fusién del
Bilbao y el Vizcaya) se fusiond con el Argentaria, y se convirtio en
el segundo grupo financiero espafiol mas importante. De esta ma-
nera, el sector bancario espafiol pasd a ser uno de los mas concen-
trados de Europa, formando una especie de “duopolio”, en que la
cuota de mercado de las dos instituciones principales se elevé de
33% en 1987 a 50% en 1996 (ceraL, 2000, p. 166); esta proporcion
ha aumentado alin mas en el Ultimo tiempo.

La estrategia que aplican los grandes bancos eu-
ropeos en América L atina tiene algunas caracteristicas
comunes y otras distintivas. Un rasgo comin es, evi-
dentemente, que los cuatro méas importantes son gran-
des bancos universales que optaron por invertir en €l
extranjero como estrategia para ampliar sus activida-
des. En 1997, los ingresos de ultramar representaron
mas de 35.0% del ingreso total de estos bancos (Nellis,
McCaffery y Hutchinson, 2000, p. 57), cifra que se ha
acrecentado en el caso de |os bancos esparioles tras sus
recientes adquisiciones en América Latina.

L os respectivos grupos financieros estén tratan-
do de ampliar sus actividades en Europa, como lo han
hecho el Hssc en Francial* y € asn Amro en Italia
También operan en otros paises de América Latina,
pero en estos casos su presencia es desigua (cuadro 6).
El activo total de los 20 bancos extranjeros mas im-
portantes de la regién se concentra marcadamente en
solo tres bancos —sscH, Citibank y BBv—, l0s que en
1998 poseian un 44.8% del activo total de los bancos
extranjeros en América Latina (cepaL, 2000, p. 68).
Cabe sefidar que éstos se cuentan entre |os pocos ban-
cos del mundo que han logrado posiciones de liderazgo
fuera de sus mercados naturales. Su participacion de
mercado ha seguido aumentando, ya que después de
1998 compraron algunos de los grandes bancos nacio-
nales, como lo hizo el Beva con Bancomer (junio de
2000), € BscH con Serfin (mayo de 2000) y Banesca
(noviembre de 2000) y e Citigroup con Banacci (mayo
de 2001).1> Ademaés, son |os tinicos bancos que cuen-

14 Seglin sefiala €l Hsac en su Annual Review (Hssc, 2000, p. 3), la
compra del banco francés Crédit Commercial de France (ccF) fue
un paso importante en la estrategia de gestion patrimonia que le ha
permitido ocupar una plataforma destacada en la zona del euro. En
realidad, con sus 692 sucursales, el ccr es uno de los principales
bancos de Francia

15 México efectué en 2000-2001 una completa reorganizacion de
las operaciones bancarias extranjeras que modificé radicalmente su
sistema financiero: el Bscr adquirié el Grupo Serfin en 1 560 millo-
nes de dolares, €l Beva aportd 1 850 millones de délares parafusio-
nar sus actividades en México con el Grupo Bancomer y, finalmen-
te, e Citicorp adquirio € Grupo Banacci, principal institucion fi-
nanciera mexicana, en una transaccion cuyo valor total ascendié a
12 500 millones de ddlares.
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CUADRO 6
Ameérica Latina: Principales bancos extranjeros
segun sus activos, septiembre de 2000
(Millones de ddlares)

Banco Origen Argentina Brasil México Chile Colombia Venezuela Total %

BSCH? Espafia 26 130 28682 20100 30 200 1376 2 556 109 044 33.99
Citibank? Estados Unidos 10 429 8798 42590 6 350 1137 686 69 990 2181
BBVA Espafia 9174 5004 37300 4 900 2811 3700 62 889 19.60
BankBoston Estados Unidos 11 350 9 315 358 6 800 108 27 931 8.71
HSBC Reino Unido 5 016 9 126 15 202 29 344 9.15
ABN Amro Paises Bajos 2 801 15 581 154 2 900 110 95 21 641 6.75
Total 64 900 76 506 115704 51 150 5 542 7 037 320839  100.00

Fuente: Elaboracion del autor a partir de datos contenidos en Sebastian y Hernansanz (2000, p. 37), Banco Santander (2002) y Gazeta Mer cantil
(2001) .

2 Incluye Banespa, con datos correspondientes a septiembre de 2000.
b Incluye Banacci, con datos correspondientes a diciembre de 2000.

tan con una amplia red de sucursales en los seis pai-
ses mas grandes de la regién. Pese a que ABn Amro
tiene inversiones en diversos paises |atinoamericanos,
su presencia solo es relativamente importante en Bra-
sil, en especia araiz de la compra del Banco Real en
1998. El activo del HsBc se concentra en |os tres pai-
ses més importantes de América L atina, esto es, Méxi-
co, Brasil y Argentina.

El cuadro 6 indica ademés que e Citibank —que
forma parte del Citigroup— pas6 a ser el segundo
banco extranjero mas grande de América L atina cuan-
do adquirié el Banacci, principa entidad financiera de
México. Pese a que durante mucho tiempo ha operado
en todos los paises importantes de América Latina,
Unicamente ejerce liderazgo en e mercado mexicano.
A lo largo de los afios, sdlo el Citibank, y més recien-
temente € Hssc, aplicaron una estrategia global a la
banca de personas mediante su presencia en distintos
paises y continentes, pese a que el Citibank ha tendi-
do a centrar sus negocios en las tarjetas de crédito y
en los servicios bancarios a profesionales urbanos vy,
al menos hasta que adquiri6 €l Grupo Banacci, no habia
intentado ingresar a un mercado mas masivo, como lo
han estado haciendo los bancos espafioles. En conse-
cuencia, subrayan Guillény Tschoegl (1999, p. 10), la
miradel Hsec en América Latinaes muy diferenteala
de los bancos espafioles, que compiten en los merca-
dos de ingresos medianos y bajos, donde pueden dis-
putar el lugar a los grandes bancos locales. Los mis-
mos autores afiaden que con anterioridad el Gnico ban-
co extranjero que habia incursionado en América La-
tina con una cobertura geogréfica comparable habia
sido el Citibank. A diferencia de los bancos espafio-

les, el Citibank tradicionalmente se centr6 en el mer-
cado de personas con ingresos mas altos, conocido
cominmente como segmentos A, B y CL.

Los inversionistas europeos verdaderamente im-
portantes en Ameérica Latina son los dos grandes ban-
cos espafioles (el BscH y €l BevA). En € Gltimo tiempo
ellos han puesto en marcha una agresiva estrategia de
expansion en laregion, donde en conjunto sus activos
rebasan los 170 000 millones de ddlares. Esta cifra
representa alrededor de 55.8% del activo total de los
seis principales bancos extranjeros que operan en
América Latina (cuadro 6). Tras adquirir €l Banco
Serfin en México y el Banespa en Brasil, €l BscH pasd
aser el mayor banco privado en laregion, con activos
por valor de més de 100 000 millones de ddlares. Al
mismo tiempo, tiene el liderazgo de los bancos extran-
jeros en Argentina, Brasil y Chile, mientras que €l Beva
los encabeza en Colombia y Venezuela y ocupa €l
segundo lugar en México. La diferencia en e monto
total de los activos del BscH y del BBvA en América
L atina se debe principalmente a Brasil, pais en €l cual
el primero acaba de comprar Banespa, mientras que el
segundo sdlo tiene una pequefia cuota de mercado.

