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Integracion econdmica finanCieraS regionales

America Latina - Caribe

José Luis Machinea y Daniel Titelman

a volatilidad del crecimiento econémico de los paises de América
Latina y el Caribe se ha visto acentuada por la falta de instrumentos
adecuados para suavizar las perturbaciones externas. Las dificultades
para proporcionar financiamiento de emergencia y para desarrollar
mercados financieros capaces de emitir valores publicos que incorporen
mejores mecanismos de contingencia, han contribuido a la volatilidad
econdémica. Con el fin de identificar vias para avanzar en estas dos
direcciones en el contexto de América Latina, este articulo examina la
funcién que podrian desempefiar las instituciones financieras regionales
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I

Introduccion

A partir de la crisis asidtica de 1997 ha habido un mayor
reconocimiento de que la volatilidad de los mercados
financieros internacionales es un factor importante
para explicar los ciclos econémicos de las economias
emergentes, pues provocan desequilibrios internos en las
economias y amplifican los ya existentes. Los paises de
América Latina no han sido una excepcioén, ya que las
perturbaciones (shocks) provocadas por la volatilidad
de los mercados financieros externos han sido una de
los principales causas de la volatilidad de la tasa de
crecimiento. De esa manera, los mercados financieros
internacionales se han sumado al impacto que durante
décadas tuvieron los precios de los recursos naturales en
el ciclo econémico de la regién. Si bien en los dltimos
afios los precios de los recursos naturales han vuelto a
contribuir mucho a la bonanza econémica por la que
atraviesa América Latina, una mirada de mds largo
plazo muestra que los movimientos de capital son el
factor que mds ha influido en los ciclos econémicos de
las tres dltimas décadas.

La volatilidad financiera de los paises de la region se
ha visto acentuada por la falta de mecanismos adecuados
para proporcionar financiacién de emergencia a los paises
que enfrentan problemas de financiamiento de la balanza
de pagos causados por perturbaciones externas. La falta
de una red de financiamiento de emergencia en el 4mbito
regional e internacional ha hecho que los paises apliquen
una politica de autoseguro basada fundamentalmente en
la acumulacién de reservas internacionales, la que dista
mucho de ser la opcién mds eficiente para protegerse
de los vaivenes de la economia mundial. En los dltimos
afios se han intensificado las propuestas de reforma de
las instituciones y los mercados financieros mundiales.
Sin embargo, en la formulacién de estrategias destinadas
a perfeccionar los acuerdos financieros globales, se ha
subestimado la funcién que pueden desempeiiar las
instituciones financieras regionales.

Con el fin de identificar, en el contexto de América
Latina, formas més eficientes para enfrentar perturbaciones
externas, en este articulo se discute la funcién que podrian
desempenar las instituciones financieras regionales,
teniendo siempre en cuenta que estas instituciones no

[0 Los autores agradecen los comentarios de Oscar Altimir, Reynaldo
Bajraj y Cecilia Vera.

deben considerarse sustituto de las instituciones globales,
sino complementos de ellas.

Respecto de las instituciones regionales, se examina
ante todo la posibilidad de ampliar la cobertura geogra-
fica del Fondo Latinoamericano de Reservas (FLAR), y
luego se plantea la necesidad de estimular el desarrollo
de mercados financieros para valores publicos con
caracteristicas que mejoren las posibilidades de hacer
frente a contingencias externas.

La capacidad de un fondo de reserva para encarar el
impacto de la perturbaciones externas depende de que los
“asegurados” no las sufran simultdneamente. A primera
vista, un andlisis de correlacién de esas perturbaciones en
diez economias latinoamericanas indica que este no es el
caso y que, por ende, serfa posible ampliar la cobertura
regional del Fondo Latinoamericano de Reservas. Los
coeficientes de correlacion de series de reservas internacio-
nales de las que se han eliminado los efectos tendenciales
suelen ser bajos o no significativos, y las correlaciones de
los términos del intercambio tampoco muestran un patrén
claramente definido, en tanto que las entradas de capital
privado presentan correlaciones positivas, pero generalmente
alejadas de la unidad. A esto se suma el hecho de que un
fondo regional puede contribuir a frenar los mecanismos de
trasmision de las crisis de un pafs a otro y, de esa manera,
reducir la correlacién entre paises.

Al incorporarse a un fondo de reservas los paises
obtienen beneficios por acceder a un mayor volumen de
reservas y, segun el caso, a una posible reduccion de la
volatilidad de ellas. El coeficiente estimado de cober-
tura, en el que se combinan ambos efectos, sugiere que
paises con baja volatilidad de sus reservas en relacién
con el nivel de ellas tendrian problemas de incentivos
para integrarse a un fondo de reservas. En el caso de
los diez paises examinados en este trabajo, aquellos con
menor volatilidad en sus reservas, Chile y Colombia,
reducirian sus grados de cobertura al incorporarse a un
fondo de reservas, porque en ambos casos disminuirian
las reservas efectivas en comparacién con el autoseguro,
lo que generaria problemas de incentivos.

El desarrollo financiero regional traducido en emision
en los mercados internacionales de valores publicos que
incorporen mejores mecanismos de contingencia —por
ejemplo, bonos vinculados al producto interno bruto (PIB),
bonos vinculados al precio de los productos basicos,
y bonos ptiblicos en moneda nacional vinculados a la

¢UN CRECIMIENTO MENOS VOLATIL? EL PAPEL DE LAS INSTITUCIONES FINANCIERAS REGIONALES * JOSE LUIS MACHINEA Y DANIEL TITELMAN
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inflacién interna— se ha visto obstaculizado por pro-
blemas de coordinacion, falta de credibilidad y fallas de
transparencia y supervision. Para avanzar en este campo
se propone que los bancos subregionales de desarrollo y
el Fondo Latinoamericano de Reservas se unan al Banco
Interamericano de Desarrollo y al Banco Mundial en sus
esfuerzos por impulsar estos mercados.

Finalmente, para profundizar la integracién financiera
se necesita una mayor coordinacién macroecondmica.
El progreso de los paises latinoamericanos en esta
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materia, que ha sido muy limitado, se podria estimular
mediante una coordinacién restringida que dejara de
lado propuestas maximalistas, y por ende irrealistas,
y que reconociera que el proceso debe de ser gradual.
El intercambio de informacién y la creacién de foros
supranacionales de debate sobre politicas parece, en
ese sentido, un buen punto de partida. Con el tiempo, el
fortalecimiento de la coordinacién supondria la fijacion
de objetivos que apunten a la convergencia de una serie
de variables macroecondmicas.

Volatilidad del crecimiento

Pese a la mejora en la tasa de crecimiento de la regién
durante los dltimos afios, una visién de mas largo plazo
resulta desalentadora. En el periodo 1980-2006, la tasa
de crecimiento fue baja (2,4% como promedio anual),
tanto en relacion con la historia de la regién como con el
comportamiento de otros paises en desarrollo (cuadro 1).
Ademads de bajas, las tasas de crecimiento han sido
extremadamente volatiles. En efecto, la volatilidad real
de la region ha aumentado notablemente desde los afios
1980 y, en promedio, mas que duplica la del resto del
mundo en desarrollo (grafico 1). La mayor volatilidad
ha acentuado la incertidumbre y tenido efectos adversos
sobre las decisiones de ahorro e inversion, con lo cual
ha impactado negativamente el ritmo de crecimiento y
afectado mas a los sectores de menores recursos (CEPAL,
2000 y 2004).

Los factores que determinan la mayor volatilidad del
crecimiento en la regién son tanto internos como externos.
Entre los primeros se encuentran las politicas macroeco-
ndémicas prociclicas, las bajas tasas de ahorro e inversion
y la escasa profundidad de los mercados financieros.

CUADRO 1

Tasa anual de crecimiento en algunos periodos

(Tasa anual media)

Economias Paises en América Latina
desarrolladas desarrollo (19 paises)

1980-1990 3,1 3,3 1,1
1990-2006 24 4,8 2,9
1980-2006 2,6 43 2,4

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL)

En particular, en la mayoria de los paises de la
region los mercados financieros siguen orientados
al corto plazo y se concentran esencialmente en
operaciones bancarias, en tanto que el desarrollo de
mercados de capital es muy limitado. Ademds, siguen
estando muy dolarizados y en ellos el racionamiento
del crédito y las elevadas tasas reales de interés son
bastante generalizados. En consecuencia, la expansion
de las actividades financieras no se ha traducido en el
desarrollo de instrumentos de intermediacién financiera
que pudieran contribuir a elevar la liquidez y mitigar
los altibajos de la actividad econémica. El resultado ha
sido mercados financieros que han tendido a acentuar
los ciclos econémicos (grafico 2).

Junto con responder a factores internos, la volatili-
dad del PIB ha estado estrechamente relacionada con las
perturbaciones externas (Ffrench-Davis, 2005 y CEPAL,
2000, 2001 y 2004).

Alolargo de gran parte de la historia de la region, estas
perturbaciones estuvieron asociadas a variaciones en los
términos de intercambio. Sin embargo, en las tiltimas décadas
la volatilidad de los mercados financieros ha reemplazado alos
cambios en el precio de los productos basicos (commodities)
como fuente principal de las perturbaciones externas,
tendencia que se acentud durante los afios 1990. Esto se debi6
a dos factores concurrentes: un aumento de la magnitud y
volatilidad de las corrientes de capital y una disminucién de
la volatilidad de los términos del intercambio, en este Gltimo
caso asociada a la diversificacion de las exportaciones en la
mayoria de los paises de la regién (CEPAL, 2004 y Lépez-
Monti, 2005). Por lo tanto, si bien en los tdltimos afios han
sido los términos del intercambio los que han tenido un papel
central en la recuperacién econémica de América Latina,

¢UN CRECIMIENTO MENOS VOLATIL? EL PAPEL DE LAS INSTITUCIONES FINANCIERAS REGIONALES * JOSE LUIS MACHINEA Y DANIEL TITELMAN
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GRAFICO 1
América Latina y el Caribe, mundo y paises en desarrollo:
Volatilidad de la tasa de crecimiento
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GRAFICO 2
América Latina (siete paises): crédito al sector privado y actividad econémica
(Promedio de siete paises de América Latina)®
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Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) y Fondo Monetario Internacional (varios afios).

4 Los siete paises son Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México, Perti y la Reptiblica Bolivariana de Venezuela.
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en las tres tltimas décadas los movimientos de capital han
sido el principal factor externo de la volatilidad de la regién
(gréfico 3).

El impacto de los movimientos de capitales sobre la
volatilidad en el crecimiento de la regién no es exclusivo
de América Latina. En efecto, la volatilidad y el contagio
han sido algunas de las principales caracteristicas de
la rdpida expansion en los afios 1990 de las corrientes
financieras mundiales canalizadas a través de la banca,

GRAFICO 3

los mercados de bonos, las acciones y los derivados
financieros. Pese a las reformas macroeconémicas e
institucionales realizadas en los paises latinoamericanos
y en el &mbito internacional, estos fendmenos persisten y
los flujos de capital hacia América Latina y otras regiones
en desarrollo siguen siendo volétiles (Ocampo y Martin,
2003; Caballero, Cowan y Kearns, 2004).

Como se indica en el cuadro 2, las bruscas fluctua-
ciones de las entradas de capital observadas desde 1990 se

América Latina y el Caribe: crecimiento del PIB y corrientes financieras

1988
1989
1990
1991
1992
1993
1994
1995

1996

1997

1998
1999
2000
2001
2002
2003
2004
2005
2006

[ Crecimiento del PIB === Entrada neta de capitales como porcentaje del PIB

Fuente: CEPAL.

CUADRO 2
América Latina y el Caribe: fuentes de financiamiento externo, 1990-20062
(En porcentajes del PIB)
1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
A. Deuda 07 14 29 27 07 21 09 07 14 -1,1 09 -03 -12 -06 -2,0 -23 -1,7
Préstamos® -0,1 06 09 -12 -22 23 -07 00 -01 -19 -09 -02 -06 -04 -1,5 24 -1,7
Bonos 08 08 20 39 29 -00 15 08 15 08 00 00 -05 -02 -05 0,1 00
B. Inversiones 08 16 16 23 26 1,8 28 35 29 41 34 34 28 21 21 24 12
Directas 06 10 1,0 08 15 1,5 22 29 31 46 36 34 27 20 22 21 12
De cartera 02 06 06 16 11 03 06 06 -02 -05 -02 00 01 01 -01 04 00
C. Otras® -0,1 o1 00 -02 -04 -03 -0, -02 -04 -02 02 -04 08 -03 -0,1 -0,1 00
D. Remesas de trabajadores 10 1,0 1,1 09 09 10 09 09 1,0 12 12 15 19 21 22 22 21
Total ingreso de capital mds remesas (A+B+C+D) 24 40 56 58 39 47 45 49 49 40 40 42 27 33 22 22 16
Total ingreso de capitales (A+B+C) L5 30 45 48 30 37 36 40 39 28 28 27 08 12 00 00 -05

Fuente: CEPAL, con informacion del Fondo Monetario Internacional (FMI).

2 Cdlculos realizados sobre la base del PIB en ddlares corrientes. Los datos de 2006 corresponden a estimaciones preliminares.

b Incluye la cuenta de capital m4s errores y omisiones.

¢UN CRECIMIENTO MENOS VOLATIL? EL PAPEL DE LAS INSTITUCIONES FINANCIERAS REGIONALES * JOSE LUIS MACHINEA Y DANIEL TITELMAN
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han debido fundamentalmente a la evolucién de la deuda y
las inversiones de cartera. Por su parte, si bien la inversion
extranjera directa (IED) mostr6 fluctuaciones, fue mucho mas
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estable que otras formas de financiamiento, con excepcién
de las remesas de inmigrantes, que crecieron sostenidamente
hasta alcanzar 2,2% del PIB regional en 2005.1

Respuestas a la vulnerabilidad externa

Todo hace pensar que la regidén seguird expuesta a
perturbaciones externas, débanse ellas a variaciones
de los términos de intercambio o a fluctuaciones en los
movimientos de capital. Es por esto que los paises han
intentado reducir su vulnerabilidad ante tales posibles
perturbaciones.

En efecto, como resultado de una mayor disciplina
fiscal y de un superdvit de la cuenta corriente a nivel
regional, todos los indicadores relacionados con las
necesidades de liquidez de corto plazo han tenido una
evolucidn positiva. Entre ellos, la relacion entre deuda
externa de corto plazo y reservas internacionales, entre
deuda externa y exportaciones? y entre deuda piiblica y
piB.3 Estas mejoras, que reducen la vulnerabilidad de la
region a las perturbaciones externas, no nos deben hacer
olvidar que los movimientos de capital son volatiles
por naturaleza y el hecho de que varios paises siguen
registrando problemas en el balance general, sobre todo
relacionados con descalces monetarios en la estructura
financiera de empresas, instituciones financieras y
sector publico. Asimismo, si bien el coeficiente deuda
publica/PIB se ha reducido, varios paises siguen teniendo
una deuda publica cercana al 50%, nivel que parece
excesivo (gréfico 4).

1 Si bien los cambios en los movimientos de capital se calculan habitual-
mente en términos de PIB, vale la pena subrayar que su impacto sobre
la actividad econdémica depende de su efecto en la cuenta corriente,
dados los ajustes en las importaciones que generan. Por ello, mientras
mads abierta sea la economia, menor serd el ajuste del tipo de cambio
real y del nivel de actividad econémica necesarios para equilibrar la
cuenta corriente (Calvo, Izquierdo y Talvi, 2003).

2 Se exceptian de este comportamiento varios paises del Caribe, donde
la relacion entre deuda externa y exportaciones no ha disminuido y
sigue siendo muy alta.

3 Estos indicadores presentan en la regién un patrén similar al de los
paises en desarrollo de otras regiones. En casi todas las economias
emergentes se ha producido, en promedio, una disminucién de la
deuda de corto plazo y una evolucién positiva de la relacién entre
deuda externa de corto plazo y reservas. Ademas, a todos estos
indicadores es necesario agregar que la regiéon se ha movido hacia
tipos de cambio flexibles en los dltimos afos, lo que también reduce
la vulnerabilidad a perturbaciones externas (CEPAL, 2006a y 2006b;
Machinea y Kacef, 2006).

Una de las caracteristicas de las politicas destinadas
a reducir la vulnerabilidad externa ha sido el impulso
a las politicas de autoaseguramiento, ya sea mediante
un fuerte aumento de las reservas internacionales o,
en algunos casos, a través de la creaciéon de fondos
de estabilizacién. Mantener reservas internacionales
como mecanismo de seguro ha demostrado ser costoso
e ineficiente, puesto que las reservas tienen una menor
rentabilidad que otros activos menos liquidos. Ademas,
en vista del déficit existente en materia de infraestruc-
tura y servicios sociales, el costo de oportunidad de la
tenencia de reservas puede ser alto.

Lalégica del autoseguro descansa en el hecho de que
durante los afos 1990 las instituciones y los mercados
financieros globales no ofrecieron mecanismos para la
concesion de préstamos de emergencia que otorgaran
liquidez para el financiamiento de la balanza de pagos
y, de esa manera, ayudaran a proteger a los paises de
los vaivenes de las corrientes de capital. Asimismo,
las crisis pusieron de manifiesto las deficiencias y los
retrasos del Fondo Monetario Internacional (FMI) en la
provision de asistencia a las economias emergentes, lo
que podria atribuirse a que la magnitud del problema
superaba con mucho los recursos y las capacidades
existentes. Sin embargo, en la mayoria de los casos la
falta de asistencia tuvo que ver con una actitud en la
que prevalecio la propuesta de ajuste de las economias
de la region como tnica respuesta a las perturbaciones
externas.

Ademas, la vulnerabilidad financiera de los
paises latinoamericanos se ha visto acentuada por
la falta de mercados financieros profundos y con
alta liquidez, tanto nacionales como regionales e
internacionales, lo que ha impedido el desarrollo
de valores con mejores propiedades ciclicas que los
bonos denominados en divisas. Se ha comprobado
que es muy dificil colocar valores publicos como
los bonos vinculados al PIB, los bonos vinculados a
los precios internacionales de los principales bienes
de exportacién y los bonos denominados en moneda
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GRAFICO 4

América Latina y el Caribe (algunos paises): indicadores de vulnerabilidad
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4 América Latina y el Caribe.
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nacional.* La falta de instrumentos de este tipo ha
acentuado la volatilidad financiera.

Por lo anterior, han surgido varias propuestas de
reforma de las instituciones y los mercados financieros
mundiales (Ocampo, 2002; Caballero, 2003; Calvo,
2005). Sin embargo, en la formulacién de estrategias
destinadas a perfeccionar los acuerdos financieros globa-
les, se ha subestimado el papel que pueden desempefiar
las instituciones financieras regionales en la superacién
de estos problemas.

La participacién mds activa de las instituciones
regionales se justifica por varios motivos. En primer
lugar, el efecto de contagio que se produce en las crisis
financieras tiene importantes dimensiones regionales.
En segundo término, los acuerdos regionales se han
traducido en una ampliacién del comercio y las co-
rrientes de inversion intrarregionales. En tercer lugar,
los vinculos macroeconémicos se han reforzado y se
han acentuado las externalidades que originan dentro
de un pais las politicas macroeconémicas de los paises
vecinos (Ocampo, 2006; Culpeper, 2006; Machinea y
Rozenwurcel, 2006).

Dada esta realidad, el funcionamiento de fondos regio-
nales y subregionales que actuaran como “prestamistas

IV

en ultima instancia” podria ser un buen complemento
del FMI en el desempefio de esa funcién (Mistry, 1999;
Agosin, 2001). De hecho, a partir de la crisis asidtica
de 1997 ha ido en aumento la demanda de cooperacién
financiera regional destinada a establecer mecanismos que
permitan evitar el estallido de nuevas crisis financieras.
Esta demanda se centra en la concesién de préstamos de
emergencia, por una parte, y el desarrollo de mercados
financieros mas profundos y con mayor liquidez, por otra.
Entre los ejemplos de intentos recientes en esa direccién
se encuentran la Iniciativa de Chiang Mai (Tailandia),
que data del afio 2000, y en la que se contempla tanto
la creacién de un servicio de liquidez de corto plazo
que opere mediante una red de intercambios moneta-
rios bilaterales, como la iniciativa de crear un mercado
asidtico de bonos con miras a establecer un mercado de
bonos regional plenamente desarrollado.

En lo que sigue nos concentraremos en la contribu-
cion de las actuales instituciones financieras regionales
de América Latina al financiamiento de emergencia y
al desarrollo de instrumentos financieros, como medios
para estabilizar los flujos financieros orientados a los
paises en desarrollo y mitigar la vulnerabilidad de estos
paises.

Integracion financiera en América Latina

1. Fondos de reserva

Los paises latinoamericanos vienen acumulando re-
servas desde comienzos de los afios 1990 (grafico A.1
del apéndice). Este comportamiento obedece en gran
medida a la necesidad de proteger a sus economias de
posibles cambios en el contexto externo y, en parti-
cular, de variaciones de las corrientes de capital. Esta
tendencia se ha acentuado a partir del 2002, lo que se
refleja en el notable incremento de la relacién entre las
reservas internacionales y la deuda de corto plazo, que
revela la capacidad de una economia para enfrentar
pertubaciones externas. Por otra parte, el coeficiente
reservas/importaciones no registra un gran aumento, lo

4El alto rendimiento de los bonos relacionados con el nivel de actividad
econdmica en Argentina, colocados al efectuarse la reestructuracion
de la deuda, puede cambiar tal percepcion y facilitar colocaciones
futuras de este instrumento.

que permite pensar que los paises no acumulan reservas
como una forma de tomar precauciones relacionadas
con el comercio (grafico 5).

El actual Fondo Latinoamericano de Reservas
(FLAR) fue creado en 1978 bajo el nombre de Fondo
Andino de Reservas, con el propdsito de prestar servi-
cios a los miembros de la Comunidad Andina. Pocos
paises de la region participan en el FLAR: Bolivia,
Colombia, Costa Rica, Ecuador, Perti y la Republica
Bolivariana de Venezuela. Este fondo funciona como
una cooperativa de crédito que otorga préstamos a los
bancos centrales de los paises miembros, proporcio-
nales a su contribucién de capital y por intermedio
de diversos servicios de crédito.’ Los objetivos del

5 1) Los créditos de apoyo a la balanza de pagos se otorgan por un
periodo de tres afios, con un afio de gracia, por un limite de hasta
2,5 veces el capital pagado (excepto para Ecuador y Bolivia, a los
que se aplica un Iimite de 3,5 veces el capital pagado); para su
aprobacion se requiere un acuerdo del directorio. ii) Los créditos
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GRAFICO 5

América Latina y el Caribe (18 paises): coeficientes de reservas
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Fuente: CEPAL, sobre la base de Banco Mundial, Global Development Finance (varios aios) y World Development Indicators (varios afios).

para reestructuracion de la deuda publica externa tienen un plazo
de tres afios con un afio de gracia, un limite de hasta 1,5 veces el
capital pagado y para su aprobacion se requiere un acuerdo del
directorio. iii) Los créditos con fines de liquidez se otorgan por
un periodo mdximo de un afio, con un Iimite de hasta una vez el
capital pagado; para su aprobacién se requiere el consentimiento
del presidente ejecutivo. iv) Los créditos de contingencia se otor-

gan por un periodo de hasta seis meses, con un limite de hasta
dos veces el capital pagado y para su aprobacion se requiere el
consentimiento del presidente ejecutivo. vi) Los créditos de teso-
reria (“repos”) se otorgan por un periodo de 1 a 30 dias, con un
limite de hasta dos veces el capital pagado y un 50% del capital
garantizado; para su aprobacién se requiere el consentimiento del
presidente ejecutivo.
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CUADRO 3

América Latina: desembolsos del Fondo Andino de Reservas/Fondo Latinoamericano
de Reservas y financiamiento excepcional del Fondo Monetario Internacional®

(En millones de dolares)

1978 1979 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003

Desembolsos

Total® IS 18 39 53 158 364 686 284 440 291 251
Bolivia 39 53 53 53 30 165 190

Colombia 50 529 85

Ecuador 105 67 127 34 250

Costa Rica

Pert 15 18 195 20
Venezuela (Rep. Bol. de) 271

390 390 451 20 234 34 494 125 156
9% 121 48 20

125
54 117 234 34 494

156

130 240 129 403

23

Financiamiento excepcional
del Fondo Monetario Internacional

Total® 145 267 261 62 358 532 147 121 224 49 169 1052 1906 449 57 897 186 26 557 244 46 23 165 72 98
Bolivia 38 11 9% 27 19 135 58 31 31 51 4 26 49 23 46 23 15 24
Ecuador 218 40 8 8 49 78 20 32 25 142 150 48 98
Costa Rica 27 20 62 119 35 76 6

Perii 107 229 145 331 176 107 897 221

Venezuela (Rep. Bol. de) 974 1843 317 508

ybe or o1 01 09 04 07 47 23 20 59 04 02 10 04 90 0,1 10,7 54

Fuente: Titelman, 2006.