El Aen Amro en el mercado neerlandés, y €l BscH
y €l BBvA en el mercado espafiol, lograron crecer signi-
ficativamente aplicando estrategias basadas en fusio-
nes y adquisiciones con el fin de lograr una posicién
de liderazgo en el mercado de sus respectivos paises
de origen. Esta politica les permitié aumentar su
competitividad y desarrollarse hasta alcanzar el tama-
fio necesario para expandirse internacionalmente. Tras
consolidar su posicion en el mercado interno, y a ve-
ces en forma simultanea, se extendieron a extranjero,

LOS DETERMINANTES DEL RECIENTE INGRESO DE BANCOS EXTRANJEROS A BRASIL « LUIZ FERNANDO RODRIGUES DE PAULA



184 REVISTA DE LA CEPAL 79 -

ABRIL 2003

quiza preparandose para un aumento de la competen-
cia europea con la unién econdémica y monetaria. El
ABN Amro, el BscH y € BBvA son bancos grandes que
operan en sistemas pequefios 0 medianos altamente
concentrados 'y que estén extendiendo cadavez mas el
alcance de sus actividades a mercados de otras zonas
geogréficas, ya que tienen opciones limitadas en sus
propios paises.

Aunque en cierto sentido todos los bancos euro-
peos estaban (y estan) sujetos a similares restricciones
estructurales y pese a que ellas contribuyeron de ma-
nera decisiva a la expansion internaciona de algunos
grupos financieros, cada grupo tiene su propia filoso-
fia comercial y aplica su particular estrategia de
internacionalizacion.

El Hsec es una de las més grandes entidades ban-
carias y de servicios financieros del mundo. Al igual
que el Citigroup, €l grupo Hsec es un banco global que
cuenta con cerca de 6 500 oficinas en 79 paisesy te-
rritorios de Europa, la regiéon de Asia-Pacifico, las
Américas, el Medio Orientey Africa. El grupo trasla-
do su domicilio de Hong Kong a Londres solo en 1992,
después de comprar € Midland. Pese a su presenciaa
nivel mundial, sigue teniendo firmes raices en Asia,
pero esta caracteristica ha variado en el Ultimo dece-
nio. Su estrategia de administrar para obtener valor
(managing for value) hace hincapié en el equilibrio de
los negocios y las utilidades del grupo entre los mer-
cados mas antiguos y maduros y los mercados emer-
gentes, que crecen con mas rapidez.'® En el afio 2000,
un 48.2% de las utilidades del grupo provino de Asia,
39.0% de Europa, 9.6% de América del Norte (Esta
dos Unidosy Canadd) y 3.2% de América Latina (Hsec,
2000). Al parecer, las razones para expandirse a Amé-
ricaLatina, asi como pararealizar otras inversiones en
diversas regiones, tienen que ver con la estrategia de
diversificacion del riesgo mediante la ampliacién geo-
gréfica de sus actividades, de modo que el banco ya
no depende tanto de Asia. Cabe sefidar que el propio
HsBC Suavizd apreciablemente su plan de enfrentarse
con los lideres del mercado local, que habia anuncia
do pomposamente al comprar €l Bamerindus en Bra-
sil. Después del agresivo tono que habian utilizado
previamente para anunciar que ocuparian todos los
nichos de mercado y que reducirian el precio de todos
los servicios bancarios, las autoridades del Hssc opta-

16 |_a adquisicion en 1999 de la Republic New Y ork Corporation y
de Safra Republic Holdings fortaleci6 la presencia del Hsec en paises
atamente desarrollados como es el caso de Estados Unidos, Suiza
y Luxemburgo.

ron por mostrarse mas cautelosas, conscientes de que
una guerra de precios los perjudicaria a todos (Car-
vaho, 2000, p. 160).

El aen Amro tiene fuera de los Paises Bgjos sus
dos mercados mas importantes —el medio oeste de los
Estados Unidos y Brasil—, aunque esta presente en
nuMerosos paises a través del mundo. Segin o sefida
su informe anual correspondiente al afio 2000, Améri-
ca del Norte (Estados Unidos y Canadd) aport6é un
44.0% de las utilidades que obtuvo fuera de su pais de
origen, y América Latinay e Caribe el 24.1%. Estos
datos muestran el peso de América del Nortey Amé-
rica Latina en los ingresos que obtiene el grupo fuera
de su pais sede. Aplicando |a estrategia de poner fin a
sus actividades en paises donde el tamafio del grupo
era insuficiente para competir, en €l afio 2000 el di-
rectorio del banco resolvié limitar sus operaciones en
la banca de personas a |os Paises Bgjos, Estados Uni-
dos y Brasil. Para ello, vendi6 las oficinas comercia
les de servicios a personas que mantenia en nueve
paises, entre otros Argentina, Ecuador, Marruecosy Sri
Lanka. Ultimamente, anunci6 su intencion de vender
sus sucursales de banca comercial en Chile al
BankBoston, en Kenya al Citigroupy en Venezuela a
Banco del Caribe (Gazeta Mercantil, 2001, p. B2). El
ABN Amro ha sido tradicionalmente un banco univer-
sal que ha combinado operaciones bancarias comercia-
les, de servicios a empresas y de inversion. En Brasil,
antes de comprar el Banco Real, que fue la mayor
adquisicion realizada por € grupo neerlandésy lamés
grande que hayatenido lugar en Brasil,X” € aen Amro
concentré sus operaciones en la banca privada y de
empresas y en menor medida en la banca de personas,
pese a que su principal fuente de ingresos era el
financiamiento de la compra de automéviles. En con-
secuencia, a adquirir el Banco Real, un gran banco de
servicio a personas, paso a ser en Brasil un banco
verdaderamente universal, con diversas lineas de ne-
gocios y capaz de competir con los grandes bancos
locales de atencion a consumidores. La transaccion le
permitié consolidar su estrategia de especializar sus
actividades en América Latina en la gestion de fondos
de pensiones 'y en los seguros personales, puntos fuer-
tes del Banco Real. Para contrarrestar la competencia

17 En julio de 1998, € AN Amro comprd 40% de las acciones del
Banco Real en 2200 millones de ddlares. El Banco Real era el
cuarto banco privado mas grande del pais. Ademés, adquirié dos
bancos estaduales: el Banco do Estado de Pernambuco (1998) y el
Paraiban (2002), ambos con destacada presencia en el noreste de
Brasil.
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de los bancos locales extranjeros, € AN Amro esta
aplicando una estrategia de expansion relativamente
agresiva—de crecimiento organico—, mediante laam-
pliacion de su red de sucursales y la adquisicion de
concesiones bancarias pequefias y solventes.

L os bancos espafioles (el BscH y €l BBvA) tienen
la ventaja de saber enfrentar situaciones de inestabili-
dad por experiencias recientes en Espafia, de tener
mayor afinidad cultural con AméricaLatinay de con-
tar con algin conocimiento de la region, puesto que
desde el decenio de 1970 y comienzos de la década de
1980 lamayoriade ellos hatenido ali oficinas, sucur-
sales 0 pequefias filiales. Ambos concentran sus acti-
vidades en Espafia y América Latina,'® donde desde
1995 —junto con Citicorp, el Banco Santander, el
Banco Bilbao Vizcayay el Banco Central Hispano—
han sido los principal es bancos extranjeros. Cabe des-
tacar que mientras el BscH es el mayor banco extranje-
ro que opera en Brasil, ya que en 2000 su cuota de
mercado (calculada en funcidn de los activos totales
de labancaen el pais) se elevd a6.61%, €l BevA tiene
una presencia tan sdlo modesta, de 1.00%, en el ma-
yor mercado latinoamericano. Esta actitud més caute-
losa del BBvA tras expandirse a extranjero tal vez se
deba a que €l grupo esta consolidando sus actividades
y tratando de reducir costos y aumentar la eficiencia
en todo el sistema, incluida América Latina

Por la vision de largo plazo de los bancos espa
fioles, las turbulencias financieras de 1997-1999 no les
han impedido expandirse en laregion, a diferencia de
otras entidades financieras extranjeras que optaron por
abandonarla. Los bancos esparioles han perseguido
activamente la comercializacion de productos nuevos
en materia de depositos, tales como cuentas vincula
das con sorteos, incluso antes de que éstas estuvieran
plenamente reglamentadas, 10 que demuestra su gran
capacidad de innovacion. Estales permite responder de
manera méas dindmica alos retos del mercado bancario
latinoamericano, trasladando a mercados nuevos sus
destrezas bancarias, que han sido de utilidad fundamen-
talmente en el mercado de la banca de personas en su
pais de origen. América Latina adquirié importancia
estratégica para los bancos espafioles cuando éstos tra-
taron de contrarrestar la merma de sus ingresos netos
en Esparfia por la baja de intereses que trajo consigo el

18 En 2000, € 34% del ingreso neto total del BscH provino de
Ameérica Latina, que contribuyé con 37% del patrimonio del grupo
(The Banker, 2001, p. 69), mientras que ese mismo afio €l BevA,
segulin lo sefiala su informe anual, tenia el 32.6% de sus activos en
América Latina.

proceso de convergencia hacia la unién monetaria eu-
ropea. Para conservar y respaldar su posicion competi-
tiva, que les permite defenderse de adquisiciones hos-
tiles por sus competidores, |os bancos espafioles se lan-
zaron a la busqueda de nuevos mercados més alla de
sus fronteras (Calderén y Casilda, 2000, p. 76).

Tanto el BscH como €l BevA orientaron sus nego-
cios no sblo ala banca comercial, sino que también a
otras diversas actividades financieras, incluidas la ban-
cadeinversiones, los segurosy, en especial, la admi-
nistracion de fondos de pensiones. En esta Ultima ac-
tividad, entre los dos controlaban en 1999 un 45% del
mercado de fondos de pensiones privados en América
Latina. Lo novedoso de esta reciente insercion de los
bancos espafioles en América Latina es que “mas que
cumplir € tradiciona papel de acompafiar a las em-
presas no financieras en su proceso de internacio-
nalizacion (alas que proveen de financiamiento y ser-
vicios financieros), han llevado adelante una agresiva
estrategia de expansién en su principal actividad, la
banca comercial, en procura de estar presentes en €l
mayor nimero de mercados posible” (ceraL, 2000,
p. 168). La otra novedad es que estan adquiriendo al-
gunos de los bancos locales mas grandes de | os paises
gue tienen en la mira e ingresando en & mercado de
la banca comercia en genera y de la banca de perso-
nas (Guillén y Tschoegl, 1999, p. 3).

En general, pese a que los dos grandes bancos
espafioles se asemejan en cuanto a antigliedad, tama-
fio y concentracion en la banca de personas, difieren
en materia de control, estilo de gestion y postura es-
tratégica. Por lo tanto, en América Latina uno y otro
aplicaron estrategias ligeramente distintas, aunque tie-
nen una estrategia regional comun que apunta a domi-
nar el mayor nimero de mercados nacionales posible.
En rigor, el Banco Santander y posteriormente el BscH
han procurado que su presencia en la region sea vigo-
rosay homogénea. En América Latina, €l grupo se ha
centrado desde un comienzo en los bancos que tienen
mayor participacion en labanca de inversionesy enla
adquisicion de grandes paquetes accionarios que le
garanticen alavez la propiedad y el pleno control de
la gestion; por lo general, han dado su nombre a los
bancos adquiridos.’® Segiin Guillény Tschoegl (1999,
pp. 14 y 15), el Santander ha sido particularmente
asertivo en su expansion en América Latina, mas que
nada debido a la solidez de su base de capital, a su

19 Antes de fusionarse con e Banco Santander, el Banco Central
Hispano apunté en América Latina a la adquisicion de intereses
mayoritarios en combinacion con un socio estratégico que, en la
mayoria de los casos, conservo la gestion del negocio.
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experiencia previaen laregion en materia de banca de
inversionesy alavigorosa personalidad y liderazgo de
su presidente, a quien le agrada tomar decisiones rapi-
das y trascendentales. Numerosos informes de prensa
confirman el contraste entre el estilo “presidencialista”
del Santander y € “espiritu de equipo” del Bev, que
nuestros entrevistados destacaron como la principal di-
ferencia entre ambos.

Por 1o que toca a BBv (posteriormente Beva), a
comienzo baso su expansion en la compra de peque-

\A

Conclusiones

La reciente ola de internacionalizacion de la banca se
caracteriza no sdlo por el hecho de que las institucio-
nes financieras han mantenido |as relaciones anterior-
mente establecidas —principalmente de atencién a
clientes de sus paises de origen—, sino también por
su mayor integracién en el mercado local. En conse-
cuencia, pese a que histéricamente |os intereses inter-
nacionales de la banca han seguido latrayectoriade la
integracion econémica entre paises, hoy su patrén de
expansion real depende de una gama de factores que
vamas alladel grado general de integracién econémi-
ca entre ellos. Al respecto, la teoria de la
internalizacion de Grubel, segiin la cual la principal
fuente de ventajas comparativas de los bancos
transnacionales es la posibilidad de aprovechar a un
costo muy reducido la informacion y los contactos
personales entre los bancos y la casa matriz de una
empresa manufacturera de un pais extranjero, no pue-
de aplicarse a la ola de expansion de las instituciones
bancarias extranjeras en la banca de personas de los
paises emergentes que ha tenido lugar en el Ultimo
tiempo. En general, ésta fue la experiencia de Améri-
ca Latinay Brasil en e decenio de 1990, cuando la
clientela de algunos bancos europeos —BscH, BBVA,
HsBC Yy ABN Amro— era principalmente local y no ha-
bia tenido contactos previos con las casas matrices de
empresas de |os paises de origen del banco.