2 El afio contable del Fondo Latinoamericano de Reservas comprende el periodo de julio a junio, mientras que el Fondo Monetario Internacional

opera sobre la base del afio calendario.

El financiamiento contingente del Fondo Latinoamericano de Reservas no se desglosa por pais por ser cero en todos los afios. Lo mismo

ocurre con los desembolsos por concepto de reestructuracién de deuda, con excepcion de los afios 1995 y 2003 en que se desembolsaron 200
y 156 millones de dé6lares destinados a Ecuador y Costa Rica, respectivamente. En los desembolsos del Fondo Latinoamericano de Reservas
no se incluyen los paises que no registraron desembolsos por concepto alguno en el periodo 1978-2004.

¢ Los desembolsos del Fondo Monetario Internacional no incluyen el tramo de reserva.

FLAR son tres: i) prestar ayuda financiera destinada
a la balanza de pagos de los paises miembros, ii)
mejorar las condiciones aplicables a las inversiones
de reservas de sus paises miembros y iii) contribuir
a armonizar las politicas monetarias y financieras de
los paises miembros.

El FLAR ha tenido resultados bastante satisfactorios
con la concesién de préstamos de corto plazo a los paises
que lo integran. Desde su fecha de fundacion hasta fines
de 2003 habia desembolsado créditos por 4.900 millones
de délares, en su mayor parte préstamos de apoyo a la
balanza de pagos y créditos con fines de liquidez. En
los peores afios de la crisis de la deuda de 1982-1984,
incrementd significativamente sus contribuciones de
recursos y lo mismo ocurrié durante las crisis de 1996 y
1998-1999 (cuadro 3). En el periodo comprendido entre
1973 y el 2003, el FLAR aport6 recursos equivalentes,
en promedio, al 60% del financiamiento excepcional
proporcionado por el FMI a los paises de la Comunidad
Andina (Titelman, 2006).

Una caracteristica importante del financiamiento
del FLAR es el otorgamiento de préstamos en forma
oportuna y rdpida. Dependiendo del tipo de crédito, las

autorizaciones de préstamos deben ser aprobadas por
la junta directiva (integrada por los bancos centrales de
los paises miembros) o por el presidente ejecutivo. Esto
constituye una ventaja operativa con respecto al FMI,
ya que permite otorgar préstamos de manera oportuna
y rapida. Este hecho no siempre se ha reflejado en el
monto de recursos otorgados, aunque si en la relevancia
de los créditos. La sensacién que tienen los paises de
ser “duefios” del FLAR se manifiesta en que le recono-
cen su calidad de “acreedor privilegiado”. Los bancos
centrales deben registrar todos los préstamos otorgados
por este fondo como deudas en su cuenta de reservas
internacionales, lo que significa una mayor garantia de
devolucién. El reconocimiento del FLAR como acreedor
privilegiado se refleja también en la calificacién Aa2
que le otorga Moody’s y la clasificacion A+ de Standard
& Poor’s.

Uno de los beneficios que aporta a los paises su
incorporacién a un fondo de reservas es el de darles
acceso a un mayor volumen de reservas. En algunos
casos, cuando se suman la capacidad de endeudamiento
con el FLAR y las reservas internacionales de sus paises
miembros, el coeficiente de deuda a corto plazo/reservas
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CUADRO 4

América Latina (seis paises): influencia del Fondo Andino de Reservas/Fondo
Latinoamericano de Reservas en la vulnerabilidad financiera, marzo de 2003
(Deuda de corto plazo/reservas internacionales)

p Repiiblica Bolivariana

Bolivia Colombia Costa Rica Ecuador Perd
de Venezuela

Capital suscrito 234 469 234 234 469 469
Capital pagado 157 313 133 157 313 313
Cuotas FMI 233 1053 222 414 878 3721
Deuda a corto plazo 370 3 800 1499 2316 2335 3720
Reservas 893 10 844 1497 1004 9721 12 107
Deuda a corto plazo/reservas internacionales 41 35 100 231 24 31
(porcentajes)

Deuda a corto plazo/reservas internacionales 26 33 82 149 22 29

incrementadas (porcentajes)?

Fuente: Titelman, 2006. Elaboracién propia con datos oficiales de los respectivos paises, del Fondo Latinoamericano de Reservas y del Fondo

Monetario Internacional.

4 El coeficiente entre la deuda de corto plazo y las reservas internacionales incrementadas se calcula sumando a las reservas internacionales la
capacidad de endeudamiento en el FAR/FLAR, que asciende a 2,5 veces el capital pagado, excepto en los casos de Bolivia y Ecuador, en los

que corresponde a 3,5 veces.

internacionales se reduce considerablemente (Bolivia,
Costa Rica y Ecuador) (cuadro 4).

Puesto que el FLAR ha desempefiado un papel
bastante ttil en la provision a sus paises miembros
de financiamiento de corto plazo para la balanza de
pagos, cabe preguntarse si es factible que este fondo
incorpore a nuevos miembros. Para evaluar la factibi-
lidad de esa ampliacion se requiere ante todo analizar
la correlacién de las perturbaciones externas entre
los paises. Los coeficientes de correlacién positivos
y elevados debilitan los argumentos a favor de un
fondo de reservas, ya que la mayoria de los paises que
contribuyan al fondo necesitarfan hacer giros simul-
taneamente, al verse afectados de la misma manera
por perturbaciones de origen externo. Sin embargo, el
fondo de reservas puede seguir siendo ttil aun si se da
una correlacién positiva entre los paises, en la medida
en que dichas perturbaciones afecten a los paises con
distinta intensidad. Esto permitiria prestar parte de
las reservas de los paises menos afectados a aquellos
mids afectados.® Ademds, la concesién de préstamos al
comienzo de un periodo de restriccion de la liquidez
podria evitar o suavizar la crisis de un determinado
pais y, por consiguiente, reducir el contagio a otros
paises. Por ultimo, la capacidad del FLAR para obtener

6 Debe tenerse en cuenta que el diferente impacto no solo depende
de la magnitud de la perturbacién en distintos paises, sino también
de la estructura productiva y la realidad macroeconémica de cada
uno de ellos.

créditos en los mercados financieros también puede
ayudar a la superacién de perturbaciones que afecten
de manera similar a los paises.

Para efectuar una primera evaluacion de los grados
de correlacién se estimaron coeficientes de correla-
cion entre las reservas internacionales, las entradas de
capital privado y los términos del intercambio en el
periodo 1990-2005, sobre una muestra de 10 paises. A
los actuales integrantes del FLAR (Bolivia, Colombia,
Costa Rica, Ecuador, Perti y la Reptblica Bolivariana
de Venezuela), se agregaron Argentina, Brasil, Chile y
Meéxico. Los resultados de los cdlculos se resumen en
el cuadro A.1 del apéndice.

Los coeficientes de correlacién entre las reservas
internacionales de los paises son significativos, al
5%, en 32 de los 45 casos considerados y suelen ser
bastante altos. Sin embargo, estos coeficientes pueden
verse exagerados por el hecho de que, como ya se
ha dicho, todos los paises incluidos en la muestra
presentan una tendencia creciente a la acumulacion
de reservas en el periodo que se examina (grafico A.1
del apéndice). Para aminorar el efecto de tendencia
se utiliza el filtro de Hodrick-Prescott. Esto reduce
considerablemente los coeficientes de correlacion de la
mayoria de los paises y algunos de estos coeficientes
pierden toda importancia (solo en 17 de los 45 resul-
taron ser significativos al nivel del 5%). Si se hace el
mismo cdlculo utilizando variaciones anuales de las
reservas internacionales, las correlaciones suelen ser
bajas y no significativas.
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Sin embargo, cabe sefialar que la magnitud de las
perturbaciones externas no se ve reflejada plenamente en
los movimientos de las reservas internacionales, ya que
sus efectos sobre el nivel de estas dltimas estdn mediados
por la politica cambiaria de los paises. Esta situacién se
ha acentuado en los ultimos afios como consecuencia
de una tendencia regional hacia tipos de cambio mas
flexibles, lo que facilita el ajuste via precios relativos
ante este tipo de perturbaciones. Pese a este movimiento
hacia tipos de cambio formalmente mads flexibles, hay
claras limitaciones a variaciones fuertes de ellos. Mds
alld del impacto sobre la inflacién y el salario real, este
tipo de ajuste afecta el balance de las empresas y del
sector publico, dado el significativo nivel de dolarizacién
de varias economias. Es decir, en presencia de fuertes
descalces de moneda entre los activos y pasivos del sector
financiero o del sector productivo, una depreciacién
considerable en un breve periodo de tiempo tendria un
fuerte impacto adverso sobre el PIB. Por ello, el nivel de
reservas internacionales sigue desempefiando un papel
clave para suavizar las perturbaciones externas y evitar
estos efectos negativos.

Es por ello que para complementar el andlisis de la
dindmica de las reservas internacionales se examinaron
las correlaciones entre paises de los movimientos de
los términos de intercambio y de los flujos de capital,
aunque la evolucién de estos ultimos también se ve
mediada por la politica cambiaria. En cuanto a los tér-
minos del intercambio, los coeficientes de correlacién
entre paises no presentan un patrén consistente. Se
produce una combinacién de coeficientes negativos y
positivos de mayor y menor magnitud; solo 15 de los
45 coeficientes son positivos y significativos, lo que no
es sorprendente porque al observar la evolucién de los
términos del intercambio entre paises latinoamericanos
en los ultimos afios queda en evidencia que las tendencias
han sido heterogéneas. En los paises centroamericanos
los términos del intercambio han disminuido (como
promedio, un 12% entre 1990 y 2005), mientras que
en los paises sudamericanos aumentaron en el mismo
periodo (un 31% en promedio). Ademads, en el prome-
dio positivo registrado en América del Sur se incluyen
algunos paises para los cuales los términos del inter-
cambio se han deteriorado.’

7 Si bien los términos de intercambio constituyen un buen indicador de
las perturbaciones externas reales, son dificiles de estimar en el corto
plazo. Un indicador mds transparente, de mds rapida obtencién y por
lo tanto mds (til para acceder a un financiamiento de emergencia, es el
precio de los productos bésicos que exportan los paises de la region.
Como una aproximacion, utilizamos los precios de exportacion. El
andlisis muestra un patrén de correlacién mas consistente entre paises

Las conclusiones sobre los ingresos de capital
privado son similares a las relativas a los términos del
intercambio: tampoco en este caso se observa un patrén
definido. En la mayoria de los casos, las correlaciones
positivas no se dan en torno a la unidad, y la mayor parte
de ellas son reducidas y no significativas. En general,
las correlaciones negativas tampoco son significativas.
Estos resultados coinciden con los consignados por
Urrutia (2006) y Agosin (2001), que corresponden a
otra muestra de paises latinoamericanos. En un marco
similar, Machinea (2003) calcul6 que en los paises del
Mercosur los coeficientes son en su mayoria positivos
pero reducidos y, en algunos casos, sin importancia.

Los resultados permiten suponer que seria factible
la incorporacién al Fondo Latinoamericano de Reservas
de los nuevos paises considerados en los andlisis de
correlacion y que los paises no se verian afectados por
perturbaciones externas similares o al menos de igual
intensidad. Ademads, un fondo regional podria ayudar a
atenuar los efectos de los mecanismos de transmision
de las crisis de un pais a otro.’

La necesidad de acumular reservas internacionales
no es independiente de la volatilidad de las reservas. En
este sentido, los fondos de reservas ofrecen beneficios
a los paises miembros, porque les permiten acceder a
un mayor volumen de reservas o reducir la volatilidad
media de ellas. Los paises con un bajo nivel de reservas
internacionales en relacién con la volatilidad de estas
suelen verse beneficiados al compartir reservas con
paises que exhiben niveles mds altos. Evidentemente,
también se da la situacién contraria, en que paises con
baja volatilidad en sus reservas internacionales sufran
efectos adversos al unirse a paises con mayores coefi-
cientes de volatilidad.

Siguiendo a Williams, Polius y Hazel (2001) y a
Eichengreen (2006) se calcula el grado de proteccion
que implican las reservas internacionales en funcién de
su magnitud y variabilidad. En la ecuacién 1 se define
la cobertura para un pais i como el coeficiente entre la
tenencia de reservas y su variabilidad. La cobertura au-
menta cuando se incrementan las reservas internacionales
o disminuye la volatilidad de las mismas:

(27 coeficientes positivos y significativos de un total de 45 para el
periodo 1990-2005), aunque en varios casos dichos coeficientes no
resultan cercanos a la unidad (véase el apéndice).

8 Agosin (2000) calcula que si se dotara a un fondo de reservas con
un 15% de las reservas de los 11 paises de la region (incluidos todos
los paises grandes con la excepciéon de México), este fondo podria
otorgar financiamiento suficiente para responder a salidas de capital
equivalentes a toda la deuda externa de corto plazo de todos los paises
signatarios del acuerdo.
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siendo R, el nivel medio de reservas durante un determinado
periodo y VAR (R,) la variabilidad en el mismo periodo.
Cuando un pafs se integra a un fondo de reservas, accede
a un mayor nivel de reservas, pero también pasa a verse
afectado por la volatilidad de las reservas de los demads
paises. El pais i se verd beneficiado por la pertenencia al
fondo si la variabilidad de este es inferior a la de sus propias
reservas o si el acceso a un mayor volumen de recursos
supera la variabilidad del fondo. En tal caso, el coeficiente
de cobertura del pafs i pasa a ser el siguiente:

R+ PR,
j#i

C = )
Var| R+ pR,

J#i

En esta ecuacién p es el grado de acumulacién
de reservas comunes 0< p <I, R, representa el total de
reservas del pais i y Rj son las reservas del pais j. Esto
significa que la acumulacién parcial de reservas da al
pafs i acceso a reservas equivalentes a las propias mas
las reservas aportadas parcialmente al fondo por los
demds paises.

En el cuadro 5 se presenta la desviacion media
estdndar y el coeficiente de volatilidad de las reser-
vas internacionales de los 10 paises analizados en el
periodo 1990-2005. Los coeficientes de volatilidad
fluctdan entre un 0,56 en México y un 0,19 en Chile.
En el cuadro 6 se resumen los coeficientes de cobertura

calculados a partir de la ecuacién (2) con diferentes
valores de p. De los resultados se desprende que los
paises con menor volatilidad en sus reservas, Chile
y Colombia, reducirian sus grados de cobertura al
incorporarse a un fondo de reservas, porque en ambos
casos disminuirian las reservas efectivas respecto del
autoseguro. En cambio, la situacién de los demds
paises mejoraria con su incorporacién a un fondo.
Meéxico es uno de los que se veria mas favorecido,
seguido de Ecuador y Pert. Estos tres paises son los
que presentan los coeficientes mas altos de volati-
lidad. Lo anterior significa que la ampliacién del
Fondo Latinoamericano de Reservas tiene multiples
dimensiones y que los paises con un elevado nivel de
reservas en relacioén con su volatilidad podrian tener
pocos incentivos para incorporarse.

CUADRO 5
América Latina (10 paises):
variabilidad de las reservas, 1990-20052
. Desviacion  Coeficiente
Mediana . L,
estandar de variacion
Bolivia 1226 447 0,36
Colombia 9916 2443 0,25
Costa Rica 1478 479 0,32
Ecuador 1634 656 0,40
Pert 9109 3480 0,38
Venezuela (Rep. Bol. de) 16 034 5277 0,33
Argentina 18 597 6 445 0,35
Brasil 43 106 14 342 0,33
Chile 14 832 2 829 0,19
México 35425 19 825 0,56

Fuente: elaboracién propia con datos de FMI (varios afios).

4 La medida de volatilidad utilizada fue el coeficiente de variacién
(coeficiente de desviacién estandar/media).

CUADRO 6
Ameérica Latina (10 paises): coeficientes de cobertura, 1990-2005

p=0 p=0,1  p=02  p=0,3 p=04 p=0,5 p=0,6 p=07 p=0,8 p=09 p=Il
Bolivia 2,74 3,38 3,41 3,41 3,42 3,42 3,42 3,42 3,42 3,42 3,42
Colombia 4,06 3,69 3,57 3,52 3,49 3,47 3,45 3,44 3,44 3,43 3,42
Costa Rica 3,09 3,44 3,43 3,43 3,43 3,43 3,43 3,43 3,43 3,43 3,42
Ecuador 2,49 3,38 3,41 3,41 3,42 3,42 3,42 3,42 3,42 3,42 3,42
Perd 2,62 3,12 3,25 3,32 3,35 3,37 3,39 3,40 3,41 3,42 3,42
Venezuela (Rep. Bol. de) 3,04 3,38 3,44 3,45 3,45 3,44 3,44 3,44 3,43 3,43 3,42
Argentina 2,89 3,47 3,56 3,56 3,54 3,51 3,49 347 3,45 3,44 3,42
Brasil 3,01 3,29 3,43 3,49 3,51 3,50 3,49 3,48 3,46 3,44 3,42
Chile 5,24 4,28 3,92 3,74 3,64 3,57 3,53 3,49 3,46 3,44 3,42
México 1,79 2,18 2,48 2,71 2,90 3,04 3,15 3,24 3,31 3,37 3,42

Fuente: elaboracion propia con datos del FMI (varios afios).
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v

Desarrollo financiero

Las imperfecciones del mercado financiero han obsta-
culizado la integracidn financiera de las economias de
América Latina a los mercados internacionales (Ocampo
y Martin, 2003; CEPAL, 2000; Calvo, 2002; Caballero,
2003). La falta de instrumentos adecuados de proteccion
y seguro contra el riesgo de una suspension repentina de
las corrientes de capital y de un cambio brusco en los
términos de intercambio (por ejemplo, bonos indexados
al crecimiento del producto o al precio de los bienes de
exportacidn) tiene un costo econémico muy alto para
las economias latinoamericanas.’® Por otra parte, ambas
cosas tienden a potenciarse, ya que un deterioro de los
términos del intercambio tiene efectos adversos sobre
las condiciones de acceso al crédito. Esto hace que los
mercados financieros no suavicen sino que potencien
el ciclo econémico.

Ademads, la existencia de tipos de cambio flexible
no soluciona el problema, debido al alto grado de do-
larizacion de las economias de los paises en desarrollo
y particularmente de los latinoamericanos. En efecto,
el importante descalce de monedas que todavia existe
en la region dificulta el uso del tipo de cambio como
mecanismo de ajuste a perturbaciones externas, dado
su impacto en el balance de las empresas y del sector
publico (Eichengreen y Hausmann, 1999).

Es por ello que varias propuestas para el desarro-
llo de los mercados financieros buscan, por una parte,
promover una mayor participacién del endeudamiento
externo en moneda nacional y, por otra, cuando el
endeudamiento es en moneda extranjera, vincular el
servicio de la deuda a la evolucién de la economia. Entre
estas propuestas destacan la de emitir bonos publicos
en moneda nacional vinculados a la inflacion interna,
bonos vinculados al PIB y bonos vinculados al precio de
productos basicos (Borensztein y Mauro, 2004; Shiller
y Griffith-Jones, 2006; Caballero, 2001). Como estos
valores atin son poco atractivos para los inversionistas
privados, el desarrollo de mercados para ellos ha sido
muy lento y arduo. Los problemas de coordinacién, la
desconfianza en las politicas nacionales y los problemas

de falta de transparencia y de supervision, son algunos
de los factores que impiden la creacién de este tipo de
mercados. Por lo tanto, se requiere una participacion
activa de instituciones financieras internacionales y
regionales que la apoyen y faciliten.

En el contexto latinoamericano hay varios actores
regionales y subregionales que podrian apoyar de manera
importante el desarrollo de este tipo de mercados. A
nivel regional estarian el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID) y el Banco Mundial. Varios analistas
han propuesto que el BID otorgue préstamos a los paises
latinoamericanos en sus propias monedas, mediante la
emision de valores vinculados a la inflacién en moneda
nacional (Ferndndez Arias y Cowan, 2005; Eichengreen,
Hausmann y Panizza, 2005).

En los dos ultimos afios el BID ha fomentado la
emision de valores en moneda nacional en Brasil, Chile,
Colombia y Perd (cuadro 7). Los inversionistas son tanto
nacionales como internacionales y los valores se ofrecen
en mercados internos y externos, lo que contribuye al
proceso de formacion de precios al crear tension entre los
dos tipos de mercado. Por otra parte, los bonos valorizan
los mercados internacionales de capital, mediante la
provision de activos con clasificacion AAA denominados
en moneda local a los inversionistas internacionales;
estos, por lo tanto, pueden asignar el riesgo cambiario
independientemente del riesgo crediticio. A través de la
emision de deuda en moneda nacional, el BID contribuye
a mejorar el balance general de los paises y facilita el
funcionamiento de los mercados financieros nacionales
gracias a la introduccién de mejores précticas, el ofre-
cimiento de posibilidades de diversificacion de riesgo a
los inversionistas nacionales y la inyeccién de liquidez
en los mercados de bonos y de canje.

A nivel de las subregiones, los bancos subregionales
de desarrollo y el Fondo Latinoamericano de Reservas
podrian cumplir un papel similar.!? A partir de los
afios 1990, la banca subregional ha incrementado los
recursos destinados a las subregiones. La Corporacién
Andina de Fomento (CAF) aporta alrededor del 56% de

9 Calvo (2005) calcula que el costo de revertir la corriente de capitales
es de alrededor del 5% del PIB en el aflo posterior al comienzo del
proceso. Segtin Crane (2005), el efecto seria inferior, del orden del
1% al 2% del PIB.

10 Eichengreen (2006) propone que el FLAR participe en apoyar el
desarrollo de un mercado de valores publicos en moneda nacional,
vinculados a la inflacién interna o al PIB. Esta propuesta implica
modificar las responsabilidades fiduciarias del fondo.
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CUADRO 7
América Latina: emisiones del BID en monedas de América Latina
s Equivalente en . .
Fecha de emision Moneda Monto ddlares de EE.UU. Cupén ‘Vencimiento

Brasil 11 de mayo 2004 Real 550 millones 94 millones 0 5 afios

Brasil 14 de diciembre 2004  Real 200 millones 73 millones IGPM + 626% 5 afos

Colombia 23 de junio 2004 Peso 120 000 millones 44 millones IPC + 0,54% 7 afios, exigible
(emisién con
descuento)

Colombia 10 de marzo 2005 Peso 168 000 millones 73 millones IPC + 3,95% 7 afios, exigible

Chile 25 de agosto 2005 Peso 36 300 millones 65 millones 2,15% en unidades 5 aflos
de fomento

Peru 19 de mayo 206 Nuevo Peso 65,2 millones 20 millones 6,09375% 2 aflos

Fuente: Garcia (2006).

los recursos aprobados por bancos de desarrollo para los
paises de la Comunidad Andina. De hecho, la CAF se ha
convertido en la principal fuente de financiamiento de
los paises andinos y en el afio 2002 represent6 el 68% de
los préstamos aprobados. El Banco Centroamericano de
Integracién Econémica (BCIE) también ha aumentado los
préstamos que otorga, pero en menor medida y menos
sistemdticamente. En comparacién con el Banco Mundial
y el BID, el BCIE ha aportado en promedio cerca del 40%
del financiamiento aprobado por estas instituciones y
destinado a los paises de Centroamérica, llegando a
proporcionar un 57% del total en 2003. El Banco de
Desarrollo del Caribe provey6 alrededor del 30% de
los préstamos aprobados por los bancos multilaterales
de desarrollo entre 1992 y 2002 (cuadro 8).

Los bancos subregionales de desarrollo tienen
una clasificacion mucho mejor que la de sus paises
miembros.!! Esto les da una base sélida para comple-
mentar las medidas del BID encaminadas a ofrecer a los
inversionistas internacionales activos en moneda local
de carécter innovador y muy bien calificados.

El desarrollo de un mercado de valores como los
propuestos impone fuertes exigencias en materia de
informacién estadistica y transparencia en la gestién
de la politica econémica. Una mayor coordinacién
macroecondmica entre los paises de la region puede por
lo tanto contribuir a potenciar el desarrollo de mercados
financieros regionales. Lamentablemente, los adelantos

logrados en materia de cooperacién y coordinacién ma-
croecondémicas en América Latina han sido limitados,
aunque hay avances mayores en el Mercado Comtn
Centroamericano que en la Comunidad Andina o el
Mercosur. Teniendo en cuenta las dificultades del pasado,
ademads de profundizar los procesos de integracion regional
en distintos aspectos comerciales y de infraestructura
(CEPAL, 2006b, cap. IV), en el &mbito macroecondmico
se deberia recurrir a reuniones periddicas, intercambio de
informacién, armonizacidn de las estadisticas y creacion
de foros supranacionales para el debate de politicas.!2
Aunque el intercambio de informacién es una forma de
coordinacion restringida que no influye directamente en
el desempefo macroeconémico, permite a los paises co-
nocerse mejor, comprender mas a fondo las caracteristicas
de los demds y las condiciones en que se encuentran,
y adoptar una visién comtin, todo lo cual dista mucho
de la situacion que se da actualmente en el proceso de
integracion latinoamericano (Machinea y Rozenwurcel,
2006). Una coordinacién més estricta supondria el esta-
blecimiento de objetivos de convergencia de una serie
de variables macroeconémicas. En el contexto regional,
se deberian fijar metas sobre déficit fiscal, inflacion,
déficit en la cuenta corriente y deuda de corto plazo.
Algunas de esas metas podrian servir también de base
para la condicionalidad del Fondo Latinoamericano de
Reservas, en caso de que para recibir su asistencia los
paises deban cumplir con las metas de convergencia.

11 Moody’s asigna una clasificacién de Aa2 a la Corporacién Andina de
Fomento, de Aaa al Banco Centroamericano de Integracion Econémica
(BCIE) y de Baal al Banco de Desarrollo del Caribe).

12 Algiin avance se ha hecho en este campo a través del proyecto
REDIMA (Red de Didlogo Macroeconémic.), de la CEPAL. Al respecto
véase Carcamo (2005).
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CUADRO 8

Préstamos aprobados por bancos de desarrollo, 1995-20042

(Millones de dolares corrientes)

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004

a) Paises de la Comunidad Andina

BID + Banco Mundial 2133 1924 1392 2996 2558 2152 1917 1559 4124 2329

Corporacién Andina de Fomento 2258 2314 2900 2673 2182 2323 3198 3290 3304 3503
b) Paises del Mercado Comin

Centroamericano

BID + Banco Mundial 876 626 593 1233 1027 513 1079 1043 513 760

BCIE 358 569 532 932 336 330 572 680 681 800
¢) Paises de la CARICOM

BID + Banco Mundial 345 506 176 189 334 270 310 326 242 221

BDC 92 73 51 117 137 179 85 108 185 94

Fuente: Titelman (2006).

2BID: Banco Interamericano de Desarrollo; BCIE: Banco Centroamericano de Integracién Econémica; BDC: Banco de Desarrollo del Caribe.

La necesidad de establecer objetivos factibles lleva a
preguntarse cudn estrictas deben ser las normas. Se
necesita cierto grado de flexibilidad para hacer frente a
crisis inesperadas, pero la flexibilidad exagerada puede
minar la confianza en los compromisos asumidos. Pese
a esto y como ya se ha dicho, los beneficios que aporta
la emision de valores con mejores propiedades ciclicas
deberian incentivar la disciplina macroeconémica y la
coordinacion de politicas.

Lo anterior significa que los paises deben aceptar
cierta pérdida de soberania y demostrar una decidida
voluntad politica para respaldar los correspondientes
esfuerzos de coordinacion. Esto se aplica sobre todo a
los paises mas grandes suscriptores de un acuerdo, dado

VI

Conclusiones

Los factores externos, en especial los asociados a los
movimientos de capital, han estado entre las princi-
pales causas de la volatilidad experimentada por la
region en las tres tltimas décadas. La magnitud de las
crisis asociadas a esa volatilidad ha llevado en afios
recientes a politicas econdmicas mds responsables, 1o
que se ha reflejado en una mejora de los indicadores
relacionados con las necesidades de liquidez de corto
plazo. Asimismo, los mecanismos de autoseguro a
través de la acumulacion de reservas internaciona-
les, que suelen ser costosos e ineficientes, han sido

que para ellos la pérdida de soberania tiene un mayor
costo (BID, 2002, cap. 7). Cuando la interdependencia
econdmica de los signatarios de un acuerdo de integra-
cién es muy asimétrica, los paises mds grandes tienen la
responsabilidad de encabezar acciones colectivas para
que el proceso de integracion siga adelante.

Vale la pena recordar que uno de los mandatos
del Fondo Latinoamericano de Reservas es fomentar
la coordinacién macroeconémica entre sus miembros,
por lo que la ayuda en situaciones de crisis y la emision
de titulos con las caracteristicas mencionadas podrian
constituir incentivos que facilitaran el proceso. Sin
embargo, nada reemplaza la voluntad de los paises para
avanzar en este sentido.

un instrumento importante para hacer frente a las
perturbaciones externas.

Con miras a mejorar la eficacia y eficiencia de la
region para reducir su vulnerabilidad a las perturbaciones
externas, hay que considerar dos elementos: la posibilidad
de obtener financiamiento a tasas razonables ante una
situacion de emergencia y el desarrollo de mercados para
colocar instrumentos financieros que ayuden a reducir
esa vulnerabilidad.

En este articulo se argumenta que los organismos
regionales pueden contribuir de manera importante al
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avance hacia estos dos objetivos. Del primero es un
buen ejemplo el Fondo Latinoamericano de Reservas,
que si bien solo abarca unos pocos paises ha podido, con
buenos resultados, otorgar financiamiento de corto plazo
a sus paises miembros. Desde su creacién, este fondo ha
aportado un promedio de recursos equivalente al 60%
del financiamiento excepcional del FMI a los paises de
la Comunidad Andina. La provisiéon de préstamos en
forma rdpida y oportuna es una de las caracteristicas mas
destacadas del financiamiento que otorga el FLAR.

(Seria posible incluir més paises de la regién en
este fondo? Un andlisis de correlacién entre distintas
variables que pueden ser vistas como indicadores de
perturbaciones externas, muestra que la ampliacién de
la cobertura geogréfica del Fondo Latinoamericano de
Reservas seria factible. En otras palabras, aunque los
paises de la region se ven afectados por perturbaciones
financieras similares y hay evidencia de contagio regional,
el FLAR ampliado podria operar con eficacia a través de
préstamos de emergencia a mds paises de la regién. En
efecto, los coeficientes de correlacion de las series de
reservas internacionales después de eliminar el factor
tendencial suelen ser bajos y no significativos (solo 17
de los 45 casos considerados son significativos a nivel
del 5%). Las correlaciones de la relacidn de precios del
intercambio tampoco muestran una tendencia clara. Lo
que se observa es una combinacidn de coeficientes ne-
gativos y positivos de mayor o menor magnitud, y solo
15 de los 45 coeficientes son positivos y significativos.
Las entradas de capital privado registran una correlacién
positiva, pero por lo general alejada de la unidad. Estos
resultados coinciden con los consignados por Urrutia
(2006), Machinea (2003) y Agosin (2000).

La acumulacién colectiva de reservas internacio-
nales ofrece dos beneficios a los paises participantes:
acceso a un mayor volumen de reservas y una posible
reduccidn de la volatilidad de tales reservas. Las esti-
maciones realizadas para diez economias de la regién
muestran que los paises con mayor volatilidad relativa
en sus reservas internacionales tienden a beneficiarse
al participar de un fondo de reservas. En cambio, los
paises con menor volatilidad, como Chile y Colombia,
pierden en términos relativos. Esto plantea dificultades

de incentivos a los paises que tienen reservas elevadas
en comparacion con la volatilidad de las mismas.

Respecto a mercados de valores ptiblicos que incorpo-
ren mas factores de la contingencia econdmica, se observa
que el desarrollo de los mercados de bonos publicos en
moneda nacional vinculados a la inflacion interna, de
bonos vinculados al PIB y de bonos vinculados al precio
de los productos basicos, ha sido un proceso lento y dificil,
debido a fallas de coordinacion, falta de credibilidad de
las politicas adoptadas por los paises, y problemas de
transparencia y supervision. Al respecto, en este trabajo
se propone que los bancos subregionales de desarrollo,
en conjunto con el Fondo Latinoamericano de Reservas,
complementen los actuales esfuerzos del BID y del Banco
Mundial encaminados a fomentar la creacién de mercados
para la emisién de este tipo de instrumentos.

Al profundizarse la integracién financiera se plantea
la necesidad de reforzar la coordinacién macroeconémica
y a la vez se ofrecen incentivos para hacerlo. Una forma
de agilizar el lento avance observado en la region, seria
la de iniciar una coordinacion restringida combinada con
intercambios de informacion y con el establecimiento de
foros supranacionales de debate sobre politicas, todo lo
cual permitirfa a los paises conocerse més y entender mejor
la situacién de los demds. Una coordinacion mds estricta
supondria la adopcidén de objetivos de convergencia para
una serie de variables macroecondmicas. Dado que uno de
los mandatos del Fondo Latinoamericano de Reservas es
fomentar la coordinacion macroecondémica, las metas de
convergencia podrfan servir también de base a la condiciona-
lidad de este fondo, en caso de que para recibir su asistencia
se estipule que los paises deben cumplir las metas.

Por ultimo, cabe recordar que los acuerdos
financieros regionales son un complemento de los
acuerdos globales y que, como principio rector de
los procesos de integracién financiera regionales,
debieran ser adicionales a la arquitectura financiera
global. En este sentido, los bancos subregionales de
desarrollo y el Fondo Latinoamericano de Reservas
deben coordinarse con otras instituciones financie-
ras internacionales para fomentar instrumentos de
financiacién que apunten a fortalecer el desarrollo
financiero de los paises.
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GRAFICOA.1

Apéndice

América Latina: (10 paises): evolucion de las reservas internacionales
(En millones de dolares)
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CUADROA. 1
América Latina (10 paises): coeficientes de correlacién simple, 1990-2005
Reservas internacionales
Bolivia Colombia Costa Rica  Ecuador Pert Vs Argentina  Brasil Chile México
(Rep. Bol. de)
Bolivia 1
Colombia 0,8551* 1
Costa Rica 0,8308*  0,8117* 1
Ecuador 0,7626*  0,7554%* 0,5083 1
Peru 0,9446*  0,9168* 0,7862* 0,84637* 1
Venezuela (R.B.) 0,7572*%  0,7962* 0,7978* 0,5710%* 0,7071%* 1
Argentina 0,7426*  0,3941 0,4904 0,6151°* 0,6075%* 0,5103 1
Brasil 0,6184*  0,6256* 0,2749 0,8111%* 0,7437%* 0,3914 0,4711 1
Chile 0,7966*  0,6984* 0,4902 0,8484* 0,8875%* 0,4307 0,6240*  0,8867* 1
México 0,7559*  0,8526%* 0,9330* 0,4522 0,7428%* 0,7669* 0,2684 0,2565 0,4048 1
Reservas internacionales, sin tendencia
Bolivia Colombia Costa Rica  Ecuador Pert Ve Argentina  Brasil Chile México
(Rep. Bol. de)
Bolivia 1
Colombia 0,3574 1
Costa Rica 0,2353  -0,1345 1
Ecuador 0,5483*  0,5803*  -0,1267 1
Peri 0,7117*%  0,6669*  —0,0954 0,8067* 1
Venezuela (R.B.) 0,6101*  0,5173* 0,5682* 0,3378 0,4624 1
Argentina 0,8084*  0,1220 0,5063 0,4328 0,4710 0,5854* 1
Brasil 0,4098 0,6420%* -0,3467 0,6969* 0,7810%* 0,2738 0,1907 1
Chile 0,4747 0,6663* -0,1628 0,7167* 0,8698%* 0,3371 0,3114 0,8385* 1
México -0,1100 0,0102 0,4509 -0,3114 -0,3423 0,3637 -0,0955 0,3391 -0,4069 1
Variacién de las reservas internacionales
Bolivia  Colombia CostaRica  Ecuador Perid Roezicy Argentina  Brasil Chile México
(Rep. Bol. de)
Bolivia 1
Colombia 0,3841 1
Costa Rica 0,1101 -0,1271 1
Ecuador 0,4514 0,2692 0,0280 1
Perd 0,4341 0,6731%* 0,0211 0,5594 1
Venezuela (R.B.) 0,6537*  0,3088 0,4575 0,3736 0,3505 1
Argentina 0,6474*%  0,0433 0,3283 0,3615 0,2506 0,5736* 1
Brasil 0,2402 0,3420 -0,3035 0,2013 0,3577 0,1751 0,1000 1
Chile 0,2197 0,4682 -0,0026 0,3032 0,7161%* 0,1869 0,1471 0,5546* 1
México 0,0057  -0,0830 0,3695 -0,0592 -0,3289 0,2609 -0,0213  -0,2044 -0,4694 1
Términos del intercambio
Bolivia  Colombia Costa Rica  Ecuador Perd Bz Argentina  Brasil Chile México
(Rep. Bol. de)
Bolivia 1
Colombia -0,3857 1
Costa Rica -0,0265 0,5212%* 1
Ecuador -0,4364 0,8548*%  -0,3141 1
Peru 0,1353 0,4311 0,1345 0,3264 1
Venezuela (R.B.) -0,2040 0,9195%* 0,6262* 0,8300%* 0,4396 1
Argentina -0,5025 0,7688%* -0,2849 0,6323%* 0,4609 0,6951%* 1
Brasil -0,5120 0,2333 0,4063 0,2700 0,2989 -0,0237 0,4723 1
Chile -0,2032 0,8929: 0,5168* 0,7543% 0,5623%* 0,8779* 0,6892* 00,2755 1
México 0,6184*  0,8073* -0,4232 0,88407* 0,0798 0,7219* 0,6421* 0,3617  0,7373* 1

Continiia en pdgina siguiente
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Continuacion cuadro A.1

Precios de las exportaciones

Bolivia Colombia Costa Rica  Ecuador Pert Venzzilsl Argentina  Brasil Chile México
(Rep. Bol. de)
Bolivia 1
Colombia 0,5243%* 1
Costa Rica 0,0070  -0,3307 1
Ecuador 0,4632 0,9092*%  -0,3639 1
Peri 0,8071*  0,7441 * 0,1447 0,6413* 1
Venezuela (R.B.) 0,4704 0,8792* 0,5519* 0,9102* 0,5932%* 1
Argentina 0,5756*  0,5880* 0,3737 0,4233 0,8231°* 0,3032 1
Brasil 0,6666*  0,5601%* 0,4638 0,4212 0,8108%* 0,2344 0,8566* 1
Chile 0,7595*%  0,8658*  -0,0446 0,7182% 0,8900* 0,6754* 0,6998*  0,7918* 1
México 0,2650 0,8808*  -0,3315 0,8635* 0,5191%* 0,8606* 0,3494 0,3781 0,7017* 1
Corrientes de capital
Bolivia  Colombia Costa Rica  Ecuador Perd Vs Argentina  Brasil Chile México
(Rep. Bol. de)
Bolivia 1
Colombia 0,2769 1
Costa Rica -0,0359 -0,4145 1
Ecuador 0,3048 0,4135 -0,1336 1
Pert 0,1488 0,5593*  -0,4953 0,0972 1
Venezuela (R.B.) 0,3965 0,0319 -0,2219 -0,1989 0,1681 1
Argentina 0,6836* 00,3872 0,5573* 0,0972 0,4093 0,4964 1
Brasil 0,6046*  0,6547*  -0,1858 -0,0183 0,4382 0,3278 0,5000 1
Chile 0,4935 0,4956 -0,3870 0,1212 0,6923%* 0,0766 0,5912*  0,6294* 1
México 0,2735  -0,3849 -0,0200 0,0505 0,2172 0,0372 0,2922 -0,2847 0,3460 1

Fuente: elaboracion propia, con datos del Banco Mundial (varios afios) y de la CEPAL.

* El asterisco indica un coeficiente significativo a nivel del 5%.
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El federalismo
fiscal en Brasil:
una visidon panoramica

José Serra y José Roberto R. Afonso

os estados y municipios de la federacion brasilefia tienen
considerable autonomia en la generacion directa del ingreso tributario
y en la asignacion de los recursos publicos, aunque esto no obedezca
a un proceso planificado de descentralizacion fiscal. La mejora de los
indicadores fiscales de los gobiernos subnacionales a partir de la Ley de
Responsabilidad Fiscal contribuyé en gran medida al éxito de la politica
de estabilidad macroecondmica. No obstante, la Federacion antepone
obstaculos a la realizacion de una reforma del sistema tributario. Con
el objeto de contribuir al debate sobre el equilibrio federativo en la
division de las responsabilidades fiscales, el presente trabajo ofrece
un diagnostico del cuadro federativo y de los cambios institucionales

recientes, y propone una nueva agenda federativa.
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I

Introduccion

La federacion brasilefia, caracterizada por una profunda
descentralizacidn fiscal, llegé a ser acusada de impedir
la estabilizacion de la economia, estabilizaciéon que
finalmente se logré con el Plan Real, implantado en
junio de 1994, sin que la estructura federativa fuera
significativamente alterada.

El escaso compromiso de los gobiernos subna-
cionales! brasilefios con respecto de la formulacién y
aplicacién de buenas pricticas en materia de macroeco-
nomia (en lo que difieren poco de otras federaciones)
también era tradicionalmente considerado un obstdculo
para la consolidacién de la estabilidad. Sin embargo,
Brasil reformé profundamente las finanzas ptblicas a
partir de fines de los afios 1990, proceso que culminé
con la aprobacién de una ley de responsabilidad fiscal,
sin precedentes en otras federaciones por el grado de
transparencia y austeridad que exige a los miembros
federados. La situacién se invirtié a tal punto que,
ultimamente, los mejores resultados primarios y

II

nominales de los estados y municipios (junto con los
de las empresas estatales) han compensado el peor
desempeiio del gobierno central (federal) en relacion
con esos indicadores.

De hecho, en los dltimos afios la Federacion dejé
de ser un elemento perturbador del llamado orden
econdmico e incluso se transformé en un factor que
contribuye al éxito de la politica macroeconémica de
corto plazo (al menos en lo que toca a la gestion de las
metas de superdvit y deuda). No obstante, existe una
cuestion estructural pendiente, con sus dificultades y
distorsiones: la Federacién es considerada por muchos
el gran obsticulo para tal impulso reformador de la
economia, como si la division federativa de recursos
tributarios se hubiera mantenido constante desde la
implantacién del sistema de la Constitucién de 1988.
Empero, tal idea es falsa, ya que en los tltimos afios
ocurrieron profundos cambios en las tendencias del
financiamiento y del gasto ptiblico.

Factores condicionantes

1. Contexto econémico

En el contexto mundial, Brasil ocupa el décimo lugar
en términos de producto interno bruto,? el quinto en
términos de poblacién (184,2 millones de habitantes) y

[ Este trabajo, elaborado con los datos disponibles hasta septiembre de
2006, se basa en un articulo presentado en la Conferencia Internacional
sobre Federalismo del Foro de Federaciones (Mont-Tremblant, Canad4,
octubre de 1999). Refleja exclusivamente las opiniones de los autores
y no la de las instituciones a las que estan vinculados. El economista
Rafael Barroso, Beatriz Meirelles y Kleber Castro prestaron asisten-
cia en la elaboracién del andlisis y en la actualizacién de la base de
datos estadisticos.

! En el presente trabajo el concepto de gobiernos subnacionales se
utilizard para referirse al conjunto de los gobiernos, tanto estaduales,
incluido el Distrito Federal, como municipales.

2 En 2005, el PIB fue de 796.000 millones de délares, en valores corrientes
convertidos por el tipo de cambio corriente, segtin la Organizacién de
Cooperacion y Desarrollo Econdmicos (OCDE).

el quinto también en términos territoriales. Tras un largo
periodo de estancamiento durante el siglo XIX, la econo-
mia brasilefia registré el mayor crecimiento de todas las
naciones del mundo entre los decenios de 1870 y de 1970;
paralelamente, experimento profundas transformaciones
estructurales. No obstante, en los dltimos 26 afios ese
ritmo de crecimiento, especialmente vigoroso tras la
segunda guerra mundial, dio un fuerte giro descendente.
Por eso, el ingreso por habitante (7.450 délares) atin se
ubica en el 86° lugar,3 el indice de desarrollo humano
(0,792) en la 63° posicién* y la distribucion del ingreso se
halla entre las mas desiguales del planeta (el coeficiente
de Gini fue de 0,544 en 2005).

3 Segtin la clasificacién de paises del Banco Mundial para el 2002,
considerado el producto nacional bruto per cdpita por el método de
la paridad del poder de compra.

4 Informe sobre desarrollo humano (PNUD, 2005).
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Acostumbrado al elevado crecimiento de la
produccién y del empleo y a los rapidos cambios estruc-
turales, y deseoso de promover una sustancial mejora
de las condiciones sociales de vida de la poblacién mas
pobre, en este comienzo de siglo Brasil ha procurado
con impaciencia retomar el dinamismo de crecimiento,
sin comprometer, no obstante, la estabilidad de precios
duramente conquistada 12 afios atrés.

No hay que olvidar que durante tres quintas partes
del periodo de semiestancamiento econdmico (1980-2006)
el pafs fue victima de un agudo proceso de superinfla-
cion, superado solamente a mediados de los afios 1990,
después de por lo menos ocho intentos frustrados. A
partir de entonces, se promovieron reformas tendientes
aretomar el desarrollo con estabilidad y se redefini6 el
papel del Estado en la vida econémica, ampliando el
grado de apertura comercial y financiera de la econo-
mia y modificando el rumbo de las politicas sociales
e industriales, ademds del sistema fiscal y federativo,
tema sobre el que versa este trabajo.

El perfeccionamiento del federalismo fiscal en
Brasil es esencial, tanto para mantener la estabilidad
econdmica como para retomar el desarrollo sustentable,
ya que la formulacién e implementacién de politicas
econdmicas mas apropiadas dependen, entre otras cosas,
de la estructura y la armonizacién tributaria interna y
externa.’

2. Marco histérico

En un pais sin grandes conflictos culturales derivados
de diferencias de idioma, religién o incluso étnicas, la
federacion brasilefia fue creada en 1891, tras la pro-
clamacion de la Republica, en respuesta a diferencias
regionales y a necesidades administrativas en un territorio
de dimensioén continental. Tal federacién no nacié de
alguna coalicién “de abajo hacia arriba”, sino por una
decision “de arriba”, mediante el desdoblamiento de
un Estado unitario. En cuanto al sistema tributario, la
federacion interesaba sobre todo a las provincias mds
desarrolladas del Sur y del Sudeste, especialmente Sdo
Paulo, donde se concentraba el nuevo sector exportador;
no es casualidad que ese estado haya encabezado el mo-
vimiento republicano y el comando de la Republica en
sus inicios. Su objetivo principal era, entre otros, lograr
mayor libertad de movimiento para imponer tributos

5 Véase en Oates (1999) una visién general y bastante actualizada
del federalismo fiscal, tanto de sus principios teéricos como de las
experiencias internacionales.

locales sobre el comercio exterior.? A cambio, se ofrecié
a las regiones menos desarrolladas una representacién
mds que proporcional en el Congreso Nacional.

Desde su creacion, el sistema federativo brasilefio
ha pasado por ciclos nitidos de contraccién y expansion
del gobierno central.” Asf, entre 1891 y 1930, bajo la
égida de la llamada Republica Vieja y en pleno auge de
la economia primario-exportadora cafetera, el gobierno
federal era relativamente débil. En ese perfodo, su parti-
cipacion relativa en el gasto piblico nacional se redujo
de cerca de tres cuartos a la mitad; al mismo tiempo, la
porcién del total de ingresos de los gobiernos estaduales
que le correspondia a la provincia de Sdo Paulo aumenté
de poco mas de un 10% a casi un 40%.

A continuacién se registré un ciclo de centrali-
zacién, entre 1930 y 1946, cuyo punto de partida fue
la Revolucién de los Treinta. Dicha fase acompafié la
depresion econdmica mundial y culmind con la dictadura
de Getulio Vargas (Estado Nuevo). La centralizacién del
poder en manos del gobierno federal permitié concluir la
unificacién del mercado interno y fortalecio las bases de
la industrializacién. En ese periodo, la porcién que les
correspondio a las autoridades federales en la divisién
intergubernamental del gasto publico aumenté de un
50% a un 55%.

Al final de la segunda guerra mundial, la redemo-
cratizacion del pais y la nueva Constitucién democrética
de 1946 abrieron una nueva fase de descentralizacion.
En la distribucién del gasto publico nacional, el gobierno
central volvié a absorber cerca del 50% del total en la
década siguiente.