Ademaés, el reciente proceso de internaciona-
lizacion de la banca debe interpretarse dentro del marco
mas amplio de desregulacion que se produjo en Amé-
rica Latina en los afios noventay que dio lugar a in-
greso de empresas extranjeras a sectores econémicos
clave, como la banca, las telecomunicaciones y los

flos paquetes de acciones o de intereses minoritarios
(siempre que el proyecto fueralo suficientemente gran-
de) y en la asociacion con bancos locales a los que
luego fue fortaleciendo. Pese a que este sistema no
siempre asegur0 la propiedad, poco a poco e banco
fue adquiriendo un mayor control sobre la gestion de
las empresas del grupo. En afios més recientes, €l Beva
parece estar consolidando las fusiones y adquisiciones
yarealizadas, tratando de reducir costos y de aumen-
tar la eficiencia de todo el grupo.

servicios de utilidad publica. El proceso fue consecuen-
ciaalavez de la privatizacion de empresas estatal es,
incluso bancos, y de la mayor flexibilidad de las nor-
mas sobre la presencia de bancos extranjeros en €l
sector bancario local.

Segun Focarelli y Pozzolo (2000), los bancos que
operan en paises con un sector bancario méas amplio y
mas rentable deberian poder exportar su superior des-
treza y, en consecuencia, tener mayores probabilida
des de extender sus actividades al extranjero. En rea-
lidad, en el Ultimo tiempo todos los mayores bancos
europeos que operan en Ameérica L atina—ascH, BBVA,
HsBC Y ABN Amro— han aumentado su participacion
en sus respectivos mercados internos mediante fusio-
nesy adquisiciones, situandose alavanguardia de ellos
u ocupando un lugar importante. Para estos bancos,
ampliarse a exterior es una manera de diversificar su
fuente de ingresos y también de fortalecer su posicién
en el mercado bancario europeo bajo la presion com-
petitiva de la unién econémica y monetaria.

Las estrategias que aplican los grandes bancos
europeos en América L atina comparten algunas carac-
teristicas. El ABN Amro en los Paises Bgjos, y €l BscH
y €l BBVA en Esparfia, lograron desarrollarse de manera
importante en su mercado interno, aplicando estrate-
gias de crecimiento basadas en fusiones y adquisicio-
nes con el fin de alcanzar posiciones de liderazgo en
él. Esta politica les permitié aumentar su compe-
titividad y alcanzar el tamafio necesario para expandir-
se internacionalmente. Asi, tras consolidar su posicion
en sus mercados internos, ampliaron sus operaciones
al extranjero, quiza preparandose para la agudizacion
de la competencia europea en el contexto de la unién
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econdmicay monetaria. El Aen Amro, €l BscH y €l BBvA
son bancos grandes que operan en sistemas pequefios
0 medianos altamente concentrados y que estén exten-
diendo cada vez mas sus actividades hacia mercados
de otras zonas geograficas, ya que en sus propios pai-
ses tienen pocas alternativas. Por otra parte, el Hssc,
gue es una de las organizaciones de servicios banca-
rios y financieros més grandes del mundo, aplica una
estrategia de internacionalizacion mas global.
Comparada con la de otros paises latinoamerica-
nos, la experiencia de Brasil con el ingreso de la ban-
ca extranjera ha sido exitosa, ya que su politica selec-
tivaimpidio que los bancos extranjeros “devoraran” a
los bancos privados locales. como resultado, 1os ban-
cos privados locales siguen predominando sobre los

extranjeros. Lo sucedido en Argentina durante los afios
2001 y 2002 ilustra los problemas que confronta un
pais durante una crisis econémicay financiera cuando
el sistema financiero es dominado por los bancos ex-
tranjeros. Los bancos privados locales de Brasil, en
cambio, tuvieron un buen desempefio durante las tur-
bulencias de 2001-2002, lo que ha ayudado a la eco-
nomia brasilefia a suavizar los efectos de la crisis re-
gional. A juzgar por esta experiencia, podria sefialarse
a los paises emergentes que €l fortalecimiento de la
banca privadalocal puede contribuir de maneraimpor-
tante a evitar que una crisis monetaria dé lugar a una
crisis financiera

(Traducido del inglés)

Bibliografia

Aliber, R. Z. (1984): International banking: A survey, Journal of
Money, Credit and Banking, vol. 16, N° 4, Columbus, Ohio,
Ohio State University Press.

Banco Central de Brasil (2002): www.bch.gov.br.

Banco Santander (2002): www.santander.com.br.

Belaisch, A. y otros (2001): Euro-Area Banking at the Crossroads,
IMF working paper, N° 28, Washington, D.C., Fondo Mone-
tario Internaciona (Fmi).

Berger, A. N. y otros (2000): Globalization of financial institutions:
Evidence from cross-border banking performance, Washing-
ton, D.C., inédito.

Calderdén, A. y R. Casilda (2000): La estrategia de los bancos es-
pafioles en América Latina, Revista de la CePAL, N° 70,
L C/G.2095-P, Santiago de Chile, Comisién Econémica para
América Latinay el Caribe (CEPAL).

Carvalho, F. (2000): New competitive strategies of foreign banks
in large emerging economies: The case of Brazil, Banca
Nazionale del Lavoro Quarterly Review, N° 213, Roma, Banco
Nacional del Trabajo, junio.

(2002): The recent expansion of foreign banks in Brazil:
First results, Latin American Business Review, vol. 3, N° 4,
Rio de Janeiro.

Casson, M. (1990): Evolution of multinational banks: A theoretical
perspective, en J. Jones (ed.), Banks as Multinationals, Lon-
dres, Routledge.

Caves, R. (1971): International corporations: The industrial
economics of foreign investment, Economica, vol. 38, N° 149,
Londres, The London School of Economics and Political
Science.

CEPAL (2000): La inversion extranjera en América Latina y €l
Caribe. Informe 1999, L C/G.2061-P, Santiago de Chile.

(2001): La inversion extranjera en América Latina y el
Caribe. Informe 2000, L C/G.2125-P, Santiago de Chile.

Claessens, S., A. Demirglic-Kunt y H. Huizinga (1998): How Does
Foreign Entry Affect the Domestic Banking Market?, Policy
research working papers, N° 1918, Washington, D.C., Banco
Mundial.

Correa, E. (2002): Mexico and Latin American countries: Banks and
financial crisis, trabajo presentado a la Seventh International
Post Keynesian Conference, Kansas City, University of
Missouri, julio.