El advenimiento del régimen militar en 1964 abrié
una fase de dos décadas de centralizacion de recursos
(cuadro 1), que fue util tanto para la reforma fiscal —en
la primera mitad del periodo, con la concentracién de
los ingresos y el control de los gastos en manos del go-
bierno central— como para el control politico y social
que el régimen necesitaba. En 1983, en pleno auge de

6 Una caracterfstica del sistema tributario brasilefio que contrasta con la
experiencia estadounidense fue destacada por el profesor Alcides Jorge
Costa: el nivel intermedio de gobierno en Brasil, desde la época de la
colonia, siempre logré mantener una competencia propia para gravar
las exportaciones, incluso de productos industrializados. En cambio,
siempre fue irrisoria la tributacion sobre la propiedad, especialmente
la rural, cominmente asignada a la competencia federal. Por ejemplo,
en 2005 los estados recaudaron cerca de 8.800 millones de reales por
concepto de impuesto sobre la propiedad de vehiculos, es decir, 36
veces mds que lo que recaudé el gobierno central con el impuesto
territorial rural, que ascendi6 a 240 millones de reales.

7 Las estadisticas sobre la divisién de los ingresos o de los gastos por
esfera de gobierno que se menciona en los préximos pérrafos se basan
principalmente en Goldsmith (1986).

EL FEDERALISMO FISCAL EN BRASIL: UNA VISION PANORAMICA + JOSE SERRA Y JOSE ROBERTO R. AFONSO



32 REVISTA DE LA CEPAL 91 « ABRIL 2007

CUADRO 1
Brasil: la carga tributaria y la division federativa, 1960-2005
(Porcentajes)
Carga Recaudacién directa® Ingreso tributario disponible®
Afio tributaria
(% del PIB) Unién Estados ~ Municipios Total Unién Estados  Municipios Total

1960 17,41 64,0 31,3 4,7 100,0 59,5 34,1 6,4 100,0
1965 18,99 63,6 30,8 5,6 100,0 54,8 35,1 10,1 100,0
1983 26,97 76,6 20,6 2,8 100,0 69,8 21,3 8,9 100,0
1988 22,43 71,7 25,6 2,7 100,0 60,1 26,6 13,3 100,0
1991 25,24 63,4 31,2 5.4 100,0 54,7 29,6 15,7 100,0
2005 38,94 68,4 26,0 5,6 100,0 57,6 25,2 17,2 100,0

Fuente: Afonso y Meirelles (2006).

2 Recaudacidn directa = recaudacion de las competencias tributarias propias directamente realizada por cada esfera de gobierno en cada estado

o region.
b

Ingreso tributario disponible = recaudacién directa (competencias tributarias propias) mas o menos transferencias constitucionales de im-

puestos, considerando i) las concedidas por el gobierno central, que incluyen traspasos efectivos del Fondo de Participacion de los Estados
(FPE), el Fondo de Participacién de los Municipios (FPM), el Fondo de Compensacién de Exportaciones (FPEX), el seguro-recaudacion del
impuesto sobre la circulacion de mercaderias y servicios (ICMS) y la complementacién del Fondo de Mantencién y Desarrollo de la Educacion
Fundamental y de Valorizacién del Magisterio (FUNDEF), y ii) las concedidas por los estados —25% del impuesto sobre la circulacién de
mercaderias y servicios/Fondo de Compensacion de Exportaciones y 50% del impuesto sobre la propiedad de vehiculos automotores (IPVA),
ademds de la redistribucion del FUNDEF—. El ingreso disponible de los municipios se compone solamente de las transferencias federales y

estaduales.

la centralizacidn, el gobierno federal registré su mayor
participacidn en la recaudacion tributaria disponible: casi
un 70%, proporcion semejante a la que ostentaba en la
divisién federativa del gasto publico nacional.

El debilitamiento del régimen militar y los vientos
de apertura politica fueron moderando el poder central
en la primera mitad de los afios 1980, tendencia que
se reafirmé en la segunda mitad de la década, con
la redemocratizacién y la elaboracién de una nueva
Constitucién (1987-1988). Cuando comenzd a funcionar
la Asamblea Nacional Constituyente, desmintiendo la
conviccién dominante tanto en el Congreso como en los
gobiernos (inclusive el federal) y en la prensa, el ingreso
tributario disponible ya no estaba tan concentrado en las
manos del gobierno central: 1a porcién federal se habia
reducido a cerca del 60%.8

Ademds, en un contexto de superinflacién prolongada
y programas de estabilizacién fracasados, quedaba de
manifiesto la debilidad del sistema tributario anterior,
puesta de relieve por el retroceso de la carga tributaria
nacional, de cerca de 25% del PIB a principios de los
afios 1970 a 22% en 1988.

Desde los afios 1970, las banderas de la descen-
tralizacion fiscal y del debilitamiento del poder central

8 Véase Serra y Afonso (1991).

ocupaban una posicién prominente en el ideario y en la
marcha de la redemocratizacidn del pais. El movimiento
obtuvo gran éxito en la fase final del régimen autorita-
rio, en la primera mitad de los ochenta. En la segunda
mitad, debido a la nueva Constitucién (1988) hubo otro
—vy fuerte— aumento de las transferencias. En efecto,
la fraccién de los dos principales impuestos federales
—a saber, el impuesto sobre la renta (IR) y el impuesto
sobre productos industrializados (IPI)— transferida a
los Fondos de Participacién de los Estados (FPE) y de
los Municipios (FPM) aumenté del 18% al 44% entre
1980 y 1990. Si incluimos todas las transferencias
constitucionales, la porcion transferida alcanza al 47%
del primer impuesto y al 57% del segundo. En 1980 la
cifra era tan solo de 20%.°

A partir de la promulgacién de la Constitucion de
1988 también se fortaleci6 y consolidd la capacidad de
tributacién propia de las esferas subnacionales de gobier-
no (gréfico 1). En el caso de los estados, por ejemplo,
se ampli6 la base de incidencia del impuesto estadual

9 El 3% se destina a los bancos regionales del Norte (Banco da
Amazonia, BASA), del Nordeste (BNB) y del Centro-Oeste. En
este ultimo caso, como no hay un banco regional, la cuenta estd
administrada por el Banco do Brasil a fondo perdido, para finan-
ciamientos regionales; el 10% del IPI se destina a un fondo estadual
como compensacion porque el ICMS no grava las exportaciones de
productos manufacturados.
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GRAFICO 1

Brasil: division federativa de la recaudacion tributaria directa, 1960-2005

(Porcentajes)
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Fuente: Afonso y Meirelles (2006).

GRAFICO 2

Brasil: division federativa del ingreso tributario disponible, 1960-2005

(Porcentajes)
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Fuente: Afonso y Meirelles (2006).

sobre la circulacién de mercaderias y servicios (ICMS);
el nuevo impuesto absorbi6 cinco impuestos federales
antiguos. Ademds, se flexibilizaron las alicuotas y la
administracién correspondientes, enteramente delega-
das a los propios estados. Paralelamente, aumentaron
un 25% las transferencias de dicho impuesto a los
municipios. La recaudacién propia de los municipios
también crecid, duplicando con creces su proporcién
en el total de tributos recaudados en el pais: de un
2,7% de la carga global en 1989 a un 5,6% en 2005
(grafico 2).

Este fenémeno ocurrié junto con el aumento de la
carga tributaria nacional, que fue mucho mas marcado
en las regiones mas desarrolladas: en 2005, trep6 a un
indice nacional del 36,7% del PIB,!? en Rio de Janeiro y
Sdo Paulo, del 48,7% y 42,2%, respectivamente; y en el
Norte y Nordeste, del 22,7% y 24% (cuadro 2).

10 Las estadisticas de regionalizacién de los recursos tributarios
presentan una consolidacion nacional algo inferior al monto de la
recaudacion indicada por la metodologia de cuentas nacionales, que
incluye partidas de recaudacion federal para los que no se dispone
de informacion por estado de origen.
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CUADRO 2
Brasil: distribucion regional de la recaudacion tributaria propia, 2005

Recaudacién

. . Recaudacion tributaria directa® (millones de reales)
tributaria total

Como  Per cépita
porcentaje (reales por Total Federal Estadual Municipal®
del PIB®  habitante)

Regiones y estados

A B C D E F
Brasil 36,7 3857 710283  100,0 478499  100,0 195496  100,0 36288 100,0
Regiones mds desarrolladas 37,2 5047,8 532252,5 74,9 364 985,8 76,3 136 951,7 70,1 30315,0 83,5
Region Sudeste 412 56134 440 486,4 62,0 3101182 64,8 105 593,6 54,0 24 774,6 68,3
Minas Gerais 282 26384 50 754,7 7,1 271794 5,7 20 601,5 10,5 29738 8,2
Espirito Santo 40,2 42524 14 492,1 2,0 8027,5 1,7 5 886,5 3,0 578,2 1,6
Rio de Janeiro 48,7 7504,1 1154350 16,3 91 888.9 19,2 182244 9,3 5321,7 14,7
Sdo Paulo 422 64241 259 804,6 36,6 183 022,5 382 60 881,2 31,1 15900,9 43,8
Region Sur 25,5 3402,3 91 766,2 12,9 54 867,6 11,5 313581 16,0 5540,5 15,3
Parand 255 3066,9 31469,6 44 19 415,1 4,1 10 087,5 52 1967,0 54
Santa Catarina 26,2 34557 202714 2,9 117583 2,5 71964 3,7 1316,7 3,6
Rio Grande do Sul 25,1 3690,7 40 025,2 5,6 23 694,1 5,0 14074,3 72 2256,8 6,2
Regiones menos desarrolladas 352 22743 179 037,1 25,2 1135129 23,7 585445 299 6979,6 19,2
Region Norte 22,7 14894 21 886,7 3,1 10 250,6 2,1 10461,6 54 1174,5 32
Acre 23,3 1177,0 7874 0,1 291,9 0,1 459,0 0,2 36,5 0,1
Amazonas 26,4 28585 9238,8 1,3 51524 1,1 36773 1,9 409,1 1,1
Para 18,6 971,1 67683 1,0 2963,0 0,6 33274 1,7 4719 1.3
Ronddnia 223 1539,0 2360,9 0,3 7424 0,2 15134 0,8 105,1 0,3
Roraima 27,0 1442,5 564,0 0,1 2524 0,1 274,1 0,1 375 0,1
Amapd 174 1121,5 666,2 0,1 289,6 0,1 341,1 0,2 355 0,1
Tocantins 28,8 1150,3 1501,1 0,2 558,8 0,1 869,4 04 73,0 0,2
Region Nordeste 24,0 12583 64 182,6 9,0 303332 6,3 29774,1 15,2 40753 11,2
Maranhaé 24,9 709,5 4330,1 0,6 2073,9 0,4 1968,8 1,0 2874 0,8
Piaui 23,1 702,9 21059 0,3 844,7 0,2 11157 0,6 145,5 04
Ceard 26,8 1169,0 9 469,1 1.3 45922 1,0 41188 2,1 758,1 2,1
Rio Grande do Norte 232 13158 39514 0,6 1571,0 0,3 2086,7 1,1 2938 0,8
Paraiba 20,7 982,2 3530,9 0,5 14884 0,3 1828,9 0,9 213,6 0,6
Pernambuco 26,2 16412 13 807,4 1,9 63922 1,3 6478,1 33 937,1 2,6
Alagoas 20,8 887,7 2676,3 04 10804 0,2 1366,3 0,7 229,6 0,6
Sergipe 25,5 1890,8 37193 0,5 1213,0 0,3 1479,9 0,8 10264 2,8
Bahia 22,6 1490,6 20592,3 2,9 110774 2,3 9331,0 48 183,9 0,5
Region Centro-Oeste 64,3 7 140,9 92 967,7 13,1 72 929,2 15,2 18 308,8 94 17298 4,8
Distrito Federal 150,8  30379,5 70 875,3 10,0 642853 134 56894 2,9 900,6 2,5
Goids 22,8 18622 10 463,7 1,5 4512,6 0,9 5602,6 2,9 348,6 1,0
Mato Grosso 240 24118 6760,1 1,0 23122 0,5 39673 2,0 480,6 1,3
Mato Grosso do Sul 20,6 21504 4 868,5 0,7 1819,0 04 3049,5 1,6

Fuente: Elaboracion propia, con datos de la Secretaria del Tesoro Nacional (STN, varios afos), el Ministerio de Prevision y Asistencia Social,
la Caja Econémica Federal, el Consejo Nacional de Politica Econdmica y el Instituto Brasileiio de Geografia y Estadistica (IBGE).

2 Recaudacién directa = recaudacion de las competencias tributarias propias directamente realizada por cada esfera de gobierno en cada estado

o region.

—La recaudacién del gobierno central comprende impuestos (comercio exterior, patrimonio e ingreso, produccion); tasas; contribuciones

sociales, econdmicas y previsionales, y contribuciones al Fondo de Garantia de Tiempo de Servicio (FGTS). En algunos tributos, la infor-

macién por estado estd distorsionada porque la recaudacion no esté a cargo de un establecimiento o filial y la del Distrito Federal concentra

recaudaciones realizadas directamente por el gobierno federal o de cardcter nacional.

—La recaudacion estadual comprende el impuesto estadual sobre la circulacién de mercaderias y servicios (ICMS), el impuesto sobre la pro-

piedad de vehiculos automotores (IPVA), el impuesto de transmision causa mortis y donacién de cualesquiera bienes o derechos (ITCD), tasas

y otros.

—La recaudacién municipal comprende el impuesto de propiedad predial y territorial urbana (IPTU), el impuesto sobre servicios de cualquier

naturaleza (ISS), el impuesto sobre la transmision de bienes inmuebles intervivos (ITBI), tasas y contribucién para mejoras.

—La recaudacién tributaria propia municipal del Distrito Federal corresponde a la recaudacion del gobierno distrital proveniente del impuesto

predial y territorial urbano (IPTU), el impuesto sobre servicios de cualquier naturaleza (ISS) y el impuesto sobre la transferencia de bienes

inmuebles entre vivos (ITBI).

PIB estadual a precios corrientes estimado a partir de las proporciones del 2003.

¢ Larecaudacién municipal fue informada por la Secretaria del Tesoro Nacional sobre una muestra de 4.164 ciudades. La muestra abarca cerca
del 87% de la poblacién brasilefia.
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En términos verticales, objeto principal del
federalismo fiscal, casi todos los logros relativos
correspondieron a la esfera municipal y poco se
alter6 la posicién estadual, sobre todo en el con-
cepto de ingreso tributario disponible (recaudacién
propia mas o menos transferencias constitucionales).
En términos horizontales, los recursos adicionales

I11

fueron destinados en mayor proporcion a los gobier-
nos estaduales y municipales de las regiones menos
desarrolladas, revirtiendo, en la divisidn del ingreso
tributario disponible y del gasto, la elevada concen-
tracién de la recaudacion y del PIB de las regiones
mds desarrolladas. Ambas tendencias se mostrardn
en la seccién siguiente.

Diagndstico del cuadro federativo

El diagndstico actualizado de la situacion de la fede-
racién brasilefia!! puede resumirse en los cinco puntos
siguientes.

1. Un sistema atin en evolucion

El sistema federativo de Brasil, pafs cuya frontera econémica
continda en expansion, todavia no esta fisicamente conclui-
do, independientemente de los conflictos y las cuestiones
conceptuales que subsisten. La prueba es que en los afios
1970 se crearon dos estados nuevos (Mato Grosso do Sul y
Rond6nia) y después de la Asamblea Nacional Constituyente,
otros tres (Amap4, Roraima y Tocantins); los cinco se hallan
en regiones menos desarrolladas (Centro-Norte del pais).
Ademds, en la préctica, la Asamblea Nacional Constituyente
puso al Distrito Federal en la misma categoria de los demas
estados, al otorgarle plena representacion en el Congreso
Nacional y dotarlo de una Asamblea Legislativa, policia
y sistema judicial propios.

Ademds, en virtud de la Constitucién de 1988 y
su fmpetu descentralizador, los municipios adquirieron
estatus constitucional de cuasi miembros de la federacién
brasilefia. En el primer momento se facilit6 la creacion
de nuevos municipios: de poco mas de 4.000 pasaron a
5.564 unidades en el 2005.'2 En 1996 debi6 recurrirse
a un cambio constitucional para frenar este impulso
multiplicador, en particular al exigir que la aprobacién

1'yvéase en Affonso (1994) un anilisis m4s pormenorizado de la
descentralizacion fiscal en Brasil.

12 Segiin un estudio del Instituto de Estudios para el Desarrollo
Industrial (IEDI, 2006), se estim6 en cerca de 10.000 millones de
reales 0 0,6% del PIB el llamado “costo politico” de los municipios,
esto es, el monto de gasto minimo correspondiente al funcionamiento
del ente federado municipal.

en el plebiscito popular abarcara ambos territorios: aquel
cuya emancipacién se consideraba y el de origen.!?

2. Descentralizacion vertical

Enrelacidn a la carga tributaria, los estados y municipios
recaudaron directamente un 31,6% del total de tributos
cobrados en el pais en el 2005. Una vez efectuado el
reparto constitucional de los ingresos derivados de los
impuestos, pasaron a disponer del 42,4% del ingreso
tributario nacional, en cuya base de célculo se incluyen
las contribuciones sociales y previsionales (cuadro 1).

En cuanto al gasto, contrariamente a lo que se cree
cuando se habla del sector publico en Brasil, excluidos
los gastos por cargas financieras y beneficios sociales,
los estados y los municipios ejercen un predominio
indiscutible en las acciones y servicios gubernamentales
que mds atienden a la poblacién. Es importante sefialar
que, segun las cuentas nacionales (las dltimas cifras
oficiales son del 2003), los gobiernos estaduales y
municipales absorbieron el 71% de la némina salarial
de los funcionarios publicos en actividad en el pafs,
el 75% de los demds gastos de financiamiento y el
85% de las inversiones fijas (cuadro 3 y grafico 3).14
El gobierno central solo predomina en el caso de las

13 En virtud de la enmienda constitucional N° 15, de diciembre de
1996, aunque ella es genérica y depende de la aprobacién de una ley
complementaria, se logré detener la creacion de municipios: de 1997
a 2005 solo se crearon 57, que ademads estdn sujetos a la legislacion
anterior, toda vez que sus procesos se habfan iniciado antes de la
promulgacién de la enmienda.

14 Tal circunstancia se vio acentuada por la dréstica reduccién del
sector de empresas estatales (no contabilizada en los calculos de este
trabajo), debido a la privatizacién acelerada de los afios 1990, sobre
todo en el dmbito federal (asi ocurrié en las telecomunicaciones, la
minerfa, la siderurgia, la petroquimica, la energia eléctrica, el transporte
ferroviario y la red carretera).
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CUADRO 3
Brasil: division federativa del gasto publico en las cuentas nacionales,
1988, 2000 y 2003
Principales gastos no financieros
Ninzl de ) Consumo intermedio # emR;?lr: ;l(;lcfsr?(;lc(;?vg:)b Forn;a;;li(t)zl l;irjl;ta de Total de gastos
gobierno Periodo - - - - - - - -
Porcentaje  Porcentaje  Porcentaje  Porcentaje  Porcentaje  Porcentaje  Porcentaje  Porcentaje

del PIB total del PIB total del PIB total del PIB total

1988 2,6 55,3 32 40,5 1,1 344 6,9 43,7

Federal © 2000 2,0 32,0 3,0 32,7 0,5 26,6 5.5 31,8

2003 1,7 254 2,9 29,3 0,3 15,5 4,9 26,6

1988 1,2 25,5 33 41,8 1,2 37,5 5,7 36,1

Estadual 2000 1.9 314 39 41,7 0,6 32,8 6,4 37,1

2003 2,3 333 4,1 41,4 0,7 39,2 7,1 38,2

1988 0,9 19,1 1.4 17,7 0,9 28,1 32 20,3

Municipal 2000 22 36,6 2,4 25,6 0,8 40,6 5.4 31,1

2003 2,8 41,3 29 29,2 0,8 453 6,5 35,1

Gobierno 1988 4,7 100,0 79 100,0 32 100,0 15,8 100,0

general 2000 6,1 100,0 9,3 100,0 1.9 100,0 17,3 100,0

consolidado 7003 6,8 100,0 10,0 100,0 1,7 100,0 18,5 100,0

Fuente: elaboracién propia, sobre la base de IBGE (2003). Este es el tltimo afio en que estd disponible el volumen final de las cuentas

nacionales.

a
b

funcionarios publicos.

Tiempo de Servicio (FGTS)—.

GRAFICO 3

El consumo intermedio comprende las compras directas de bienes y servicios para funcionamiento corriente.
Fue descontado lo que el IBGE denomina “contribuciones sociales imputadas”, que corresponden al financiamiento de la prevision de los

Brasil: division federativa del gasto publico primario, 2003

Total de los gastos
seleccionados?

Consumo intermedio®

Remuneracién de los
empleados activos®

Formacién bruta
de capital fijo
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Fuente: elaboracién propia, con datos del Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica (IBGE).

80%

100%

Incluye la prevision social —régimen general, administrado por el Instituto Nacional del Seguro Social (INSS) y el Fondo de Garantia de

2 Los gobiernos incluyen administraciones descentralizadas, salvo las de empresas productivas estatales. El gobierno central incluye la previsién social.
b El consumo intermedio comprende otras compras directas de bienes y servicios.
¢ Descontado lo que el IBGE denomina “contribuciones sociales imputadas”, que corresponden al financiamiento de la previsién de los funcio-

narios publicos.

EL FEDERALISMO FISCAL EN BRASIL: UNA VISION PANORAMICA + JOSE SERRAY JOSE ROBERTO R. AFONSO



REVISTA DE LA CEPAL 91

« ABRIL 2007

37

CUADRO 4

Brasil: distribucion regional del ingreso tributario subnacional disponible,2 2005

Estados Municipios Subnacional = estados + municipios
Ingreso disponible Transfer. Ingreso disponible Transfer. Ingreso disponible
. . federales/ . federales/ . Transfer.
Regiones y estados Como % Real Millones Como%  Real Millones Como % Real Millones  federales/
omo % Reales per " ingreso  Como % eales ingreso  Como % Reales per ) )
delp  cdpita Y Gioonible del Pis per cdpita U Y gisponible del PrBY  cdpita  C/CHeSY  recdisp.
P % totale “ISPOMIDE PECAPIA g yopqre C1SPONIDIE P! % total®
A B C D E F G H I ] K L
Brasil 7,7 8084 114,780 22,8 43 456,1 62,737 40,0 12,0  1264,6 171,517 29,0
100,0 100,0 100,0
Brasil excepto Sdo Paulo 8,1 606,8 72,3 29,8 48 4417 75,6 46,3 13,0 1191,1 73,5 35,9
Regiones mds desarrolladas 65 8750 62,0 9.8 3,6 4866 61,1 29,8 10,0 13615 61,6 17,0
Region Sudeste 6,5 884,8 46,6 7,9 35 476,3 44,5 26,3 10,0 13610 45,9 14,3
Minas Gerais 7,7 7123,6 9,3 153 48 4532 10,4 43,0 12,6 1176,8 9,7 25,9
Espirito Santo 11,1 1170,7 2,7 17,0 6,5 687,2 2,8 37,8 17,5 18578 2,7 24,7
Rio de Janeiro 44 6721 6,9 7,8 24 3765 6,9 17,7 6,8 1048,7 6,9 114
Sdo Paulo 6,7 10183 27,7 4,6 33 5074 24,4 20,3 10,0 15257 26,5 9,8
Region Sur 6,3 8464 153 15,7 39 5165 16,6 76,7 102 13630 158 24,6
Parand 64  714,1 53 18,3 4,1 4914 6,0 42,5 10,5 12656 5,6 27,7
Santa Catarina 6,5 862,6 34 14,6 40 5306 3,7 38,6 10,6 13932 3,5 23,7
Rio Grande del Sul 6,2 906,1 6,6 14,2 36 5327 6,9 36,7 9,8 14387 6,7 22,5
Regiones menos desarrolladas 11,1 719,2 38,0 44,0 64 4154 38,9 55,9 17,6 11347 38,4 48,3
Region Norte 14,1 927,8 9,2 55,4 6,3 4115 7,2 54,9 204 13393 85 55,3
Acre 36,6 18479 0,8 80,0 9,1 4604 04 69,8 457 23083 0,7 719
Amazonas 8,6 932,0 2,0 29,1 4,1 4424 1,7 342 12,7 13744 1,9 30,8
Pard 10,5 5495 2,6 439 68 3530 29 59,6 17,3 902,5 2,7 53,1
Rondbnia 162 11178 1,2 47,3 6,7 4626 0,8 46,5 22,9 15804 1,0 47,1
Roraima 448 2395,1 0,6 79,7 10,3 5509 0,3 70,2 552 29459 0,5 719
Amapd 30,0 19357 0,8 87,7 49 3157 0,2 73,8 348 22514 0,6 85,7
Tocantins 33,6 13452 1,2 71,4 14,1 563,4 0,9 72,1 47,7 1908,7 1,1 71,6
Region Nordeste 11,6 606,5 20,8 48,4 7,6 399,7 24,3 62,1 19,2 1006,2 22,0 53,8
Maranhéo 176 5022 2,1 67,1 12,8 3644 2,6 76,4 30,4 866,6 2,3 71,0
Piaui 20,0  607,8 1,2 65,4 13,5 4118 1,5 74,3 33,5 10196 1,3 69,0
Ceard 11,8 516,22 2,8 484 8,6 3741 3,6 62,8 20,4 890,4 3,1 54,4
Rio Grande do Norte 139  786,5 1,6 51,0 8,1 460,7 1,6 61,7 22,0 12472 1,6 55,0
Paraiba 136 6479 1,6 59,1 9,0 4256 1,8 71,3 22,6 10736 1,7 63,9
Pernambuco 9,7  608,7 34 38,9 59 3706 3,7 54,4 15,7 979,3 3,5 44.8
Alagoas 15,1 644.,6 1,3 59,9 96 4114 1,5 69,7 24,8 10560 14 63,7
Sergipe 129 9583 1,3 61,8 6,0 4425 1,0 62,8 18,9 14008 1,2 62,1
Bahia 9,0 5956 5,5 33,9 63 4166 6,9 53,8 154  1012,2 6,0 42,1
Region Centro-Oeste 83 925,5 81 19,7 4,3 481,6 7,5 36,5 12,7 14071 7,9 25,5
Distrito Federal 55 1117,6 1,8 94 1,9 3853 1,1 6,6 75 15029 1,5 8,7
Goids 9,8 8005 3,0 20,6 44 3591 24 56,2 142 11596 2,8 31,6
Mato Grosso 9,6  964,6 1,8 28,0 6,7 6773 2,3 32,5 163 16419 2,0 29,9
Mato Grosso do Sul 9,5 9893 1,5 19,8 62 6424 1,7 33,0 156 16317 1,6 25,0

Fuente: elaboracion propia, sobre la base de Secretarfa del Tesoro Nacional (STN, varios afios), Ministerio de Prevision y Asistencia Social, Caja
Econdmica Federal, Consejo Nacional de Politica Econémica e Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica (IBGE).

a

Ingreso tributario disponible = recaudacion directa (competencias tributarias propias) mas, o menos, transferencias constitucionales de im-
puestos (consideradas las transferencias concedidas por el gobierno central a través de traspasos efectivos del Fondo de Participacion de los
Estados (FPE), el Fondo de Participacién de los Municipios (FPM), el Fondo de Compensacién de Exportaciones (FPEX), el seguro-recaudacién
del impuesto sobre la circulacién de mercaderias y servicios, ademds de la complementacién del Fondo de Mantencién y Desarrollo de la
Educacion Fundamental y de Valorizacion del Magisterio (FUNDEF), y las transferencias concedidas por los estados, que corresponden al
25% del impuesto sobre la circulacién de mercaderias y servicios/Fondo de Compensacion de Exportaciones y al 50% del impuesto sobre la
propiedad de vehiculos automotores; ademas de la redistribucion del FUNDEF). El ingreso disponible de los municipios se compone solamente
de las transferencias federales y estaduales.
PIB estadual a precios corrientes estimado a partir de las proporciones del 2003.
Para Brasil, primera linea, columnas C, G y K, el monto estd expresado en millones de reales corrientes.
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CUADRO 5
Brasil: distribucion regional de la poblacion,
el ingreso y la representacion politica, 2005

Poblacion Producto(;?];e):ino bruto perpclgpi @ Cor\l]?éiciién Distribucion de las bancadas
Regiones y estados
hﬁ;l]l(i);iieie Porcentajes Mii_g}:: de Porcentajes hl:tfﬁl:;t/e Indice=100 CD?;iijg: Senado Congreso
Brasil 184,2 1937 598 10 521 0,766 513 81 594
% % %

Regiones mds desarrolladas 105,4 57,3 1429341 73,8 13 556 0,799 49,9 25,9 46,6
Region Sudeste 78,5 42,6 1069192 55,2 13625 0,791 34,9 14,8 32,2
Minas Gerais 19,2 10,4 179 972 9,3 9356 0,773 10,3 3,7 9,4
Espirito Santo 34 1,9 36 083 1,9 10 588 0,765 1,9 3,7 2,2
Rio de Janeiro 15,4 8,4 237 046 12,2 15410 0,807 9,0 37 8,2
Sao Paulo 404 22,0 616 091 31,8 15234 0,820 13,6 3,7 12,3
Region Sur 27,0 14,6 360 149 18,6 13353 0,808 15,0 11,1 14,5
Parand 10,3 5,6 123264 6,4 12013 0,787 5.8 3,7 5,6
Santa Catarina 59 32 77 462 4,0 13205 0,822 3,1 3,7 32
Rio Grande do Sul 10,8 5.9 159 422 8,2 14700 0,814 6,0 3,7 5.7
Regiones menos desarrolladas 78,7 42,7 508 257 26,2 6 456 0,713 50,1 74,1 53,4
Region Norte 14,7 8,0 96 415 50 6561 0,725 12,7 259 14,5
Acre 0,7 0,4 3382 0,2 5055 0,697 1,6 3,7 1,9
Amazonas 32 1,8 34941 1,8 10811 0,713 1,6 3,7 1,9
Pard 7,0 3,8 36 375 1,9 5219 0,723 33 3,7 34
Rondonia 1,5 0,8 10573 0,5 6893 0,735 1,6 3,7 1,9
Roraima 04 0,2 2088 0,1 5340 0,746 1,6 3,7 1,9
Amapd 0,6 0,3 3839 0,2 6462 0,753 1,6 3,7 1,9
Tocantins 1,3 0,7 5217 0,3 3998 0,710 1,6 3,7 1,9
Region Nordeste 51,0 27,7 267 195 13,8 5238 0,676 294 333 30,0
Maranhdo 6,1 33 17411 0,9 2853 0,636 35 3,7 3.5
Piauf 3,0 1,6 9120 0,5 3044 0,656 1,9 3,7 2,2
Ceard 8,1 44 35392 1,8 4369 0,700 43 3,7 42
Rio Grande do Norte 3,0 1,6 17053 0,9 5679 0,705 1,6 3,7 1,9
Paraiba 3,6 2,0 17072 0,9 4749 0,661 23 3,7 2,5
Pernambuco 8.4 4.6 52619 2,7 6254 0,705 49 3,7 47
Alagoas 3,0 1,6 12857 0,7 4264 0,649 1,8 3,7 2,0
Sergipe 2,0 1,1 14 573 0,8 7 409 0,682 1,6 3,7 1,9
Bahia 13,8 7.5 91099 47 65% 0,688 7,6 3,7 7,1
Region Centro-Oeste 13,0 7,1 144 647 7,5 11110 0,737 8,0 14,8 8,9
Distrito Federal 23 1,3 47 006 24 20 148 0,844 1,6 3,7 1,9
Goids 5,6 3,1 45 863 24 8162 0,776 33 3,7 34
Mato Grosso 2,8 1,5 28 158 1,5 10 046 0,773 1,6 3,7 1,9
Mato Grosso do Sul 2.3 1,2 23619 1,2 10433 0,778 1,6 3,7 1.9

Fuente: elaboracion propia, con datos del Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica (IBGE), sobre poblacion y PIB; del Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD), sobre el indice de desarrollo humano para el 2000; y del Congreso, sobre el nimero de parlamentarios.

4 pIB estadual a precios corrientes, estimado a partir de las proporciones del 2003.
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transferencias a personas, basicamente beneficios
previsionales y pagos de intereses de la deuda publica,
en las que abarcd cerca del 85% del gasto consolidado
de todos los gobiernos.

La evolucién del gasto primario gubernamental en el
periodo posterior a la Asamblea Nacional Constituyente
no deja dudas respecto de la descentralizacion, ya que
refleja la redistribucién de los ingresos tributarios,
aunque tal proceso se haya desarrollado sin la adecua-
da planificacién o coordinacién. En efecto, en 1988
el gobierno central absorbia el 44% de la demanda
gubernamental de bienes y servicios (incluido el factor
trabajo); en el 2003, esa proporcién se habia reducido
al 27% (cuadro 3). En los tltimos afios, la divisién del
gasto global acusa la reaccion del gobierno central al
rdpido aumento de los gastos por concepto de transfe-
rencia de ingreso, especialmente los beneficios sociales
(previsionales y de la asistencia social) y los intereses
de la deuda prblica.

Los indicadores de la descentralizacion fiscal, me-
didos por los indices de participacién de los gobiernos
subnacionales en el ingreso y en el gasto total, ademas
de la gran autonomia en el cobro de sus tributos y en la
elaboracion de sus presupuestos, sitian a Brasil en una
posicién cercana a las federaciones mas desarrolladas.
Entre los paises en desarrollo es, sin duda, el que més
ha avanzado en términos de autonomia.'>

A ese respecto, cabe recordar que Shah (1994)
elaboré un indice de autonomia de los gobiernos sub-
nacionales, teniendo en cuenta la proporcion de los
gastos financiados con recursos propios o recibidos de
terceros, pero sin vinculos especificos. En un grupo de
10 paises, entre ricos y pobres, el mayor indice es el
de Brasil, que supera incluso a aquellos de los Estados
Unidos, Alemania y Canada.

3. Desconcentracion horizontal

Simultdneamente con la descentralizacion vertical en la
division de los recursos publicos, se registrd una profunda
desconcentracion horizontal del ingreso.

La concentracién de la recaudacion tributaria federal
en las regiones mas desarrolladas tiene como contra-
partida un esquema de reparto de impuestos federales

15 ] fndice de participacién de los gobiernos subnacionales en la
recaudacion tributaria directa no tiene precedente en economias de
tamafio semejante. Se parece a los indicadores de las federaciones mas
desarrolladas del mundo, como Canadd, Australia, Estados Unidos
y Alemania, y supera a los de estados unitarios con estrategias de
descentralizacién administrativa como Francia e Inglaterra.

que favorece proporcionalmente mds a los gobiernos
subnacionales de las regiones menos desarrolladas
(véase en el cuadro 4 la posicién actualizada al 2005),
esto sin contar la mayor participacion de esas regiones
en la divisidn de gastos federales directos en medidas
sociales bésicas.

Por lo que respecta a la desconcentracién regional
del ingreso tributario, el examen del caso de Sao Paulo
es ilustrativo. Se trata de la unidad mas populosa y
desarrollada de la federacién, donde vive el 22% de
la poblacién del pais y se genera mas del 31% de la
produccién nacional, lo que significa un ingreso per
cépita 45% superior al promedio nacional (cuadro 5).
En este estado se recaud6 cerca del 37% de los tributos
reunidos en todo el pais en 2005. La proporcién mas baja
fue la de los tributos estaduales (31%), lo que refleja la
adopcion parcial del principio de destino en la inciden-
cia del impuesto sobre la circulaciéon de mercaderias y
servicios (ICMS) en las operaciones interestaduales; las
mds altas (38% y 44%) correspondieron a los tributos
federales y municipales, respectivamente.

En consecuencia, la carga tributaria paulista equi-
valié al 42% del PIB estadual, mientras la carga media
nacional fue del 36,7% del PIB. Esta diferencia también
aparece en la medicion de la recaudacion per cdpita, ya
que el promedio recaudado en Sdo Paulo fue de casi
6.500 reales, mientras el promedio del pais era de 3.900
reales (véase nuevamente el cuadro 2).

Cuando pasamos del andlisis de la recaudacién
tributaria directa al del ingreso efectivamente disponible
—es decir, una vez computado el reparto constitucional
de impuestos entre gobiernos— constatamos que en el
2005 Sao Paulo obtenia el 26,5% del ingreso disponible
de todos los gobiernos estaduales y municipales del pais
(cuadro 4), o sea, casi cinco puntos porcentuales menos
que la participacion relativa del estado paulista en la
generacion del PIB nacional. Esta diferencia revela la
exacta dimension del grado de desconcentracidn regional
promovida por el sistema tributario.!®

La importancia relativa del ingreso estadual y
municipal expresada como proporcién del ingreso de
cada estado también evidencia el avance de esa descon-
centracién regional. En el 2005, el ingreso disponible
de los gobiernos subnacionales en Sdo Paulo equivalia
a solo el 10% del PIB del estado; en el promedio de las

16 Ta] diferencia disminuir4 un poco una vez computada la recaudacién
directa de otros tributos estaduales y de los tributos municipales, cuya
carga en Sdo Paulo debe superar la del resto del pais.
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GRAFICO 4

Brasil: distribucion regional de la poblacion, producto interno bruto
e ingreso tributario subnacional, 20052

Poblacién

PIB de la regién

Recaudacién directa subnacional®

Ingreso disponible subnacional®

Ingreso de las contribuciones previsionales

Ingreso de las contribuciones sociales (SRE)4

—
T
—
—
&
T
T T T T T 1
0% 20% 40% 60% 80% 100%

[l Sudeste [ Sur [ Norte [] Nordeste [l Centro-Oeste

Fuente: elaboracién propia, con datos del Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica (IBGE), sobre poblacion y PIB a precios bdsicos; de la
Secretaria del Tesoro Nacional, la Secretaria Federal de Impuestos Internos (SRF), el Ministerio de Prevision y Asistencia Social y el Consejo
Nacional de Politica Econémica, sobre recursos tributarios. Los datos sobre la poblacidn, el PIB y la recaudacion directa son del 2005; sobre

lo demas, del 2004.

4 Recursos tributarios: agregados los de los estados y municipios de cada regién.

b La recaudacién directa comprende los tributos de competencia propia.

¢ En el ingreso disponible se consideran, ademas, las transferencias de impuestos concedidas por la Unién.
d SRF = datos de la Secretaria da Receita Federal (la secretarfa federal de impuestos internos).

tres regiones menos desarrolladas, equivalia al 18% del
producto regional (cuadro 4).

El mismo andlisis puede extrapolarse del caso aislado
de Sdo Paulo a la distribucidn entre las macrorregiones
geogréficas, en la cual la comparacion entre la division
de la poblacién y de la economia, por una parte, y de
los ingresos tributarios, por otra, refuerza el cardcter
descentralizador del sistema brasilefio (grafico 417

Los gobiernos subnacionales de las tres macrorre-
giones menos desarrolladas tienen el 38% del total del
ingreso tributario disponible (recaudacién propia con
mads, 0 menos, transferencias obligatorias de impuestos)
de esas esferas de gobierno, proporcién superior en 12
puntos porcentuales a su participacion en el PIB nacional,
que es del 26%. En el caso del Sudeste tales porcentajes
son, respectivamente, de 46% y 55%.

Para visualizar mejor la descentralizacion se puede
comparar el ingreso efectivamente disponible de los
gobiernos de cada unidad federada con el PIB respectivo
(véanse las regiones en el grifico 5 y el desglose estadual
mas atras, en el cuadro 4). El indice nacional en 2005
era del 12%; en las dos regiones mds desarrolladas esa
proporcién equivalia a solo 10 puntos porcentuales del
PIB, mientras que en el Centro-Oeste sube a aproxima-

17 véase el desglose en el cuadro 2, el cuadro 4 y mds adelante en
el cuadro 5.

damente 13% y en el Nordeste y Norte llega al 20%.
La dispersion por estado es aiin mds acentuada y supera
el 30% del PIB en algunos estados del Nordeste y del
Norte. En el caso extremo, Roraima dispone de un in-
greso tributario equivalente al 55% del PIB local (véase
otra vez el cuadro 4).

La acentuada redistribucién regional del ingreso
tributario disponible se debe a las transferencias federales
de impuestos a los estados y municipios. Por ejemplo, en
el 2005 se traspasaron cerca de 740 reales por habitante
a los gobiernos de la regién Norte; por otra parte, los go-
biernos de la regién Sudeste recibieron solo 195 reales por
habitante (grafico 6). En esta dltima regién y en el Sur, de
cada real recaudado a través de impuestos sobre la renta
o sobre productos industrializados, volvieron 14 centavos
mediante los fondos de participacién (FPM y FPE).!8

En el caso especifico del estado de Sao Paulo, de
cada real recaudado de impuesto sobre la renta e impues-
to sobre productos industrializados, solo seis centavos

18 Cabe recordar que, en el Fondo de Participacién de los Estados
(FPE), el indice de participacion del Sur-Sudeste se limit6 al 15%, en
virtud de la ley (aprobada en 1989) por la que se adopt una tabla
fija de prorrateo en lugar de la férmula que ponderaba la inversién
del ingreso per cépita. La actualizacion de ese pardmetro amenazaba
con disminuir el peso relativo de las regiones menos desarrolladas
que, al crecer proporcionalmente mds en las décadas de 1970 y
1980, habian acortado la distancia que las separaba de las regiones
de mayor ingreso.
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GRAFICO 5
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Brasil: ingreso tributario disponible subnacional,? por region, 2005
(Como proporcion del producto interno bruto)
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Fuente: elaboracion propia, con datos de la Secretaria del Tesoro Nacional, el Consejo Nacional de Politica Econémica (recursos tributarios) y
el Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica (IBGE) (producto interno bruto a precios bdsicos).

2 Elingreso tributario disponible comprende la recaudacion propia de los estados de cada region mds las respectivas transferencias de impuestos
federales y estaduales.

GRAFICO 6
Brasil: transferencias de impuestos federales per capita a las regiones,? 2005
(En reales)
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Fuente: elaboracion propia, con datos de la Secretaria del Tesoro Nacional y del Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica (IBGE).

2 Comprende las transferencias constitucionales de impuestos concedidas por el gobierno central a los estados y municipios de cada region.
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vuelven al estado a través de los FPM y FPE. En niimeros
absolutos, Sdo Paulo recaudé 53.200 millones de reales de
impuestos sobre la renta y 12.300 millones provenientes
del impuesto sobre productos industrializados en 2005.
En ese mismo afio recibié 3.600 millones de reales del
FPM y solamente 255 millones del FPE.

Por dltimo, cabe mencionar la evolucién de
los ingresos tributarios disponibles en los gobiernos
subnacionales en el periodo posterior a la Asamblea
Nacional Constituyente. Los datos disponibles confir-
man el comportamiento mds favorable en las regiones
menos desarrolladas. Considerando solo el ingreso
proveniente de los principales tributos y de las transfe-
rencias federales (sobre la misma base presentada mas
atrds en el cuadro 4) es posible comparar las tasas de
crecimiento real en el periodo 1988 a 2005: los recursos
disponibles de los gobiernos subnacionales aumentaron
un 4,3% al afio; la regién Sur se mantuvo dentro de la
tasa nacional; por encima de esta, el crecimiento anual
del Nordeste fue del 5%, el del Centro-Oeste del 6% y
el del Norte del 7,6%; el del Sudeste, en cambio, fue
de 3,3%. El estado mas rico (Sdo Paulo) de los 27 del
pafs fue el que registr6 la menor expansioén media, de
solo un 2,7% al afio; en el otro extremo, Maranhdo y
Piaui registraron un aumento de recursos de aproxima-
damente un 6% al afio.

4. Atribuciones gubernamentales

Si bien el capitulo de la Constitucién federal que trata
sobre el sistema tributario y las leyes complementarias
que lo regulan es bastante preciso y detallado en cuanto
a las competencias y la distribucién de los ingresos
tributarios de cada uno de los tres niveles de gobierno, el
capitulo constitucional correspondiente a las atribuciones
gubernamentales es mucho mas vago y no establece una
clara distribucién de tareas entre esas esferas.

Se observa una superposicion de medidas en algunas
areas (como medio ambiente) y una escasez en otras
(como seguridad). El gobierno central no ha logrado
ejercer satisfactoriamente su funcién de coordinacion
y los gobiernos subnacionales adoptan politicas auténo-
mas. Si bien por una parte el gobierno central o incluso
algunos estados reducen su participacion en las inver-
siones y programas de duracién continuada, por otra no
transfieren personal ni bienes a las unidades estaduales
o locales, lo que, entre otras cosas, genera un aumento
imprevisto de los gastos publicos agregados.

Otro factor constitucional que contribuy6 a tornar
mds rigidas las relaciones fiscales dentro de la federacién

fueron los dispositivos que impusieron el régimen tinico
de trabajo para los funcionarios de las tres esferas de
gobierno, la garantia de jubilaciones precoces e integrales
en el drea publica y la transformacion en estatutarios
de todos los funcionarios regidos por las leyes del
trabajo del sector privado (Consolidacién de las Leyes
de Trabajo), de acuerdo con la propuesta y el esfuerzo
del entonces llamado Centrdo, agrupacién que reunié a
parlamentarios mds conservadores durante la Asamblea
Constituyente de 1987-1988; la propuesta, naturalmente,
cont6 con el apoyo de los partidos de izquierda (ligados
a las asociaciones de funcionarios).

De todos modos, la estructura de financiamiento y
de gasto del gobierno federal mantuvo su carécter redis-
tributivo de los recursos entre regiones. Asi se desprende
de la comparacion entre la distribucién regional de las
fuentes y los usos de los recursos del gobierno federal,
especialmente aquellos vinculados a medidas sociales
bésicas. También en la ejecucion directa del gasto federal
se comprueba una acentuada redistribucién regional de
recursos: basta comparar los datos sobre la composicién
regional de la recaudacion de las contribuciones sociales
y la de los principales programas sociales cubiertos
por tales fuentes. Asi, por ejemplo, en el Sudeste se
recaudaron cerca de dos tercios de las contribuciones,
pero esta region recibe porcentajes bastante inferiores
del total del gasto del gobierno central en algunas
medidas sociales bdsicas: 21% de la prevision rural y
34% de los beneficios continuados tanto de la asistencia
social como de los programas de atencién primaria de
la salud. En el Nordeste, que abarca apenas el 6% de
la recaudacién nacional de contribuciones sociales, la
participacion en los programas antes mencionados llega
al 37% en la prevision, 47% en la asistencia social y
36% en la salud.

Ese patrén se reproduce en el conjunto de la prevision
social (el régimen de los trabajadores del sector privado),
donde la recaudacion de las contribuciones sobre la némina
salarial se concentra en los estados mds desarrollados
y la distribucién de los beneficios previsionales estd
regionalmente mucho mas desconcentrada.l® En 2004,
el Nordeste, por ejemplo, absorbia respectivamente el
8,3% y el 20,2% de los ingresos y gastos, mientras que
las cifras para el estado de Sdo Paulo eran de 43,2% y
30,7%. En el cémputo general, el papel fuertemente
redistributivo del régimen actual de previsién social
queda a la vista por el beneficio medio pagado como

19 Fuente principal de estos datos son el Anuario Estadistico de la
Prevision Social y el Boletin Estadistico de la Prevision Social, ambos
del Ministerio de Previsién y Asistencia Social (MPAS).
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proporcion del PIB per cdpita. Actualmente tal proporcién
equivale a cerca del 49% en la regién Sudeste y salta
al 80% en el Nordeste. En algunos estados el beneficio
medio es mayor que el respectivo ingreso per capita. En
los estados de Maranh@o y Piauf esa relacion es igual a
132% y 122%, respectivamente.

5. Redistribucién en la representacion
parlamentaria

Desde el punto de vista politico el sistema federativo
brasilefio también promueve una considerable redistri-
bucién de poder en la representacion parlamentaria.
El Senado Federal, creado segtin el modelo estado-
unidense, estd constituido por representacion igualitaria
de tres senadores por estado. Un conjunto de estados
que retne el 43% de la poblacién brasilefia (regiones
Norte, Nordeste y Centro-Oeste) tiene el 74% de los
escafios (cuadro 5). El Senado brasilefio examina y vota
todos los proyectos de ley y enmiendas constitucionales
que pasan por la Cadmara de Diputados y tiene poder de
veto; ademads, ostenta atribuciones exclusivas, como la
aprobacién de embajadores y dirigentes de varios orga-
nismos gubernamentales y la fijacién (y excepcién) de

IV

margenes de endeudamiento para estados y municipios.
Asimismo, el Senado, llamado cdmara alta, solo posee
menos poder que la cimara baja en un aspecto: los pro-
yectos de ley del gobierno ingresan al Congreso por la
Céamara de Diputados, que tiene la palabra final cuando,
eventualmente, el Senado los devuelve modificados. Por
otra parte, en la Camara de Diputados la representacién
no es proporcional a la poblacidn de los estados; hay un
maximo de 70 parlamentarios por estado y un minimo de
ocho. La sobrerrepresentacién se concentra en estados
poco populosos de la regién Norte y la subrepresentacion
en la region Sudeste. En los casos extremos, la eleccion
de un diputado en el estado mds populoso requiere 16
veces mds votos que la eleccién de un diputado en el
estado menos populoso del pais.