Dages, B. G., L. Goldberg y D. Kinney (2000): Foreign and domestic
bank participation in emerging markets: Lessons from Mexico

and Argentina, Economic Policy Review, vol. 6, N° 3, Nueva
York, Banco de la Reserva Federa de Nueva Y ork, septiembre.

Demirgu¢-Kunt, A. y H. Huizinga (1998): Determinants of Com-
mercial Bank Interest Margins and Profitability: Some Inter-
national Evidence, Working paper, N° 1900, Washington,
D.C., Banco Mundial.

Euromoney (2000): Londres, septiembre.

Focarelli, D. y A. F. Pozzolo (2000): The determinants of cross-
border bank shareholdings: An analysis with bank-level data
from OECD countries, Chicago, Illinois, Federa Reserve Bank
of Chicago.

Freitas, M. C.P. (1999): Abertura do sistema bancario brasileiro ao
capital estrangeiro, en M. C. Penido de Freitas (org.), Aber-
tura do sistema financeiro no Brasil nos anos 90, S&o Paulo,
Instituto de Investigacion Econémica Aplicada (IPEA)/
Fundag@o de Amparo a pesquisa do Estado de S&o Paulo
(FAPESP).

Gazeta Mercantil (1999): Sdo Paulo, 16 de septiembre.

(2001): S&o Paulo, 19 de noviembre.

Grubel, H. (1977): The theory of multinational banking, Banca
Nazionale del Lavoro Quarterly Review, N° 123, Roma, Banco
Nacional del Trabajo, diciembre.

Guillén, M. F. y A. E. Tschoegl (1999): At Last the International-
ization of Retail Banking? The Case of the Spanish Banks in
Latin America, Working paper, N° 41, Philadelphia,
Universidad de Pennsylvania, Wharton School Center for
Financial Institutions.

Hawkins, J. y D. Mihaljek (2001): The Banking Industry in the
Emerging Markets Economies: Competition, Consolidation
and Systemic Sability: An Overview, BIS papers, N° 4, Basilea,
Banco de Pagos Internacionales (BP!).

HsBc (Hong-Kong Shanghai Bank Corporation) (2000): Annual
Review 2000, Japén.

Kindleberger, C. P. (1969): American Business Abroad: Sx Lectures
on Direct Investment, New Haven, Yale University Press.

Kregel, J. (2002): The prospects for European bank concentration
in the light of recent US experience, Latin American Busi-
ness Review, vol. 3, N° 4, Rio de Janeiro.

Maia, G. (2000): Restructuring the banking system: The case of
Brazil, Brasilia, Banco Centra de Brasil, inédito.

Nellis, J.,, K. McCaffery y R. Hutchinson (2000): Strategic challenges
for the European banking industry in the new millennium,
International Journal of Bank Marketing, vol. 18, N° 2.

LOS DETERMINANTES DEL RECIENTE INGRESO DE BANCOS EXTRANJEROS A BRASIL « LUIZ FERNANDO RODRIGUES DE PAULA



188 REVISTA DE LA CEPAL 79 -

ABRIL 2003

Paula, L. F. de (2002a): The Recent Wave of European Banks in
Brazl: Determinants and Impacts, S&o Paulo, Banco Santos/
Universidad de Oxford, Centre for Brazilian Studies.

(2002b): Expansion strategies of European banks to Brazil
and their impacts on the Brazilian banking sector, Latin
American Business Review, vol.3, N° 4, Rio de Janeiro.

Puga, F.P. (1999): The Brazlian Financial System: Recent Restruc-
turing, International Comparisons, and Vulnerability to a For-
eign Exchange Crisis, Discussion paper, N° 68, Rio de Janeiro,
Banco Naciona de Desarrollo Econémico y Social.

Santomero, A. M. y D. L. Eckles (2000): The determinants of success
in the new financiad services environment, Working paper, N° 32,

Philadelphia, Universidad de Pennsylvania, Wharton School
Center for Financial Institutions.

Sebastian, M. y C. Hernansanz (2000): The Spanish banks' strategy
in Latin America, SUERF Studies, N° 9, Viena, Société uni-
versitaire européenne de recherches financieres.

The Banker (2001): Londres, abril.

The Chase Manhattan Bank N.A. (2000): The Chase Guide to Bank
Bonds: Brazl, Londres.

Vernon, J. K. (1966): Internationa investment and international trade
in the product cycle, The Quarterly Journal of Economics, vol.
80, N° 2, Cambridge, Massachusetts, The MIT Press.

LOS DETERMINANTES DEL RECIENTE INGRESO DE BANCOS EXTRANJEROS A BRASIL « LUIZ FERNANDO RODRIGUES DE PAULA



LA REVISTA EN INTERNET

www.cepal.cl www.eclac.cl
www.cepal.org www.eclac.org

TN CEPAL - ECLAL NACIDNES UNIDAS - Microsaft Intermet Explores

Viemas 7 do Maszo, 2003

@ En conferencis intemacionsl an ?
ok La CEPA| hacia la Cumbre
Analizan la relacidn entie Mundial sabre la Sociedad de la
desarollo, Ia economia y el Informacidn } Profundizan
copflictn (] para
: superar el hambre

;I:m:n:': ;:‘:::;:“w @ irforma da I CEPAL mmm !ﬂy
Risminuyen impontacionss y ol Caribe cayd en 2002 Laknz
e €l Carioe
exportaciones en América
Latina y e Caribe en 2002 + Dia internacional
@ 5E. Lucio Guidres Borbi @ Vigity dal da Brasil, -+ Wids noticiag

Lz indcio Lube da Silva
visitd la CEPAL rd yi

con proximo gobiemo brasilefio

Documentos destacados

177 Eanaama dela mseritn (RS o0 robcnnar do s
L Te]al] -Iisdgﬁ Encs

e i 1 Caril 1- e i

Einanciamiento para gl

desarolio sostenible an

Amdrica Lating ¥ el Carbe
e

igh 190

Anuang estadistico de
Globalizacidn v desarrolln Li ing y &l Corl
E 1

=lolx|

Glo ot Vew Fgvortes Jooks Hep  dSend
Adress [ 8] it fwwe.eckc cgrbingetProd, asp2nlmfpublcacionesf-nff 11 396/P11396,sltosie revistatplpetsstibasemtptet 2] 0760 | ks »

Portads & Lo Nusvo delSkio 7 P Frecusnies Buascar
Revista de la CEPAL

T,
CERL I (=L e —)
L 128 0213220080
EET—G)

Diciambie do 2002 impress USS 1500
Diswcter: Oseas AMImlr

| Barista da 12 Cazal
ws Tamaz y descriptorns

=0 pe. Errviar por amail 5]