Para Stepan (1997) estos desequilibrios de repre-
sentacion son parte importante de los sistemas federales
que restringen la democracia (demo-constraining federal
systems), de los cuales Brasil es el caso mds significa-
tivo. Se remontan a la fundacién de la Republica, pero
aumentaron en el periodo posterior a la segunda guerra
mundial y mds ain después de la creacion de seis nuevos
estados y de la transformacién del Distrito Federal en
estado, para todo efecto practico.

Cambios institucionales recientes

Para situar mejor el diagndstico, es preciso tener pre-
sente que en la federacidn brasilefia, como en todas las
federaciones, las esferas subnacionales de gobierno se
sienten menos obligadas a preocuparse de variables
macroecondémicas relacionadas con la estabilidad de
precios, el déficit fiscal, el comercio exterior o la balanza
de pagos.?? En este sentido, el gran desafio que la fede-
racién brasilefia tuvo que enfrentar después del Plan Real
fue cémo conciliar la mayor o menor descentralizacion
fiscal con los objetivos nacionales y mds racionales de
la politica econémica.

Con posterioridad al Plan Real, la estabilidad recién
conquistada y la necesidad de afirmar una imagen externa
positiva de la economia brasilefia hizo que la politica

20 Véase una reflexion sobre la descentralizacién fiscal, la estabilidad
de precios y la politica macroeconémica, que incluye el caso brasi-
lefio, en Afonso (1996) y Dillinger y Webb (1999) y, en el dmbito
internacional, véase Spahn (1999).

econdmica concentrara su atencioén en el control del
déficit publico y, de alli en mds, sobre las relaciones
federativas. Hasta mediados de los afios 1990 habia una
gran preocupacion por el papel de los estados y municipios
en el descontrol del déficit fiscal, debido a su gran peso
dentro del sector ptiblico, a la asimetria en la distribucién
de derechos y deberes entre las tres esferas de gobierno,
a la existencia de bancos estaduales que financiaban los
déficit y ala posibilidad de emision de titulos de deuda en
bonos, con el mismo propdsito. Contribuia también a esto
la influencia politica directa de gobernadores y alcaldes
sobre el Congreso Nacional, en un sistema electoral y
partidario como el brasilefio. Ademds, el Senado, que
tiene la atribucién constitucional exclusiva de limitar el
endeudamiento publico, en la préctica rara vez ha adoptado
un comportamiento restrictivo en esta materia.

Por otra parte, a diferencia de lo que ocurre en
federaciones como la estadounidense, el gobierno cen-
tral de Brasil siempre actuaba (sin excepciones) como
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prestamista de tltima instancia para estados y municipios
en quiebra, lo que alentaba a los gobiernos subnacionales
a tener un comportamiento fiscal mas permisivo. Las
raices de este fendmeno se remontan a la tradicién del
Estado centralizado, y a factores culturales y politicos,
como el sistema partidario y el de representacién en el
Congreso.

Los intentos de perfeccionamiento del sistema
federativo en los afios 1990 se tradujeron en la adopcién
por parte del gobierno federal de una serie de medidas
de conciliacién, sin perder nunca de vista la antigua
recomendacién de Tocqueville (1957, p.156): Para unir
las diversas ventajas que resultan de la grandeza y de la
pequeriez de las naciones se creo el sistema federativo.
Esas medidas incluyeron cambios de los esquemas de
renegociacion de las deudas subnacionales, la reforma del
impuesto estadual sobre la circulacién de mercaderias y
servicios (ICMS) (en virtud de la denominada Ley Kandir)
y la creacién de la ley de responsabilidad fiscal, entre
otras. En comuin, tales iniciativas constituyeron formas
de enfrentar los problemas federativos més candentes,
dentro de una estrategia de accion gradual y prudente,
aunque costosa en términos financieros.

En cuanto a la renegociacion de las deudas sub-
nacionales, comenzando por la deuda externa vencida
y no pagada desde fines de los afios ochenta, pasando
a la deuda interna bancaria y llegando finalmente a la
deuda en bonos, tales débitos fueron consolidados y
asumidos por el Tesoro Nacional mediante sucesivos
programas de refinanciamiento. La tiltima ronda de refi-
nanciamiento de las deudas finaliz6 en 1999; el gobierno
central asumio la deuda de los estados, que ascendia a
132.000 millones de reales (Ley 9.496/97)2! y, en la
vispera de la publicacién de la ley de responsabilidad
fiscal, en mayo de 2000, se hizo cargo de las deudas de
180 municipios, por 16.400 millones de reales (medida
provisoria 1.811/99). En contrapartida, los estados y
municipios asumieron deudas con el Tesoro Nacional
que se financiarian por 30 afios como minimo, cuyos
intereses variaban del 6% al 9% al afio y cuyas cuotas
mensuales se restringfan a un maximo de 13% del ingreso
liquido. El cumplimiento se garantiz6 con una enmienda
constitucional, que permiti6 al Tesoro Nacional retener
y compensar los eventuales valores vencidos y no paga-
dos de las transferencias constitucionales a las que los
gobiernos subnacionales deudores tendrian derecho, as{
como extraer fondos directamente de la cuenta bancaria

21 Véase en Mora (2002) mds detalles sobre los acuerdos de refinan-
ciamiento de la deuda estadual.

centralizadora de los movimientos financieros del propio

gobierno. A cambio, el gobierno federal:

i)  intervino, liquidé o vendié al sector privado la mayor
parte de los bancos estaduales; a partir de 1994,
todos los grandes estados privatizaron, liquidaron
o transfirieron sus bancos a la administracién del
Banco Central;22

ii) obtuvo la suspensién de la emisiéon de nuevas
deudas en bonos estaduales o municipales, me-
diante restricciones contenidas en los contratos de
refinanciamiento;

iii) indujo a una amplia desestatizacion en los gobier-
nos subnacionales, especialmente en las dreas de
transporte y electricidad; desde 1996 hasta el 2003,
se privatizaron o enajenaron participaciones en 55
empresas estaduales, alcanzando un resultado total
de 34.700 millones de ddlares (de los cuales 27.900
millones corresponden a la venta y 6.800 millones
a la deuda transferida).?3
La concepcidén y aprobacién de la ley de respon-

sabilidad fiscal solo fue posible al cabo de un proceso

de refinanciamiento y ajuste fiscal de los principales
gobiernos subnacionales.?* En definitiva, uno de los
cambios estructurales mas profundos que tal legislacién
produjo fue impedir la concesién de nuevos préstamos
entre gobiernos o el refinanciamiento de deudas pasadas.

Asi se rompid una tradicién secular de la federacion

brasilefia. Solo el ultimo ajuste de cuentas con el pasado

pudo justificar y permitir la adopcién de una nueva y

radical regla, por la cual se restringié toda forma de

endeudamiento entre gobiernos (incluso a los avales del

Tesoro Nacional en operaciones externas se les pasé a

exigir garantias reales).

El principio del gradualismo marcé la implanta-
cion de la ley de responsabilidad fiscal, sobre todo en

22 De 1997 al 2005, cuando se produjo la dltima privatizacién de un
banco estadual, se vendieron 12 bancos estaduales, incluidos los dos
mayores: Banco do Estado de Sao Paulo (Banespa) y Banco do Estado
do Rio de Janeiro (Banerj), operacién que recaud6 un total de 6.800
millones de ddlares. Atin quedan bajo la administracién del Banco
Central los bancos estaduales de Piaui y Santa Catarina.

23 Cabe mencionar que, entre 1991 y 2003, el monto total de las
privatizaciones en el dmbito del gobierno federal fue de 70.800
millones de ddlares, de los cuales 59.500 millones corresponden a
resultados directos y 11.300 millones a deudas transferidas (véase
mads informacion en BNDES, 2004).

24 Con la Ley de responsabilidad fiscal se introdujo una serie de in-
novaciones en la gestion publica, como la obligacion de observar el
equilibrio entre gastos e ingresos y de incluir un anexo de metas fiscales,
ademas de la obligatoriedad de tener una reserva de emergencia en la
ley presupuestaria. También se limit6 el gasto en el sector publico, se
impidio el refinanciamiento de las deudas estaduales y se determind
que las operaciones de anticipacién de ingresos presupuestarios pasaran
a pagarse en el mismo afio en que fueran efectuadas.
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la correccion de posibles excesos respecto a los limites.
En el caso de los gastos por concepto de personal se
dieron més de dos afios para reducirlos al monto maximo
permitido y, en el caso de la deuda consolidada, cuyo
limite estd fijado por el Senado Federal, se contempld
un plazo de 15 afios para que los gobiernos que habian
refinanciado sus deudas con el Tesoro las redujeran a ese
monto maximo. Ademds, siguiendo la prictica adoptada
desde que se iniciaron las negociaciones para el refinan-
ciamiento de las deudas, el gobierno federal ofreci lineas
de financiamiento para apoyar inversiones estaduales y
municipales en la modernizacién de la administracién
de los ingresos y también en la gestion fiscal.

Otro frente de modificaciones institucionales en la
federacion fue la descentralizacién de responsabilidades
y atribuciones.

En el caso de la educacion, por ejemplo, se aprobd
una sistemdtica aplicacién de recursos a través del Fondo
de Mantencién y Desarrollo de la Educaciéon Fundamental
y de Valorizacién del Magisterio (FUNDEF).2> Se trat
de una medida constitucional transitoria, aprobada en
1996 y vigente hasta el 2006. El principal objetivo fue
universalizar la cobertura de la educacién fundamental, 26
induciendo a los municipios a asumir una parte cada
vez mayor de la red publica. Para ello se modific6 el
sistema de reparticion de los recursos entre gobiernos
(en proporcién al nimero de alumnos matriculados). Los
recursos pasaron a estar vinculados al FUNDEF, a partir
de la tradicional asignacién de impuestos a la educacion.
Un estimulo para la creacién del fondo estuvo a cargo del
gobierno central, que traspasé cerca de 500.000 millones
de reales al afio, a titulo de complementacién para los
estados, los que aplican un valor por alumno inferior al
minimo nacional en la ensefianza fundamental.?’

25 Por un plazo de 10 afios, en virtud de la enmienda constitucional
N° 14, se cred un fondo en el ambito de cada estado, al cual se destind
el 15% del monto de las transferencias de los fondos de participacion
y de la respectiva recaudacién del ICMS. En 2005, los recursos del
FUNDEF totalizaron 32.700 millones de reales. A diferencia de los
criterios normalmente aplicados segun la legislacion tributaria para
la distribucion de estos recursos entre el estado y el conjunto de sus
municipios y, en el &mbito municipal, entre las alcaldias, el prorrateo de
cada fondo estadual es proporcional al nimero de alumnos matriculados
en la respectiva red de educacién fundamental a fin de promover una
mejor distribucion de la capacidad de gasto. En la prictica, en el caso
de los gobiernos que recaudaban mucho y gastaban poco por alumno,
parte de sus ingresos se redistribuyeron a otros gobiernos.

26 En Brasil se entiende por educacién fundamental la que se imparte
a nifios desde los 7 afos hasta los 14 afios.

27 Ademis, los estados que sufrieron pérdidas mds cuantiosas con
la “municipalizacién” de los ingresos vinculados promovida por el
FUNDEF fueron compensados con préstamos extraordinarios concedidos
por el Tesoro Nacional.

En el sector de la salud el gobierno federal inicial-
mente intentd estimular el fortalecimiento de programas
de atencién primaria (como los relativos a deficiencias
nutricionales y a farmacia bdsica), dejando la ejecucién
en manos de las autoridades estaduales y, sobre todo,
municipales. Se cre6 un fondo para financiar las medidas
basicas de los municipios, que efectuaba transferencias
directas segun criterios per cdpita a través del Piso de
Atencion Basica (PAB); del mismo modo, se subsidio la
formacion de equipos de salud familiar y se entreg6 la
gestién plena de los recursos y de su asignacion, desde
la atencidn primaria hasta la terciaria, a los municipios
capacitados en salud publica. Las transferencias en el
dmbito de los programas de atencién bésica de salud
costaron cerca de 6.000 millones de reales en 2005 y
solo al PAB se destinaron 2.300 millones de reales.?®
En una segunda instancia, el cambio institucional mds
relevante requirié una reforma constitucional (enmienda
N° 29, de septiembre del 2000) con vistas a exigir un
monto minimo de aplicaciones de recursos tributarios
en el Sistema Unico de Salud (SUS) por el gobierno
central y los gobiernos estaduales y municipales.
Contrariamente a lo ocurrido en el sector de la educacion,
en que la asignacion se establece en el cuerpo mismo de
la Constitucidn, en este caso se remitio el asunto a una
ley complementaria. Hasta la publicacidn de esta ley (la
que no se ha concretado hasta hoy), la norma transito-
ria de la misma enmienda constitucional exige que el
gobierno central corrija afio a afio sus gastos relativos
al sus de acuerdo con la variacién nominal del PIB y
que los estados y municipios destinen al sistema, como
minimo, un 12% y 15% respectivamente del ingreso
derivado de los impuestos.

En cuanto al tema de la tributacién el enfoque de
Brasil estd intimamente ligado a la cuestion federativa. Es
tradicién secular brasilefia establecer en la Constitucion
competencias tributarias exclusivas por esfera de gobierno
y disponer sobre la materia con gran detalle. Se define
asf el llamado pacto federativo, sin mayor preocupacion
por los efectos sobre la magnitud y la divisién del gasto,
resultantes del patrén de financiamiento predefinido.

En el primer proyecto de reforma importante pro-
puesto por el gobierno federal en 1995 se rechazaba
explicitamente la idea de promover una recentralizacion
de los ingresos. El objetivo fundamental era unificar la

28 El impacto de esta medida fue atin mayor en el 4mbito municipal.
Con la transferencia garantizada del minimo (PAB-fijo) de 10 reales
por habitante al afio para todas las alcaldias del pafs, muchas pasaron
arecibir del gobierno federal entre dos y nueve veces mas que lo que
recibian anteriormente por el sistema normal del Sistema Unico de
Salud (SUS), que era la facturacion de servicios prestados.
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legislacion nacional del impuesto sobre el valor agrega-
do, detener la guerra fiscal y crear un impuesto federal
idéntico al estadual (misma base, factor generador y
legislacion), asi como unificar las actuales contribuciones
ala seguridad social y sustituir su base de incidencia sobre
la facturacién total de las ventas por el valor agregado,
también con miras a eliminar sus efectos adversos sobre
la competitividad de la economia. En la perspectiva de un
modelo de impuesto al valor agregado (IVA), con cobro
compartido entre el gobierno federal y los gobiernos
estaduales, se preveia la aplicacion simultdnea de dos
alicuotas, lo que permitiria implantar el principio de
destino en las transacciones interestaduales. Esto evi-
taria la evasion derivada de una mera eliminacion de la
alicuota en las salidas de mercaderias a otros estados
y, ademads, pondria fin a la encarnizada guerra fiscal
entre los estados brasilefios.?? Sin embargo, la premura
por generar un ajuste fiscal para hacer frente a la grave
crisis externa llevé al gobierno federal a retroceder en
su iniciativa de reforma en el Congreso.

La nueva administracion federal envi6 en el 2003
un proyecto de reforma que, en esencia, perseguia los
mismos objetivos de largo plazo. Una vez mads, no
se aprobaron los cambios, dado que las autoridades
econdmicas concentraron los esfuerzos en las medidas
de corto plazo, como la prérroga de la contribucién
provisoria sobre los movimientos financieros (CPMF) y
la desvinculacion de los ingresos federales.

No obstante, hubo cambios relevantes en la legisla-
cién infraconstitucional después de la implantacién del
real. Tras modificaciones importantes, como el fin de la
correccion monetaria del balance de las empresas y la
creacién de un sistema simplificado de tributacion federal
para microempresas y pequefias empresas, el gobierno
federal apoy6 los cambios en el impuesto estadual sobre
la circulacién de mercaderias y servicios promovidos
por la llamada Ley Kandir y, posteriormente, en las
contribuciones sociales sobre las ventas (las destinadas
al Programa de Integracién Social (PIS) y luego al finan-
ciamiento de la seguridad social (COFINS)).

Para el enfoque federativo la medida de impacto
mas directo fue la Ley Kandir, una ley complementaria
de septiembre de 1996 (N° 87), por la que se elimind la
aplicacion directa del impuesto estadual sobre la circula-
cién de mercaderias y servicios a todas las exportaciones,

29 Esta idea esté en linea con los ideales del “IVA dual”, defendido por
Bird y Gendron (1997). El sistema detallado del proyecto del ICMS
compartido, objeto de debate en Brasil y Argentina (también conocido
como little boat model debido al trato que se da a las transacciones
interestaduales), figura en Varsano (2000) y ha sido comentado y
defendido por McLure (1999) y Bird (2000).

inclusive de productos primarios y semielaborados. La
tributacién para los que imponian los estados sobre las
ventas al exterior era una tradicién de siglos en el pais y se
remontaba a las capitanias hereditarias. Los estados solo
aceptaron renunciar a la facultad de gravar las exportacio-
nes a cambio de apoyo financiero del gobierno federal,
acordado en ese entonces como un sistema transitorio
(hasta un maximo de 12 afios) en la forma de un “seguro-
recaudacion” (se traspasarian recursos solo a los estados
que hubieran sufrido una merma de la recaudacién y en
monto proporcional a tal pérdida); con posterioridad,
esto se convirtié en una transferencia federal (de cerca
de 4.000 millones de reales al afio), con un prorrateo
prefijado, que tendria cardcter compensatorio.

La Ley Kandir acabé originando dos focos perma-
nentes de conflictos que contaminaron las relaciones
federativas y la competitividad de la economia. Por un
lado, afio tras afio la negociacién de los traspasos quedaba
pendiente, dado que para su aprobacién en el presupuesto
federal faltaban principios claros que orientaran la defi-
nicién del monto global de las transferencias y también
criterios adecuados para distribuir los recursos entre los
estados que més los necesitaban.30 Por otra parte, el hecho
de que la exoneracion no fuera automética (sin transfe-
rencia a terceros o resarcimiento en especie) hizo que,
dependiendo de las autoridades estaduales, los exportadores
pudieran acumular voluminosos saldos acreedores del
impuesto estadual sobre la circulaciéon de mercaderias
y servicios, contrariando el espiritu de la propia ley e
incluso de la Constitucién (luego de que mediante una
reforma parcial en el 2003 se traspasara el precepto antes
enunciado en la Ley Kandir a la Carta Magna). Mds atn,
se difundi6 entre los gobiernos estaduales la idea de que
exportar era perjudicial, ya que no generaba ingresos y
ademds suponia gastos. Algunos gobernadores no solo
demoraban o rechazaban la devolucion de créditos, sino
que también se resistian a veces a conceder incentivos
y apoyo de infraestructura a nuevos proyectos que se
orientaran principalmente al mercado externo.

Cabe mencionar ademas, en el campo tributario,
que el arreglo federativo de 1988 fue modificado por un
movimiento recurrente de todos los gobiernos federales del
periodo posterior a la Asamblea Nacional Constituyente,
que apuntaba a elevar las contribuciones a la seguridad
social y otros gravdmenes que no significaran compartir
ingresos con estados y municipios. Esto se debi6 a que se
exagerd en la distribucion constitucional de lo recaudado

30 Originalmente la Ley Kandir contemplaba en su anexo un detallado
e innovador esquema de transferencia, el “seguro-recaudacién”, que
finalmente se anul6 a peticion de los estados.
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por los impuestos. El gobierno central procur6 explotar
las mismas bases tributarias mediante contribuciones que
no son compartidas y que ademads estdn sujetas a menos
restricciones a la facultad de establecer tributos (como
es el caso del principio de anualidad, que no afecta a
las contribuciones a la seguridad social).

La circunstancia de que aproximadamente la mitad
de los ingresos provenientes de los dos principales im-
puestos federales (impuesto sobre la renta e impuesto
sobre los productos industrializados) se transfiera a los
otros gobiernos indujo al gobierno central a crear una
contribucién social sobre el lucro de las empresas (con una
alicuota menor, pero con una base mas amplia que la del
impuesto sobre la renta de los mismos contribuyentes).
Ademds, mantuvo y elevo, continua y significativamente,
las contribuciones sobre la facturacién y los demads in-
gresos, que antes de la Asamblea Nacional Constituyente
se aplicaban a través de un fondo federal, el Fondo de
Inversién Social (FINSOCIAL). Posteriormente, un impuesto
sobre los movimientos financieros que estuvo en vigor
solo el afio 1994, fue reimplantado bajo el nombre de
contribucién provisoria sobre el movimiento financiero
(cpMF). Estas contribuciones sociales, por ser acumu-
lativas, tuvieron por lo general efectos negativos sobre
la competitividad de la economfia. El reciente intento
(2002-2003) de atenuar la acumulacién de las contri-
buciones al Programa de Integracién Social (PIS) y a la
contribucién para el financiamiento de la seguridad social
(COFINS) acab6 ampliando la carga tributaria debido a
la calibracién equivocada de la nueva alicuota, ya sea
por el cambio de régimen o por la ampliacién de la base
para gravar importaciones sin reducir la tributacién en
el mercado local.

La evolucién histérica de la estructura de la carga
tributaria brasilefia muestra, por una parte, una dras-
tica disminucion de la carga correspondiente al tnico
impuesto federal que se asemeja al de valor agregado:
el impuesto sobre los productos industrializados (IPI).
En 1970 se recaud¢ el equivalente al 4,4% del PIB; en
1980 y 1990, ese porcentaje bajé a la mitad; 10 afios
mads tarde (en el 2000) no pasé del 1,6% del PIB y en el
2005 quedd en 1,2%, uno de los niveles mds bajos de su
historia. En cambio, las contribuciones sociales que tienen
incidencia sobre el ingreso en general y la facturacién
—como el Programa de Integracién Social (PIS) o el Plan
de Asistencia al Funcionario Publico (PASEP), creado
a inicios de los afios 1970, y también la contribucién
para el financiamiento de la seguridad social (COFINS),
establecido a comienzos de los afios 1980 con el nombre
de Fondo para la Inversién Social (FINSOCIAL)— se
ampliaron vigorosamente tras la reforma de 1988. En

1980, la recaudacion del PIS ascendi6 a apenas un 1%
del PIB; en 1990, ambas contribuciones (PIS y COFINS)
recaudaron el 2,7% del producto; en el 2000, la carga
conjunta fue del 4,4% del PIB, y en el 2005 alcanzé la
cifrarécord de 5,6% (de la cual 4,4 puntos porcentuales
correspondian a la COFINS). Incluida la recaudacién de
1,5% del PIB obtenida con la CPMF y de 1,3 puntos con
la contribucién social sobre las utilidades netas (CSLL),3!
la carga tributaria derivada de las cuatro contribuciones
(PIS, COFINS, CSLL y CPMF) llegé al 8,4% del PIB en
el 2005. Ese monto equivale a mds de seis veces la
recaudacién del impuesto federal sobre los productos
industrializados y supera la recaudacion del impuesto
estadual sobre la circulacién de mercaderias y servicios
o la del impuesto federal sobre la renta.

La extraordinaria transformacién sefialada sugiere
que el proceso de cambios graduales y flexibilidad
razonable en las relaciones federativas fue abando-
nado, intencionalmente o no. Las politicas ptblicas,
macroeconémicas y sociales revelan forzosamente una
recentralizacidn fiscal, incluso para atender a la presion
creciente de los enormes gastos en transferencia de
ingresos, que van desde los beneficios sociales hasta
los intereses de la deuda publica.

Esa realidad de la recentralizacién también se
refleja en el control del endeudamiento publico esta-
dual y municipal. Pese a la generacién de crecientes
superdvit primarios, la reduccién y casi anulacién del
endeudamiento bancario subnacional y, lo que es mds
importante, el pago de todas las prestaciones mensuales
vencidas, al final de abril de 2006 la deuda neta de estados
y municipios y sus respectivas deudas con el gobierno
central acumulaban un total equivalente al 19,1% del
PIB, de acuerdo con el Banco Central. De ese total, mas
del 95% correspondia a contratos de refinanciamiento
con el Tesoro Nacional.