* imgrimir ssta pigra £

¥ Reseiia
v

~J

Soliziter imprero e

|
=

A
i

P




REviIsTA Solicitud de suscripcién
de la ylo ejemplares atrasados

CEPAL
U Suscripcion por el afio N e ssnensnmm Baaeims s

kel EJCRIpISISE SPaSaAo8 Bl savuui soimaas e s e DU i sis seisie S
NOMDEES e mumiess s Soreven ST s e EaEY e e PR R S
DOMIGIIOE e vermemn smeeen sovsie veasews, bumesin SRS Bemids T9 RS TaR BEe e
COAIGO™Y CIUTBTEL s s e o s s s S S eI 5 asm s SR a3
PEIS: s taeionsn, Semseve & TaE evnn vwrman s EAN: 2 e aam swss
EMAIIE i sisrammaun maaremmmes somwasmeis
Adjunto cheque (*)delBanco .............covviinnnn... N o smrarm S S, &
porvalorde$/USS .............. (Para exterior: sobre plaza USA. / No enviar giros postales).
(*) Agradeceremos emitir el cheque a nombre de UN-ECLAC.
Q Favor cargar tarjeta de crédito 1 Diners d MasterCard a Visa
Nombre que aparece en latarjeta: ...................... Namero: ................

BINMA . cn cnmsmons somsnssiear s e s
Fecha de vencimiento: ...............
Los precios de subscripcion anual vigentes para Publicaciones de la CEPAL
2003 son de US$30. El precio por ejemplar COMISION ECONOMICA PARA AMERICA LATINA
suelto es de US$15 mas costo de envio. Y EL CARIBE
Los precios de subscripcion por dos afios Casilla 179-D - Santiago de Chile
(2003-2004) es de US$50. publications@eclac.cl
Fax (562) 210-2069
CEPAL Request for subscription
and/or back issues
Review
O  Subscription for the year ~ [2003| | 2004 NO. tet et
L1 Back iSSUES NOS. - ..o oo vttt e e e e e e e
L= L= A R I T
T o =T
City and postal code: . ..........iiiiii it
Country: ..o Telephone: ..... FAX: ... ... ...........
E-MAIE cn cnsinisiaismesiioss snmm denies

I enclose cheque (*)No. ................... drawn on the following bank: .............
intheamountof § /US$ .................c.ovnn (For requests originating outside Chile, the

cheque must be drawn on a United States bank. / Do not send money orders).

(*) The cheque should be made payable to UN-ECLAC.

U Please charge my credit Card (U Diners () Mastercard U visa
Name as appearsoncard: .............0vvnnenn NUMbBer: oo own o mawmim vessesd i
SINANITEY s n s fme S S TRy s s
EXPIFANONG Frm s e b ahs e e e

Annual subscription costs for 2003 are ECLAC publications

US$35. The price of single issues is US$15 ECONOMIC COMMISSION FOR LATIN AMERICA

plus shipping costs. _AND THE CARIBBEAN

The cost of a two-year subscription Casilla 179-D - Santiago, CHILE

(2003-2004) is US$60. publications@eclac.cl

Fax (562) 210-2069



REVISTA DE LA CEPAL 79 191

Publicaciones
recientes
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Informes periddicos institucionales

Balance preliminar de las economias de América Latinay el
Caribe, 2002, LC/G.2196-P, Publicacion de las Naciones Unidas,
N° de venta S.02.11.G.126, ceraL, Santiago de Chile, diciembre de
2002, 105 paginas.

En 2002 las economias de América Latinay el Caribe cayeron en
un 0.5%. Con este resultado, €l piB per capita de este afio se situd
por debajo del nivel de 1997, completando “media década perdida’.
El promedio regional estuvo marcado por las economias de Améri-
cadel Sur, especialmente Argentina, Uruguay y Venezuela, pero el
bajo dinamismo fue generalizado en casi toda laregion. Latasa de
desocupacién alcanzé un maximo histérico de 9.1% de lafuerza de
trabajo, a pesar de un aumento importante del empleo informal. Las
condiciones sociales se deterioraron concomitantemente, y en 2002
hubo 7 000 000 de latinoamericanosy caribefios que engrosaron las
cifras de la pobreza en la region.

El contexto externo desfavorable fue determinante para los
malos resultados econémicos. En especial, hubo tres elementos de
mayor incidencia que afectaron de manera diversa a las distintas
economias. En primer lugar, el deterioro de las condiciones finan-
cieras, que fue practicamente generalizado pero que impacté més
fuertemente al Mercosur, tanto el costo como los montos de los
recursos externos; la diferencia neta de recursos externos fue nega-
tiva en 39 000 millones de ddlares este afio. En segundo lugar, €l
menor dinamismo de la economia de los Estados Unidos en €l bie-
nio 2001-2002, que afect6 especialmente a México, Centroamérica
y parte del Caribe. Y en tercer lugar, el deterioro de los términos de
intercambio de las economias no petroleras, que completd el quinto
afio de pérdidas por este concepto.

La capacidad de respuesta de |as politicas econémicas nacio-
nales fue muy limitada. En la mayoria de las economias la politica
monetaria fue contractiva, ya que se concentré en defender las
monedas frente a presiones cambiarias. La politica fiscal también
fue mayoritariamente contractiva, a dedicar los esfuerzos a lograr
que la trayectoria de la deuda publica fuera sostenible. Sdlo los ti-
pos de cambio real operaron mayoritariamente en la direccion de
elevar la competitividad del sector real de las economias. Los pai-
ses que tuvieron holguras —acumuladas en el pasado— para im-
pulsar politicas econémicas contraciclicas fueron més bien la excep-
cion.

Lainflacion se elevé a un 12%, cifra que se compara desfa-
vorablemente con el 6% registrado en 2001. El aumento se debié
cas exclusivamente a las devaluaciones cambiarias, ya que la evo-
lucién de los salarios se alined principalmente con los cambios en
la productividad observada. En la mayoria de los casos se trat6 de
aumentos “por unavez” delainflacion, y se prevé que ésta volvera
amoderarse en el curso de 2003.

Pese a mal crecimiento medio anual registrado en 2002, éste
evoluciond de menos amés alo largo del afio, y el crecimiento fue
positivo en el Ultimo trimestre. Esta tendencia a una recuperacion
moderada debiera continuar € préximo afio, en que se prevé que la
region crecera un 2.1%

Otras publicaciones

L os caminos hacia una sociedad de la informacion en América
Latinay el Caribe, LC/G.2195 (CONF.91/3), ceraL, documento
elaborado en el marco de la Conferencia Ministerial Regional Pre-
paratoria de América Latinay el Caribe (Bavaro, Punta Cana, Re-
publica Dominicana, 29 a 31 de enero de 2003), 78 péaginas.