El mantenimiento de un acervo de deuda tan
elevado —por no decir creciente en los dltimos afios,
segin el afio que se tome como base para la evalua-
cion— deriva de un problema que no fue previsto al
disefiar los programas de refinanciamiento: el régimen
cambiario vigente inmediatamente después de la
adopcidn del real era fijo o semifijo y no habia duda
sobre la adopcién del Indice General de Precios-
Disponibilidades Internas (IGP-DI) como indicador del
refinanciamiento. Sin embargo, cuando se establecid
el tipo de cambio fluctuante, el IGP pasé a oscilar
sensiblemente y acumul6 una variacién muy superior

31 Contribugdo social sobre o lucro liquido (CSLL).
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al indice oficial adoptado en el régimen de metas de
inflacién —el indice nacional de precios al consumidor
en su concepto amplio (IPCA)— entre el afio 2000 y el
2004. A partir de este tltimo afio, con el nuevo ciclo
de sobrevalorizacién del real, el problema disminuyd,
pero parece inevitable que reaparezca cuando el tipo
de cambio vuelva a sus niveles habituales.

De todos modos, se perdi6 el equilibrio del contrato
de refinanciamiento, sobre todo porque, ademas de la
indizacién inflada, los saldos también estdn sujetos a
tasas de interés reales que anualmente han triplicado, o
mas, la tasa media de crecimiento real de la economia.
En consecuencia, a pesar de que entre el 2001 y el
2005 los gobiernos estaduales y municipales pagaron
al Tesoro Nacional un monto acumulado de 70.100
millones de reales solo por concepto de las tres princi-
pales operaciones de refinanciamiento (leyes 9.496/97 y
8.727/93 y medida provisoria 2.185), al 31 de diciembre
de 2005 debian un saldo absurdo de 336.800 millones
de reales, es decir, 137.500 millones de reales mas que
cinco afios antes.

Como el servicio mensual de la deuda estadual y
municipal por vencer se calcula por el maximo fijado
en proporcién de los ingresos corrientes (la mayoria
de las veces), el desequilibrio en el mecanismo de
valoracion de las deudas produce un efecto artificial
de orden patrimonial y contable, mads que un impacto
financiero inmediato. Esto compromete la transparencia
y la gestién de la politica fiscal y macroeconémica, fe-
némeno que pasa inadvertido para los que desconocen
los detalles y sutilezas de la liquidacién de la deuda
neta y de los resultados primario y nominal. Como no
afecta los flujos, sino que altera los acervos, no provoca
protestas mds vehementes de las autoridades estaduales
y municipales. Las autoridades econdmicas federales
aprovechan la “supercorreccién” de los créditos a los
estados y municipios para disimular una expansién
mas acelerada de las deudas federales, especialmente
la deuda en bonos. En este caso, sin efectos artificiales,
pues resulta de la aplicacién de tasas de interés reales
absurdamente elevadas, especialmente para los pardme-
tros internacionales.

Cabe citar como ejemplo la evolucidn reciente de
los resultados fiscales, recordando que el concepto mds
relevante es el de déficit nominal, ya que sirvié de poco
la elevacidn del superdvit primario federal cuando los
gastos por intereses en esa esfera crecieron por un monto
superior. Entre los periodos 2000-2002 y 2003-2005, el
superdvit primario del gobierno central aument6 de 2% a
2,8% del PIB, pero el gasto en intereses nominales pasé del
3,7% al 5,9%. Por eso, casi se duplicé el déficit nominal

de esa esfera de gobierno, del 1,7% al 3,1% del PIB, entre
ambos trienios.?? Sin embargo, cuando se toma al sector
publico como un todo, hay una pequefia reduccién del
déficit nominal (del 3,9% al 3,7% del PIB entre los dos
periodos analizados), lo que se explica por la sensible
mejora de los resultados de las empresas estatales y,
sobre todo, de los gobiernos estaduales y municipales (el
déficit subnacional bajé del 3,1% a menos del 0,3% del
PIB, entre 1999 y el 2005, y tiende a ubicarse en cero en
el 2006). O sea, el déficit nominal del gobierno central
crecid y el de los gobiernos subnacionales bajd, lo que
refuerza la sensacién de que la ley de responsabilidad
fiscal se hizo con el solo propdsito de llamar al orden a
los estados y municipios.

Los desarreglos federativos también han aumentado
en lo que se refiere a la divisién de responsabilidades
y competencias. En el campo de las politicas publicas
sociales, las autoridades federales privilegiaron la
expansion de programas de beneficios focalizados, en
detrimento de los gastos de cardcter universal, como
aquellos en educacién fundamental y en atencién de la
salud. Estd en curso una expansion acelerada de gastos
en prevision y asistencia social. Ademas de los efectos
de la correccion del salario minimo, el nimero de los
nuevos beneficios sociales (concedidos a jubilados
y beneficiarios de los sistemas ptiblicos de seguro
social) aumenté muy por encima de cualquier medida
de expansidon demogréfica, especialmente en los casos
de subsidios por enfermedad y beneficios asistenciales
de renta continuada, incluida la fusién en el programa
Bolsa-Familia de la asistencia financiera concedida
antes a las familias en el marco de los programas
Bolsa-Escola, Bolsa-Alimenta¢do, erradicacion de
trabajo infantil y Vale-Gas. Tal orientacién en si no
traeria mayores problemas si, en un primer momento,
no hubiera exigido una nueva ronda de aumentos de
la carga tributaria, sobre todo mediante cambios en
la COFINS. En segundo lugar, se profundizé el dilema
presupuestario, ya que los gastos de mantenimiento

32 Dicho de otra manera, el gobierno central, responsable de solo
el 44% del déficit nominal del sector piblico entre los afios 2000
y 2002, pasé a generar el 84% del déficit en los dltimos tres afios.
Esto se debe bdsicamente a la participacion federal en el gasto en
intereses de la deuda piblica, que subié del 49% al 71%. La va-
riable intereses es fundamental para explicar tal evolucién. Dichos
gastos del gobierno central bajaron 1,9 puntos del PIB entre 2000
y 2002, aunque crecieron 3,56 puntos del PIB entre 2002 y 2005.
En suma, el papel del gobierno central ha cambiado. Entre el 2000
y el 2002 fue el principal responsable de la reduccién del déficit
nominal como proporcién del PIB (aunque el déficit nominal de los
gobiernos subnacionales aumentd), pero en los tltimos tres afios
esta tendencia se invirtio.
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aumentaron a tasas crecientes y superaron la expan-
sién de los ingresos, reduciendo ain mds el espacio
para las inversiones productivas, especialmente en
infraestructura.

La tendencia del gobierno federal a asistir y bene-
ficiar directamente a la poblacidn tiene repercusiones
importantes en las relaciones federativas. En primer
lugar porque la asistencia era antes un gasto tipica-
mente local y pasé a ser financiada cada vez mds por
el presupuesto federal. Aunque las alcaldias actien
como socias (para hacer un catastro y un seguimiento
de las familias atendidas), obviamente no lo hacen con
el mismo ahinco o eficacia que cuando gastaban sus
propios recursos. Pero el problema mayor ha sido la
falta de prioridad de los programas sociales de cardc-
ter universal, en los cuales los gobiernos estaduales y
municipales tienen un papel decisivo en la ejecucién
del gasto, en especial en el caso de la educacién y de
la salud. Los aportes federales para tales programas no
han aumentado e incluso se han reducido (salud). Atn
corren serios riesgos en el cortisimo plazo: el FUNDEF
terminard al final del 2006 y todavia no se ha aprobado
en el Congreso la propuesta de crear otro fondo, el
fondo de desarrollo de la ensefianza basica (FUNDEB).
Con este nuevo fondo se promete aumentar el traspaso
de recursos federales al establecer en la Constitucién
el monto nominal de las transferencias, pero sin indicar
la fuente de esos recursos. Es decir, se esta trazando el
mismo camino del conflicto de intereses que ya marcé
la Ley Kandir. En materia de salud, las autoridades fe-
derales han intentado soslayar la aplicacién obligatoria
definida por una enmienda constitucional del afio 2000
incluyendo contablemente gastos que no son de Salud,
como es el caso de beneficios pagos por el programa de
Bolsa-Familia, mientras que se ha venido obligando cada
vez mds a estados y municipios a financiar los gastos
de esa drea con recursos propios.

En el campo tributario propiamente dicho el sin-
toma bdsico del desarreglo federativo ya se mencioné:
las medidas tributarias recientes llevaron al extremo la
opcién de aumentar las contribuciones no compartidas y
concentrar la concesion de beneficios en los impuestos
repartidos con estados y municipios.

Entre el 2002 y el 2005, la carga tributaria global
aument6 2,3 puntos del PIB. El impuesto estadual sobre
la circulacién de mercaderias y servicios originé el 12%
de ese aumento y el peso de la COFINS/PIS fue tres veces
mayor. Si bien el aumento de la recaudacién tributaria
atenta los efectos sobre los presupuestos, la divisién
federativa del ingreso disponible (una vez computadas
las transferencias constitucionales) sefialan el fuerte

aumento de la participacién federal, que en los ultimos
cinco afios creci6 1,8 puntos porcentuales, al pasar del
55,8% al 57,6% del total de la recaudacion tributaria
nacional. Cuando se toma 1991 como base (el afio de
menor participacién federal después de la Asamblea
Nacional Constituyente) se comprueba que la partici-
pacidn federal total aument6 2,9 puntos porcentuales y
la municipal 1,5 puntos, mientras la estadual retrocedié
4.4 puntos porcentuales (véase el cuadro 1 y el gréafico
1 anteriores).

En una perspectiva de mds largo plazo, al cabo
de cuatro décadas los municipios han asumido la po-
sicién que era de los estados como polo dindmico del
federalismo brasilefio, a juzgar por la evolucién de la
divisién federativa del ingreso tributario disponible. Los
gobiernos estaduales perdieron 10 puntos porcentuales
de participacion; en 1965, antes de la reforma promo-
vida por los gobiernos militares, percibian el 35% de la
carga tributaria global; cuatro décadas después la cifra
bajé a aproximadamente un 25%. En ese largo periodo
la participacion de los gobiernos municipales aument6
de un 10% a un 17% del ingreso global.

Como era de esperar, los gobernadores detectaron
el problema, pero optaron por apoyar soluciones que
finalmente resultaron ineficaces. Asi, en la enmienda
constitucional promulgada a fines de 2003, los go-
biernos subnacionales lograron que se les traspasara
la cuarta parte de lo recaudado a través de la contribu-
cion de intervencién en el dominio econémico (CIDE),
aunque vinculada a inversiones en transportes, dado
que el gobierno federal habia creado este gravamen
y lo estaba utilizando en gran escala. La recaudacién
de la contribucién mencionada exhibié enseguida uno
de los peores desempefios entre los ingresos federales
(posiblemente parte de su incidencia se traslad6 a la
COFINS, que se mantiene en un 100% en los cofres de
la Unidn). En cuanto al proyecto que todavia se tramita
de la misma reforma, los defensores del municipalismo
optaron por exigir que aumentara en un punto la porcién
del impuesto sobre la renta y sobre los productos indus-
trializados que se destinaba al Fondo de Participacion
de los Municipios y que debia entregarse el dltimo
mes del afio; no obstante, hasta ahora, el proyecto no
fue votado, obstruido por el gobierno federal. Este, por
ejemplo, cuando publicé una medida provisoria en 2005
que exoneraba a las inversiones, concedia la mayoria de
los incentivos en el &mbito del impuesto sobre la renta
de las personas juridicas (IRPJ), que no es compartido.
Los desencuentros determinaron también el retraso e
incluso los recortes de los traspasos en virtud de la Ley
Kandir, como ya se indicé.
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En suma, el principal objetivo de los constituyentes de
1988 de promover una descentralizacion fiscal desembocd
en definitiva en una tendencia inequivoca a la municipali-

v

zacion y, en el periodo més reciente, en una recuperacion
de la importancia relativa del gobierno federal, siendo los
estados los grandes “perjudicados” en esta historia.

Por una nueva agenda federativa

La federacion fiscal brasilefia es una buena proyeccion
del cuadro general de su economia, de su sociedad y
de su sistema politico. Por una parte, ostenta elevados
indices de participacién de los gobiernos subnaciona-
les en la generacién directa e incluso en la asignacion
de los ingresos tributarios, asi como en la realizacion
de los gastos de personal, bienes y servicios, ademas
de administrar sus presupuestos con una interferencia
minima del gobierno central. Por otra parte, no existe un
proceso planificado y organizado de descentralizacién
fiscal que permita conciliar la redistribucién de ingresos
y la divisién de cargas. Esto contribuye a acentuar la
complejidad de las relaciones federativas, ademds de
conspirar contra su eficiencia econdémica y contra la
calidad de los servicios publicos. Asimismo, la diferen-
cia de la carga tributaria entre los estados mas y menos
desarrollados de la federacién es enorme.

Hay una extensa agenda de cuestiones que debera
enfrentar la federacion brasilefia en los préximos afios.
Si bien ya existian problemas antiguos, llamados estruc-
turales, cuyas soluciones permanecian pendientes, en los
ultimos afios surgieron nuevos desafios, entre los cuales
estd la gradual recentralizacion. Esto fue més evidente en
el caso del ejercicio de las competencias tributarias, con
hechos que contaminaron progresivamente las transfe-
rencias federales (menoscabando las bases de los fondos
de participacién y reduciendo los traspasos vinculados
a la Ley Kandir). También afect6 la ejecucion de los
gastos, dejando en segundo plano algunos programas
de medidas estructurales conjuntas con los gobiernos
locales (como en la atencién de la salud), a cambio de
privilegiar medidas directas (como la farmacia popular
y la asistencia hospitalaria). Debido a las distorsiones
estructurales y a los nuevos problemas fiscales, aumen-
taron los conflictos dentro de la federacion.

Es preciso tener presente, sin embargo, que una
eventual recentralizacién del poder en manos del go-
bierno federal, que inaugurara una nueva fase ciclica
en el recorrido histérico de la federacion brasilefia, no
encontré amparo en la agenda del gobierno federal:

seria inviable desde el punto de vista politico e incluso
indeseable desde el punto de vista de la eficiencia admi-
nistrativa y del bienestar social en un pais heterogéneo
y de dimensiones fisicas y demogréficas tan grandes.
Un razonamiento similar, con mayor énfasis en las con-
diciones politicas, evitarfa también la inclusién en esa
agenda de intentos de cambiar la distribucién regional
de los recursos puiblicos federales de origen fiscal.

Donde poco o nada se ha avanzado ha sido en la
reduccién de la llamada guerra fiscal entre los estados,
mediante la manipulacién del respectivo impuesto
sobre la circulacién de mercaderias y servicios y la
concesion de beneficios (en especial, la devolucion
de la porcién de impuesto que le corresponderia a los
demés estados) bajo el disfraz de préstamos subsidiados
e incluso participaciones accionarias. El efecto principal
de esa manipulacidn era y es reducir el ingreso estadual
efectivamente disponible, como un todo, y aumentar las
presiones fiscales de los gobiernos estaduales sobre el
gobierno central. Esto sin contar el hecho de que la disputa
sin reglas respecto del impuesto sobre la circulacién de
mercaderias y servicios fue por cierto uno de los factores
determinantes en la reversion de la tendencia histérica
hacia la desconcentracion regional de la economia. El
caso reciente de las plantas de ensamblaje de automo-
viles es emblemdtico: una vez declarada la concesién
generalizada de incentivos, los estados mas desarrollados
acaban por aprovecharse de las ventajas obvias como,
por ejemplo, su localizacién del mercado y su mejor
infraestructura econémica y social.33

33 Un sintoma del freno de la tendencia histérica y natural hacia la
desconcentracién econémica estd dado por la comparacion entre las
tasas de crecimiento real del PIB en el periodo posterior a la instauracion
del real (en que se intensificé la guerra fiscal). Entre 1994 y el 2005,
el PIB nacional acumul6 una expansion del 29,7% y el PIB paulista una
del 31,5% (segin datos del IBGE y de la Fundacién Sistema Estadual
de Analisis de Datos (SEADE), respectivamente). La economia de ese
estado logré crecer mucho mds rdpido que la nacional en las fases de
aceleracion (como en el 2004 y el 2005) y asi compensar con creces
la situacién inversa, de caer mds que la tasa nacional en las fases de
desaceleracion de los cortos ciclos econémicos.

EL FEDERALISMO FISCAL EN BRASIL: UNA VISION PANORAMICA + JOSE SERRAY JOSE ROBERTO R. AFONSO



REVISTA DE LA CEPAL 91 « ABRIL 2007 51

Las consecuencias de la guerra del impuesto sobre
la circulacién de mercaderias y servicios van mds alld de
la dimensién fiscal, pues estdn muy relacionadas con el
rumbo de las politicas industriales y de comercio exte-
rior.34 Estas, a su vez, son indispensables para la firme
reactivacion del crecimiento econémico. A este respecto,
cabe sefialar que la apertura econdmica y financiera de
la economia brasilefia en los afios 1990, después de por
lo menos seis décadas de crecimiento econémico hacia
adentro (proteccionismo y fuerte intervencion estatal),
de hecho ha complicado las relaciones federativas. En
una economia mds abierta, es menor la solidaridad y
son mayores las diferencias de intereses y visiones entre
las regiones mds y menos desarrolladas en términos de
politica comercial e industrial.?

Otra drea importante donde no hubo iniciativa
alguna es la esfera politica de las relaciones federativas.
El gobierno anterior y el actual se abstuvieron de pre-
sentar tanto propuestas de reformas al sistema electoral
y partidario —con el objeto de facilitar la formacién
de mayorias y debilitar los lazos de dependencia de los
parlamentarios con los gobernadores— como propuestas
de correccién de los desequilibrios en la representacion
de los estados en la Camara de Diputados. Tal omisién
se debi6 al temor de perturbar el funcionamiento de la
mayoria gubernamental en el Congreso en una época
de sucesivas votaciones de enmiendas constitucionales
relacionadas con la economia. Sin embargo, no hay duda

de que aquellas reformas, tarde o temprano, deberdn
incorporarse en la agenda nacional.

Como observacién final, cabe sefialar que hasta el
momento, a diferencia de lo que sucede en otros paises,
la federacidn brasilefia, aunque esté inconclusa, da indi-
cios de una razonable estabilidad. A ello contribuyeron
la herencia del Estado unitario y la moderacién de las
diferencias étnicas, lingiifsticas y religiosas entre los
brasilefios. Del mismo modo, los ciclos de contraccion
y expansion del poder central y la tradicién conciliadora
de la politica brasilefia han ido facilitando los ajustes
necesarios a lo largo del tiempo. Especificamente, en el
caso de los sistemas tributario y fiscal, los mecanismos
redistributivos se utilizan para conciliar intereses regionales
divergentes y contradictorios, mediante la transferencia
de recursos publicos entre las diferentes esferas de go-
bierno y las regiones mas y menos desarrolladas, con
una intensidad y rapidez que pocas federaciones han
logrado sin sobresaltos politicos y civiles dramaticos.
No es casualidad que los ideales del federalismo fiscal se
evoquen siempre en la defensa de intereses localizados
y de politicas publicas de impacto regional.

La flexibilidad del federalismo brasilefio, a pesar de
este cuadro, deberd enfrentar exigentes pruebas en el futuro
proximo, frente a los desafios de la politica de desarrollo
y de la reforma politica. Por lo tanto, es imperativo anti-
ciparse a los acontecimientos, para consolidar en Brasil
una federacion fuerte, unida y democratica.
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:Para qué sirven
las reglas fiscales?
Un analisis critico de la
experiencia argentina

Miguel Braun y Nicolds Gadano

ste articulo presenta una visiéon critica de la utilidad de aplicar
leyes de responsabilidad fiscal en entornos de baja institucionalidad.
Analiza el caso argentino, donde el uso proédigo de reglas fiscales
—dos leyes distintas en tan solo cinco aflos— contrasta con su limitada
eficacia para asegurar la sustentabilidad de la politica fiscal y mejorar
la transparencia, y verifica que en situaciones de debilidad institucional
es dificil que una ley de responsabilidad fiscal limite las decisiones de
los gobernantes hasta el punto de corregir el comportamiento de las
finanzas publicas. El caso argentino aparece entonces como un llamado
de atencion para aquellos que promueven la implementacion de reglas
fiscales. Cuando existe baja reputacion fiscal e institucionalidad débil,
las reglas no solamente pueden resultar ineficaces en materia fiscal,
sino que su incumplimiento puede deteriorar méas el fragil contexto

institucional que dificulta su eficacia.
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I

Introduccion

“Era tan dulce la voz que no pude resistir el deseo de oirla de mds cerca

e hice sefias a mis compaiieros de que me desataran. Pero, siguiendo

las instrucciones que por anticipado les di, me ataron al mdstil mds

Tanto en los estudios teéricos como en las recomenda-
ciones de organismos internacionales ha surgido una
creciente fe en las reglas fiscales como instrumentos para
contribuir a la solvencia fiscal en paises en desarrollo. El
argumento tedrico evoca la escena de Ulises y las sirenas
citada arriba, en la que Ulises le pide a sus marineros
que lo aten al mastil para evitar la tentacién del canto
de las sirenas. Las reglas son vistas como limites lega-
les e institucionales que impedirian el comportamiento
oportunista de politicos que buscan gastar de mas. En
particular, las reglas vendrian a contrarrestar el sesgo hacia
el déficit fiscal que implican los problemas de propiedad
comun de los recursos publicos, los de principal-agente
y los de inconsistencia temporal identificados en las
publicaciones recientes de economia politica.>

El argumento es una aplicacién del principio de
reglas contra la discrecionalidad elaborado por Kydland
y Prescott (1977), y encuentra un paralelo en el debate
a favor de la independencia del Banco Central en el
manejo de la politica monetaria.> Kopits (2001), por
ejemplo, sostiene que la principal utilidad de contar
con un conjunto de reglas fiscales permanentes, bien
disefiadas y adecuadamente implementadas, para evitar
un sesgo deficitario es que este establece un marco
despolitizado para la politica fiscal, similar a la despo-
litizacién de la politica monetaria bajo un régimen de
metas de inflacién.

En América del Sur se han dictado leyes de res-
ponsabilidad fiscal, por ejemplo, en Brasil, Chile y
Argentina. En Brasil y Chile han sido —al menos hasta

[JLos autores agradecen la asistencia en la investigacién de Ariel Dvoskin
y los comentarios de Juan Pablo Jiménez y Cynthia Moskovitz.

! Versién de Editorial Akal (Homero, 1987).

2 Véase Drazen (2002) y Persson y Tabellini (2000), dos textos recientes
que resumen esta literatura.

3 Por ejemplo, véase Cukierman (1992).

[fuertemente con nuevos cordeles”.

Homero, La Odisea, Canto XIL.!

ahora— relativamente exitosas en materia de solvencia
fiscal, lo que sus partidarios consideran una comproba-
cién de sus argumentos Sin embargo, en Argentina los
resultados han sido débiles, si no nulos, y el debate no
parece arrojar luz sobre la causa de esa diferencia.

A nuestro entender, el argumento a favor de las leyes
de responsabilidad fiscal expuesto en los dos primeros
parrafos de esta introduccion estd insuficientemente
especificado. Creemos indispensable la indicacion
expresa de que los paises que establecen legislacién
sobre responsabilidad fiscal deben tener instituciones
suficientemente fuertes como para que i) la formula-
cion de las reglas fiscales sea precisa, sin dar lugar a
interpretaciones que desnaturalicen sus objetivos y ii) la
aplicacion de tales reglas sea rigurosa y coherente con
sus disposiciones, de modo que ni el Poder Ejecutivo
nacional ni las autoridades jurisdiccionales menores
actiien a sus espaldas.

El argumento de Kopits, por ejemplo, se refiere a
este tema, pero no hace una advertencia clara de que
las condiciones que describe no pueden suponerse
satisfechas sin mads: antes de lanzarse a aprobar una
ley de responsabilidad fiscal es necesario verificar
que esas condiciones se han cumplido, y encarar las
mejoras y cambios necesarios. En las paginas que
siguen mostraremos con detalle que, en la época en que
comenzaron a considerarse y aplicarse reglas fiscales
en la regién, Argentina era precisamente un caso de
contexto institucional inapropiado para ponerlas en
préctica con éxito.