El concepto de “sociedad de la informacién” hace referencia a un
paradigma que esta produciendo profundos cambios en nuestro
mundo a comienzo del tercer milenio. Esta transformacion es im-
pulsada principal mente por los nuevos medios de que se dispone para
crear y divulgar informacién mediante tecnologias digitales. Los
flujos de informacién, las comunicaciones y los mecanismos de
coordinacién se estan digitalizando en muchos sectores de la socie-
dad, proceso que se traduce en la aparicion progresiva de nuevas
formas de organizacion social y productiva. Esta*“actividad digital”,
gue se esta convirtiendo poco a poco en un fenémeno global, tiene
su origen fundamentalmente en |as sociedades industrializadas mas
maduras. De hecho, la adopcién de este paradigma basado en la tec-
nologia esta intimamente relacionada con el grado de desarrollo de la
sociedad. Sin embargo, |a tecnologia no es solo un fruto del desarro-
Ilo (por ser consecuencia de éste), sino también, y en gran medida,
uno de sus motores (por ser una herramienta de desarrollo).

Para América Latinay €l Caribe resulta de la mayor impor-
tancia determinar de qué manera este nuevo paradigma puede con-
tribuir a que la region logre objetivos de desarrollo mas amplios y
se integre cabalmente en |la sociedad mundial de lainformacién. Con
el fin de enfrentar la ardua tarea de incorporar €l paradigma de la
sociedad de lainformacién en la agenda del desarrollo, la ceraL se
ha propuesto dar respuesta a tres preguntas fundamentales:

i) ¢Qué tipo de sociedad de la informacion se quiere construir?
A partir de un marco analitico desarrollado por la ceraL para
estudiar temas complejos relacionados con la construccion y
el funcionamiento de una sociedad de la informacion, es de
vital importancia determinar €l propésito y los objetivos de
todas las iniciativas destinadas a facilitar el proceso de tran-
sicién hacia una sociedad de esa indole. En €l primer capitu-
lo del documento resefiado se describen los fundamentos de
este andlisis.

ii)  ¢Cudles son las caracteristicas basicas y las particularida-
des del proceso de transicion hacia la sociedad de la infor-
macion en América Latina y el Caribe? Para comprender
cudles son los caminos que puede recorrer laregion en latran-
sicion hacia la sociedad de la informacion, en el segundo
capitulo se examinan algunas caracteristicas especificamente
regionales del actua proceso.

iii)  ¢Qué medidas de politica se podrian adoptar para impulsar
la transicion hacia la sociedad de la informacion? En el tercer
y Ultimo capitulo se propone una agenda para la transicion de
AméricalLatinay e Caribe haciala sociedad de lainformacion.

ABRIL 2003
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Revista de la CEPAL

La Revista se inicié en 1976 como parte del Programa de Publicaciones
de la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe, con el
propdsito de contribuir al examen de los problemas del desarrollo
socioeconémico de la region. Las opiniones expresadas en los articulos
firmados, incluidas las colaboraciones de los funcionarios de la Secretaria,
son las de los autores y, por lo tanto, no reflejan necesariamente los
puntos de vista de la Organizacion.

La Revista de la CEPAL se publica en espafiol e inglés tres veces por afio.
Los precios de subscripcion anual vigentes para 2002 son de US$ 30
para la version en espafiol y de US$ 35 para la versién en inglés. El
precio por ejemplar suelto es de US$ 15 para ambas versiones.
Los precios de subscripcion por dos afios (2002-2003) son de US$ 50
para la versién espafiol y de US$ 60 para la version inglés.

Revista de la CEPAL, numero extraordinario: CEPAL CINCUENTA
ANQS, reflexiones sobre América Latina y el Caribe, 1998, 376 p.
(agotado)

Informes periddicos institucionales
Todos disponibles para afios anteriores

®  Panorama social de América Latina, 2001-2002, 272 p.
Social Panorama of Latin America, 2001-2002, 272 p.

®  Balance preliminar de las economias de América Latina y el
Caribe, 2002, 125 p.
Preliminary Overview of the Economies of Latin America and
the Caribbean, 2002, en preparacion.

®  Estudio econémico de América Latina y el Caribe 2001-2002,
311 p.
Economic Survey of Latin America and the Caribbean 2001-
2002, en preparacion.

®  Situacidn y perspectivas, estudio econdmico de América Latina
y el Caribe 2001-2002, 48 p.
Current conditions and outlook, Economic Survey of Latin
America and the Caribbean 2001-2002, 48 p.

Anuario estadistico de América Latina y el Caribe /
Statistical Yearbook for Latin America and the Caribbean
(bilingtie). 2001, 778 p.

La inversion extranjera en América Latina y el Caribe, 2001, 190 p.
Foreign investment of Latin America and the Caribbean,
2001, 178 p.

Panorama de la insercion internacional de América Latina y el
Caribe, 2000-2001, 182 p.

Latin America and the Caribbean in the World Economy,
2000-2001, 174 p.
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Capital social y reduccion de la pobreza en América Latina y el
Caribe. En busca de un nuevo paradigma, 2003, Raul Atria y
Marcelo Siles, Compiladores, CEPAL/Michigan State University,
590 p.

Meeting the Millenium Poverty Reduction Targets in Latin
America and the Caribbean, 2002, ECLAC/IPEA/UNDP,
70 p.

El capital social campesino en la gestion del desarrollo rural.
Diadas, equipos, puentes y escaleras, 2002, John Durston, 156 p.
La sostenibilidad del desarrollo en América Latina y el Caribe:
desafios y oportunidades, 2002, 146 p.

The sustainability of development in Latin America and the
Caribbean: challenges and opportunities, 2002, 140 p.
Growth with stability, financing for development in the new
international context, 2002, Jurgen Weller, 196 p.

Economic reforms, growth and employment. Labour markets
in Latin America and the Caribbean, 2001, 205 p.

The income distribution problem in Latin America and the
Caribbean, 2001, Samuel Morley, 169 p.

Structural reforms, productivity and technological change
in Latin America, 2001, Jorge Katz, 143 p.

Investment and economic reforms in Latin America, 2001,
Graciela Moguillansky y Ricardo Bielschowsky, 186 p.

Equity, development and citizenship (abridged edition)
Apertura econdmica y (des)encadenamientos productivos-
Reflexiones sobre el complejo ldcteo en América Latina, 2001,
Martin Dirven (compiladora), 176 p.

El espacio regional. Hacia la consolidacion de los asentamientos
humanos en América Latina (en prensa)

Juventud, poblacion y desarrollo en América Latina y el Caribe.
Problemas, oportunidades y desafios, 474 p.

La dimension ambiental en el desarrollo de América Latina,
Apertura y (des)encadenamientos—Reflexiones en torno a los
ldcteos, 2001, 282 p.

Las mujeres chilenas en los noventa. Hablan las cifras, 2000, 214 p.
Protagonismo juvenil en proyectos locales: lecciones del cono
sur, 170 p.

Financial globalization and the emerging economies,
José Antonio Ocampo, Stefano Zamagni, Ricardo Ffrench-Davis
y Carlo Pietrobelli, 2000, 328 p.
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La CEPAL en sus 50 afios. Notas de un seminario conmemorativo,
2000, 149 p.

Transformaciones recientes en el sector agropecuario brasilefio,
M. Beatriz de A. David, Philippe Waniez, Violette Brustlein, Enali
M. De Biaggi, Paula de Andrade Rollo y Monica dos Santos
Rodrigues, 1999, 127 p.

Un examen de la migracion internacional en la Comunidad
Andina, 1999, 114 p.

Nuevas politicas comerciales en América Latina y Asia. Algunos
casos nacionales, 1999, 584 p.

Privatizacion portuaria: bases, alternativas y consecuencias,
1999, 248 p.

Teorias y metéforas sobre el desarrollo territorial, Sergio Boisier,
1999, 128 p.

Las dimensiones sociales de la integracion regional en América
Latina, Rolando Franco y Armando Di Filippo, 1999, 238 p.

El pacto fiscal. Fortalezas, debilidades, desafios, 1998, 280 p.
The fiscal covenant. Strenghts, weaknesses, challenges,
1998, 290 p.
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en América Latina, 1997, 218 p.

Agroindustria y pequefa agricultura: vinculos, potencialidades y
oportunidades comerciales, 1998, 180 p.

La brecha de la equidad. América Latina, el Caribe y la Cumbre
Social, 1997, 218 p.

The equity Gap. Latin America, the Caribbean and the Social
Summit, 1997, 218 p.

Quince afios de desempefio econdmico. América Latina y el
Caribe, 1980-1995, 1996, 120 p.

The economic experience of the last fifteen years. Latin
America and the Caribbean, 1980-1995, 1996, 206 p.
Fortalecer el desarrollo. Interacciones entre macro y micro-
economia, 1996, 116 p.

Strengthening development. The interplay of macro- and
microeconomics, 1996, 116 p.
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El regionalismo abierto en América Latina y el Caribe. La integracion
econdmica en servicio de la transformacion tecnoldgica, 1994, 120 p.
Open regionalism in Latin America and the Caribbean.
Economic integration as a contribution to changing productions
patterns with social equity, 1994, 103 p.

Imdgenes sociales de la modernizacion y la transformacion
tecnoldgica, 1995, 198 p.

Familia y futuro: un programa regional en América Latina y el
Caribe, 1994, 137 p.

Family and future: a regional programme in Latin America
and the Caribbean, 1994, 124 p.

Cambios en el perfil de las familias: la experiencia regional, 1993, 434 p.
Poblacion, equidad y transformacion productiva, 1993, 22 ed.
1993, 158 p.

Population, social equity and changing production patterns,
1993, 154 p.

34 Ensayos sobre coordinacion de politicas macroecondmicas,
1992, 249 p.

33 Educacion y conocimiento: eje de la transformacion productiva
con equidad, 1992, 269 p.

33 Education and knowledge: basic pillars of changing
production patterns with social equity, 1992, 257 p.

32 Equidady transformacion productiva: un enfoque integrado, 1992,
254 p.

32 Social equity and changing production patterns: social
equity and the environment, 1991, 254 p.

31 El desarrollo sustentable: transformacion productiva, equidad y
medio ambiente, 1991, 146 p.

31 Sustainable development: changing production patterns,
social equity and the environment, 1991, 146 p.

30 Evaluaciones del impacto ambiental en América Latina y el
Caribe, 1991, 232 p. (agotado)

29 Inventarios y cuentas del patrimonio natural en América Latina
y el Caribe, 1991, 335 p.

28 A collection of documents on economic relations between the
United States and Central America, 1906-1956, 1991, 398 p.

27 Los grandes cambios y la crisis. Impacto sobre la mujer en
América Latina y el Caribe, 1991, 271 p.

27 Major changes and crisis. The impact on women in Latin
America and the Caribbean, 1992, 279 p.

26 Ameérica Latina y el Caribe: opciones para reducir el peso de la
deuda, 1990, 22 ed. 118 p.

26 Latin America and the Caribbean: options to reduce the
debt burden, 1990, 110 p.

25 Transformacion productiva con equidad, 1990, 42 ed. 1991, 185 p.

25 Changing production patterns with social equity, 1990,
3ed. 1991, 177 p.

24 The environmental dimension in development planning, 1991,
302 p.

23 Lacrisis urbana en América Latina y el Caribe: reflexiones sobre
alternativas de solucion, 1990, 197 p. (agotado)
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En ocasiones la CEPAL, establece convenios para la copublicacion
de algunos textos de especial interés para empresas editoriales, o
para otros organismos internacionales. En el caso de las empresas
editoriales, éstas tienen exclusividad para su distribucion y
comercializacion.

Capital social rural. Experiencias de México y Centroamérica,
Margarita Flores y Fernando Rello, CEPAL/Plaza y Valdés, 2002.

Eqiiidade, desenvolvimento e cidadania, José Antonio Ocampo,
CEPAL/Editor Campus, 2002.

Crescimento, emprego e eqiiidade; O Impacto das Reformas
Econémicas na América Latina e Caribe, Barbara Stallings e
Wilson Peres, CEPAL/Editor Campus, 2002.

Crescer com Estabilidade, José Antonio Ocampo, CEPAL/Editora
Campus, 2002.

Pequefias y medianas empresas industriales en América Latina y el
Caribe, Wilson Peres y Giovanni Stumpo (coordinadores),
CEPAL/Siglo XXI, México.



Aglomeraciones mineras y desarrollo local en América Latina, Rudolf
M. Buitelaar (compilador), CEPAL/Alfaomega, Colombia, 2002.

Panorama de la agricultura en América Latina y el Caribe 1990-2000/
Survey of Agriculture in Latin America and the Caribbean
1990-2000, CEPAL/IICA, 2002.

Reformas, crecimiento y politicas sociales en Chile desde 1973,
Ricardo Ffrench-Davis y Barbara Stallings (editores), CEPAL/LOM
Ediciones, 2001.

Financial Crises in ‘Successful’ Emerging Economies, Ricardo French-
Davis (editor), CEPAL/Brookings Institution Press, 2001.

Crecer con estabilidad. El financiamiento del desarrollo en un nuevo
contexto internacional, José Antonio Ocampo (coordinador),
CEPAL/Alfaomega, Colombia, 2001.
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empresas en México, Enrique Dussel Peters (coordinador),
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(compilador), CEPAL/McGraw Hill, Santiago, 2001.
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noventa, CEPAL/Alfaomega, Colombia, 2001.

Desarrollo Rural en América Latina y el Caribe, Beatriz David, CEPAL/
Alfaomega, Colombia, 2001.
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Colombia, 2000.

La distribucion del ingreso en América Latina y el Caribe, Samuel Morley,
CEPAL/Fondo de Cultura Econémica, Santiago, 2000.

Inversion y reformas econdmicas en América Latina, Graciela Moguillansky
y Ricardo Bielschowsky, CEPAL/Fondo de Cultura Econdmica,
Santiago, 2000.

Reformas estructurales, productividad y conducta tecnoldgica en
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