Mas atin, en el caso argentino, seglin se mostrard,
las reglas fiscales aprobadas han sido mas bien una res-
puesta a problemas de la coyuntura politico-econémica
antes que mecanismos destinados a contribuir de manera
permanente a la solvencia fiscal. El incumplimiento de
esas reglas no solo ha puesto de manifiesto la incapa-
cidad de las leyes de responsabilidad fiscal por si solas
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para mejorar el desempeiio fiscal con independencia del
contexto institucional, sino que ha contribuido a pro-
fundizar la fragilidad de las instituciones y el descrédito
social del sistema legal.

A continuacidn, en la seccidon II se resume
la literatura reciente vinculada a la eficacia de las

11

reglas fiscales. En la seccién III se examina la ex-
periencia de Argentina con la implementacién de
reglas fiscales previa a la aprobacién de las leyes de
responsabilidad, para luego analizar su contenido
en la seccién IV. Finalmente, la secciéon V presenta
algunas conclusiones.

¢ Qué son las reglas fiscales y para qué sirven?

Antes de seguir adelante necesitamos una definicién
operativa de las reglas fiscales. Seguiremos a Kopits y
Symansky (1998), para quienes una regla fiscal es una
restriccion permanente (o duradera) de la politica fiscal,
que se expresa a través de indicadores de los resultados
fiscales, como el déficit fiscal, el nivel de deuda o algtin
componente del gasto. Cuando hablamos de reglas
fiscales en este trabajo, nos estamos refiriendo a reglas
numéricas. Esta aclaracion es importante, pues muchos
estudios utilizan una definicién mas amplia de las reglas
fiscales e incluyen en ella las reglas de procedimiento,
que regulan el proceso decisorio en torno a la politica
fiscal, y las reglas de transparencia, que determinan las
obligaciones de hacer publica la informacién fiscal.*

Los mismos autores sostienen que algunas de las
variables clave son: el objetivo numérico especifico al
que apunta la regla (debe ser claro, medible y lo mas
amplio posible); el periodo de aplicacién de la norma
(cuanto mas largo mejor); los instrumentos legales
utilizados (de la mayor jerarquia posible, idealmente
de caricter constitucional), el nivel de gobierno al
que se aplican (cuanto mds ampliamente mejor) y los
castigos por incumplimiento (cuanto mas duros mejor,
idealmente llegando incluso a la responsabilidad penal
de los funcionarios). Las reglas suelen incluir también
las llamadas “clausulas de escape”, es decir, mecanismos
de flexibilizacién contingente dirigidos a evitar efectos
prociclicos indeseados.

Las razones para justificar el establecimiento de
este tipo de reglas surgen de la literatura reciente de
economia politica. Esta literatura atribuye las diferen-
cias de comportamiento fiscal entre paises con similar

4 Véase, por ejemplo, Alesina y Perotti (1996). Las llamadas “reglas
de procedimiento” se emparentan con lo que histéricamente ha sido
la normativa asociada a la administracién financiera publica.

situacion econdémica a disparidades de las instituciones
y précticas politicas. Segtin Tommasi (1998), los proble-
mas de economia politica que influyen en los resultados
fiscales se pueden agrupar en dos grandes categorias:
los problemas de principal-agente y los problemas de
cooperacion.

En el primer grupo se encuentran los problemas
que surgen del cardcter delegatorio del sistema de
gobierno. Los votantes eligen a sus representantes y
delegan en ellos la facultad de tomar decisiones de
interés publico. Como la informacién es asimétrica y
los intereses de los representantes no siempre coinciden
con los de los representados, las politicas pueden diferir
de las mas deseables. Un ejemplo en el caso fiscal es la
tendencia de los gobiernos a aumentar el gasto en afios
de elecciones.’

Los problemas de cooperacién, en cambio, son
aquellos que emanan de la interaccion de diversos
grupos nacionales y subnacionales que pugnan por re-
cursos publicos, generando una tendencia al gasto y al
endeudamiento excesivos. Un ejemplo clasico proviene
de Weingast, Shepsle y Johnsen (1981) y muestra que
el gasto publico puede aumentar debido al problema
de pozo comun inherente a la interaccién politica de
regiones con representacion parlamentaria. Segin estos
autores, los legisladores tienen incentivos para propo-
ner aumentos de gasto que beneficiarian a su regién
porque los recursos surgen de la recaudacion tributaria
que se realiza en todo el pais. Velasco (1999) analiza
el problema de pozo comin en un contexto dindmico y
muestra como puede llevar a mayores déficit y niveles
de endeudamiento.

Tabellini y Alesina (1988) explican el déficit fiscal
a partir de la inconsistencia temporal (es decir, la falta

5 Véase un examen reciente del tema en Drazen y Brender (2005).
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de coherencia en el tiempo de las decisiones), asociada
a posibles discrepancias entre las preferencias de los
votantes del presente y del futuro, y a la incapacidad de
los primeros para limitar las decisiones de los segundos.
En este escenario, los votantes del presente tienden a
impulsar niveles de gasto y déficit que exceden los que
son 6ptimos para la sociedad en su conjunto.

Los trabajos mencionados en el comienzo de esta
seccioén atribuyen los diferentes resultados fiscales de
paises, con similares condiciones e instituciones econé-
micas, a diferencias en las instituciones y las practicas
politicas. En particular, los problemas de cooperacion,
de inconsistencia temporal y de principal-agente que
influyen en los resultados fiscales pueden variar en
distintos pafses y diferentes periodos de tiempo, debido
a cambios en las instituciones politicas que afectan los
incentivos de quienes mds influyen en los resultados
fiscales. Por ejemplo, Alesina y Perotti (1996) sostienen
que cuando el proceso presupuestario de un pais es mas
jerarquico —el Poder Ejecutivo pesa mas que el Poder
Legislativo, y el Ministerio de Hacienda mas que los
otros ministerios— la solvencia fiscal es mayor. Esto se
debe a que el Presidente y el ministro de Hacienda inter-
nalizan mas que el Congreso y los ministros sectoriales
la restriccidn presupuestaria intertemporal del gobierno
y, por lo tanto, cuidan mds los resultados fiscales.

Estos argumentos estan detrds de la defensa de las
reglas fiscales como mecanismo para mejorar la solvencia
fiscal. Cuando los actores politicos tienen incentivos para
gastar de mas, o la dindmica no cooperativa lleva a un
exceso de gasto, la existencia de una regla numérica que
ponga un tope al gasto, al déficit o al endeudamiento
permitiria obtener mejores resultados que la ausencia
de esa regla. Desde luego, el supuesto basico detrds de
este andlisis es que la regla se cumple.6

6 Hay también algunas voces criticas en la literatura. Milesi-Ferretti
(2000), por ejemplo, sostiene que las reglas numéricas pueden llevar
a los gobiernos a incurrir en lo que se conoce como “contabilidad
creativa” —es decir, alterar la medicién de las cuentas publicas para
reflejar un resultado numérico que cumpla con la regla—, cuando la
meta fijada en la regla es muy exigente comparada con la situacién
fiscal y cuando el nivel de transparencia presupuestaria es bajo.

Sin embargo, no es facil encontrar evidencia empi-
rica convincente acerca del efecto de las reglas sobre los
resultados fiscales. Braun y Tommasi (2004) sostienen que
los cambios en las reglas fiscales no son comunes a nivel
nacional, y que cuando ocurren, suelen ir acompaiiados por
otras reformas que afectan los resultados fiscales, lo cual
complica el ejercicio de asignar la responsabilidad por los
cambios fiscales a las modificaciones de las reglas. Este
problema limita el potencial explicativo de regresiones de
series de tiempo dentro de un pais, y de regresiones con
datos de varios paises, ya que habria pocas observaciones;
por lo demds, una correlacién entre cambios en las reglas
y cambios en los resultados que no tome en cuenta otras
reformas estaria sesgada.

Ante los resultados heterogéneos observados tras
la aplicacién de reglas fiscales, algunos autores han
sugerido que esas reglas, para tener éxito, deben contar
con un fuerte respaldo politico.” Si este fuera el caso,
sin embargo, deberfamos preguntarnos si no es preci-
samente ese respaldo politico a la disciplina fiscal el
que provoca la mejora en el desempefio de las finanzas
publicas, con independencia del establecimiento de reglas
formales.® En esta linea de razonamiento, las leyes de
responsabilidad fiscal serfan simplemente un vehiculo
para construir consensos sociales en torno a la impor-
tancia de la disciplina fiscal. Sin ese consenso, la sola
presencia de las reglas no aseguraria ninguna mejora en
el comportamiento de las finanzas publicas.

La falta de evidencia empirica contundente que
respalde la utilidad de las reglas para mejorar los resul-
tados fiscales no nos sorprende a la luz de lo sucedido
en Argentina.’ En la préxima seccién se describe la
experiencia argentina con las reglas fiscales, haciendo
hincapié en la Ley de responsabilidad fiscal de 2004,
sancionada en la primera mitad del afio indicado.

7 Véase Schick (2002) y Ter-Minassian (2006).

8 Si el establecimiento formal de reglas refleja las preferencias de
los votantes por la prudencia fiscal, entonces la correlacién entre
reglas y prudencia fiscal sufriria del sesgo de variable omitida. La
literatura académica reciente ha intentado resolver estos problemas
de identificacién, sin mucho éxito hasta el momento.

9 Véase un andlisis de la Ley de responsabilidad fiscal de 1999 en
Gadano (2003).
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Las reglas fiscales en Argentina

“Hegel comenta en algiin lado que todos los grandes hechos historicos

Durante la década de 1990, Argentina pasé por un pro-
ceso de transformacién de su sistema de administracion
financiera publica, cuyo elemento principal fue la sancién
de una nueva ley de Administracién Financiera Piblica
(laley 24.156 de septiembre de 1992), que redefini6 los
roles y procedimientos en la hacienda puiblica nacional,
asi como el funcionamiento de los organismos de fis-
calizacién. Estructurada sobre la base del principio de
centralizacién normativa y descentralizacion operativa,
la reforma estableci6 el rol rector de la Secretaria de
Hacienda, delegando al mismo tiempo en las distintas
jurisdicciones y entidades el proceso cotidiano de gestion
presupuestaria. La Sindicatura General de la Naci6n
(SIGEN) qued? a cargo de la fiscalizacién interna dentro
del Poder Ejecutivo, mientras que el control externo
fue asignado a la Auditoria General de la Nacién, un
organismo dependiente del Congreso Nacional.!!

Segtin los trabajos sobre las reglas fiscales, el proceso
de reforma impulsado por la ley 24.156 no incorpord
reglas fiscales cuantitativas a la administracion financiera
publica, sino que se concentr$ en las llamadas “reglas
de procedimiento”, es decir, en la normativa que regula
los procesos presupuestarios y de administracion de los
recursos publicos.

La introduccién de reglas fiscales de caracter nu-
mérico comenzd a discutirse en la segunda mitad del
decenio de 1990, como consecuencia de dos fendmenos
convergentes. Por un lado, el amplio desarrollo de la
literatura sobre reglas fiscales contribuy6 a generar una
visién favorable sobre la conveniencia de sancionarlas.
Este consenso favorable alcanzé a los organismos mul-
tilaterales de crédito, reflejandose en los listados de
reformas estructurales sugeridas por el Fondo Monetario
Internacional (FMI) y el Banco Mundial a los paises con
programas de asistencia y financiamiento.

10 Versi6én de Espasa Calpe (Marx, 1992).
11 véase Makén (1997).

y personajes mundiales ocurren dos veces. Se olvido de agregar:

la primera vez como tragedia y la segunda como farsa”.

Karl Marx, El dieciocho brumario de Luis Bonaparte.'0

Simultaneamente, el deterioro de las condiciones
financieras internacionales observado hacia finales de
la década puso mayor presion sobre el desempefio de
las economias emergentes, aumentando la preocupacién
por la evolucién de las finanzas piblicas y, muy espe-
cialmente, del endeudamiento.

En Argentina, el Congreso habia sancionado le-
gislacion complementaria de la ley de administracién
financiera de 1992. La ley 24.629, promulgada en
febrero de 1996, establecio restricciones al incremento
de gastos sin financiamiento expreso, requisitos mas
exigentes de transparencia de las cuentas presupuesta-
rias, y la obligacién del Poder Ejecutivo de presentar al
Congreso una vez por trimestre el estado de la ejecucién
presupuestaria y cada 30 de junio un informe de avance
sobre el presupuesto del afio siguiente. Como novedad,
esta ley incluy6 un tema caracteristico del debate sobre
las reglas fiscales: las penalidades por incumplimiento.
De acuerdo con la nueva ley, la violacién de las normas
implicaba responsabilidad personal de los funcionarios
involucrados frente a terceros.

1. Laley de “convertibilidad fiscal”

En 1998 comenzé a discutirse en el Congreso lo que
luego se convertiria en la primera ley de responsabilidad
fiscal en Argentina, la ley 25.152. Bautizada inicialmente
como ley de administracién de los recursos publicos, fue
conocida piblicamente como la ley de convertibilidad
fiscal.!?

La discusién del proyecto de ley en el Congreso
demor6 poco mas de un afio, periodo en el que el cambio
abrupto de las condiciones macroeconémicas argentinas
termind influyendo significativamente en su contenido.

12 La popularidad que tenfa entonces la “super regla” del régimen de
convertibilidad indujo a los creadores de la nueva legislacion fiscal
a intentar una asociacion forzada de su proyecto con el dispositivo
cambiario/monetario que en 1991 habia acabado con la inflacién.
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En marzo de 1998, cuando fue presentado el proyecto
original, ya aparecian los nubarrones de la crisis inter-
nacional que afectarfa a las economias emergentes, pero
la economia argentina venia de crecer un 8,1% en el afio
1997 y un 6,5% en la primera mitad de 1998. Un afio
después, tras el impacto de la crisis rusa y la devaluacién
brasilefia, Argentina estaba en recesion, las presiones
deflacionarias se hacfan cada vez mds explicitas, y la
preocupacion por la sustentabilidad de las cuentas pu-
blicas se extendia dentro y fuera del pais. La robustez
de la convertibilidad era puesta en tela de juicio y la
cuestion fiscal aparecia como uno de sus eslabones mas
débiles. Con una economia que no podia crecer y con
dificultades para acceder a financiamiento, el gobierno
debia asegurar que ajustarfa las cuentas en el futuro todo
lo que fuera necesario, y la aprobacidn de la ley 25.152
era una buena oportunidad para hacerlo.!3

Las reglas numéricas fueron el aspecto mas co-
nocido de dicha ley. Para el resultado financiero, la
regla del proyecto original (un tope de 1% al déficit
financiero) fue reemplazada por un cronograma de
reduccién gradual del déficit a partir de 1999, para
llegar al equilibrio fiscal en el 2003.!4 El crecimiento
del gasto publico qued6 supeditado al crecimiento del
producto interno bruto (PIB), obligando a no aumentar
el gasto primario corriente en el caso de caidas de la
actividad econdmica. Se dispuso también la creacién de
un Fondo Anticiclico Fiscal (FAF), que se constituirfa
con ingresos extraordinarios provenientes de concesio-
nes y privatizaciones y con un porcentaje definido de la
recaudacién de impuestos.!3 El proyecto original de la
ley incluia también un articulo especial dedicado a las
sanciones para quienes violasen sus disposiciones. Las
penas estipuladas eran, sin embargo, las ya previstas
para el delito de incumplimiento de los deberes de fun-
cionario publico, por lo que el articulo fue considerado

13 En realidad, con la perspectiva de un cambio presidencial previsto
para fines de 1999, el ajuste fiscal comprometido recafa en el gobier-
no siguiente, un detalle no menor para explicar el momento elegido
para la votacién.

14 Luego de fijar un techo de 1,9% del PIB para 1999, la ley establecid
un procedimiento de reestimacion del déficit de ese aflo, excluyendo
ingresos excepcionales. Sobre la base de ese déficit reestimado, se
estableci6 una reduccion de 0,4% en el 2000, de 0,5% en el 2001 y
de 0,6% en el 2002, para llegar al equilibrio en el 2003.

15 Bl FAR podia acumular recursos hasta un maximo de 3% del PIB,
para ser utilizados durante la fase recesiva del ciclo econémico. La
propuesta original de De la Sota incluia un aporte inicial al FAF con las
acciones del gobierno en empresas privatizadas. Dado que el grueso
de esas acciones serian vendidas en los primeros meses de 1999,
principalmente las acciones de la empresa Yacimientos Petroliferos
Fiscales (YPF), esos recursos desaparecieron en la version final del
Fondo Anticiclico.

redundante y quedé eliminado en la redaccién final.
La ley incluy6 también algunas consideraciones sobre
transparencia fiscal y reforma del Estado.

Como se menciond en la seccién anterior, las reglas
fiscales suelen incluir cldusulas de escape que permitan
evitar —o al menos amortiguar— el efecto prociclico que
una regla rigida podria tener sobre la politica fiscal, espe-
cialmente durante una recesion. El proyecto original de la
ley 25.152 contenia una cldusula de escape que aceptaba
el incumplimiento de los limites numéricos “...en casos
de severa crisis internacional, catdstrofe o emergencia
interna determinada por el Poder Ejecutivo”. Esta cldu-
sula contingente, sin embargo, desaparecié de la versién
final de la ley. A mediados de 1999, las caracteristicas del
régimen de convertibilidad y la dificultad para conseguir
financiamiento publico hacian imposible pensar que
Argentina pudiera ampliar su déficit fiscal como respuesta
anticiclica a la recesién que afectaba a su economia. Por el
contrario, todas las sefiales debian apuntar a confirmar el
compromiso de las autoridades con el ajuste inmediato de
las cuentas publicas, aun en un contexto macroeconémico
adverso. Sin cldusula contingente, la regla forzaba no solo
a eliminar el déficit fiscal incluso en periodos de recesién
y deflacién, sino también a formar un Fondo Anticiclico
Fiscal con parte de los ingresos fiscales.

Los resultados de la ley 25. 152 fueron decepcio-
nantes. Su entrada en vigor a principios de la década
del 2000 coincidi6 con los fallidos intentos por evitar
el desplome del régimen de convertibilidad, que fue
finalmente abandonado a fines del 2001, en medio de
una profunda crisis politica, econémica y social.

Los limites al déficit previstos en la ley fueron
modificados en su primer afio de vigencia y luego in-
cumplidos. El tope al crecimiento del gasto se respetd
en los afios de recesion (cuando no habia recursos para
aumentar el gasto), pero no en los de recuperacion. ! El
Fondo Anticiclico Fiscal llegé a constituirse, pero nunca
tuvo recursos que le permitieran actuar en el sentido
con el que fue concebido. Aunque la ley 25.152 nunca
fue derogada formalmente, su rotundo fracaso inicial
la 1levé al olvido.

2. Laley de “déficit cero”

En la segunda mitad del 2001, pocos meses antes del
desenlace de la crisis politica y econdmica que derivé

16 B] gasto publico total del sector ptiblico nacional crecié de 15,8%
del PIB en 2002 a 18,4% en 2006, y el presupuesto 2007 lo proyecta
en 19,19% del PIB. El gasto primario aument6 de 13,6% en 2002 a
16,3% en 2006.
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en el traumadtico abandono del régimen de convertibi-
lidad, las autoridades ensayaron la puesta en practica
de una regla fiscal extrema, mucho mds ambiciosa que
la incumplida ley 25.152. La nueva regla, conocida pu-
blicamente como “ley de déficit cero” e instrumentada
formalmente a través de una reforma a la Ley 24.156 de
administracién financiera, se propuso llevar a la practica
un principio muy simple: no gastar cada mes mas que
lo que podia financiarse con los recursos corrientes del
Estado.!”

Aunque sencilla en su concepcidn, la ley resultd
absolutamente impracticable. El Poder Ejecutivo exten-
di6 a las jubilaciones y pensiones un recorte hasta ese
momento aplicado solo a los salarios publicos, pero no

IV

Una nueva ley de

El interés publico por la suerte de las reglas fiscales fue
préacticamente nulo luego de la crisis de fines del 2001.
La magnitud de los problemas que habia que resolver
(suspension del pago de la deuda publica, reprograma-
cion de depdsitos bancarios, ruptura de contratos en los
servicios publicos, alto desempleo) convertia el incum-
plimiento de las reglas aprobadas por ley en 1999 en un
tema no prioritario, al que pocos prestaban atencién. No
se discutia el decepcionante desempefio de laley 25.152,
y mucho menos se hablaba de su eventual reforma, ni en
el Congreso ni en dmbitos del Poder Ejecutivo. La norma
seguia vigente, pero sus prescripciones eran incumplidas,

17 El texto siguiente fue incorporado al articulo 34 de la Ley 24.156
de administracién financiera: “cuando los recursos presupuestarios
estimados no fueren suficientes para atender la totalidad de los cré-
ditos presupuestarios previstos, se reducirdn proporcionalmente los
créditos correspondientes a la totalidad del Sector Piiblico Nacional
de modo de mantener el equilibrio entre gastos operativos y recursos
presupuestarios. La reduccion afectard los créditos destinados a
atender el pago de retribuciones periodicas por cualquier concepto,
incluyendo sueldos, haberes adicionales, asignaciones familiares,
Jjubilaciones y pensiones, asi como a aquellas transferencias que los
organismos o entidades receptoras utilicen para el pago de dichos
conceptos. La reduccion de los créditos presupuestarios... importard
de pleno derecho la reduccion de las retribuciones alcanzadas, cual-
quiera que fuere su concepto, incluyendo sueldos, haberes adicionales,
asignaciones familiares, jubilaciones y pensiones. Las reducciones de
retribuciones se aplicardn proporcionalmente a toda la escala salarial
o de haberes, segiin corresponda, sin discriminaciones de ningin tipo.
Esta ley modifica en lo pertinente toda norma legal, reglamentaria o
convencional que se le oponga 'y no se podrd alegar la existencia de
derechos irrevocablemente adquiridos en su contra”.

alcanz6 el tan mentado “déficit cero”. Si bien la norma
contemplaba incrementar el coeficiente de ajuste hasta
equilibrar las cuentas, la inviabilidad politica y social
del esquema obligd a mantener el descuento sobre sala-
rios y jubilaciones en el nivel inicial. Tiempo después,
habiendo caido el régimen de convertibilidad, la ley de
déficit cero serfa declarada inconstitucional por la Corte
Suprema de Justicia.!®

La fugaz y estertérea vida de la extremista ley de
déficit cero demostré de manera dramética que era inviable
descargar todo el peso del ajuste de las cuentas publicas
en una simple norma escrita. Como la ley 25.152, la
ley de déficit cero pasé a engrosar el creciente listado
de leyes incumplidas en Argentina.'®

responsabilidad fiscal

o dejadas en suspenso mediante articulos incluidos en
las leyes de presupuesto de cada ejercicio. 2’

En el afio 2004, sin embargo, el Congreso sanciond
con el nimero 25.917 una nueva Ley de responsabili-
dad fiscal (LRF). El proyecto fue remitido por el Poder
Ejecutivo al Congreso el 15 de junio de 2004, ingresando
en la Camara de Senadores. Menos de dos meses después,
habia sido aprobado por ambas cdmaras del Congreso y
era promulgado por el Poder Ejecutivo. Argentina tenia
una nueva ley de responsabilidad fiscal.

Los contenidos de esta ley atendieron a varios
objetivos. En materia de transparencia fiscal, se es-
tablecieron obligaciones de estandarizar, elaborar y
difundir la informacién presupuestaria de la Nacion y
las provincias, con un horizonte plurianual. EI gobierno

18 En el fallo “Tobar contra el Estado Nacional”, la Corte Suprema
confirmé la inconstitucionalidad de la ley 25.453, argumentando
que resultaba “...contrario a la Constitucion Nacional un régimen
normativo que difiere a la discrecionalidad del Poder Ejecutivo la
determinacion de remuneraciones y haberes previsionales, de natu-
raleza alimentaria, no como una alternativa de excepcion susceptible
de control jurisdiccional, sino como una herramienta de politica
economica, destinada circunstancialmente a la reduccion del gasto
publico y estabilidad de las cuentas fiscales”.

19 La modificacién introducida para establecer la regla del déficit
cero fue eliminada de la ley 24.156 mediante un articulo de la ley de
presupuesto del afio 2003.

20 La Secretarfa de Hacienda incluy en las leyes de presupuesto de
los afios 2003, 2004, 2005 y 2006 articulos para dejar en suspenso la
integracion del Fondo Anticiclico Fiscal. Ver articulos 27 de la ley 25.565,
40 de 1a 25.827, 30 de la ley 25.967 y 24 de la ley 26.078.
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nacional quedé encargado de presentar todos los afios un
marco macrofiscal que seria utilizado como insumo para
elaborar el presupuesto de todas las jurisdicciones.

En lo que hace a reglas numéricas, la ley 25.917
fij6 el crecimiento del PIB como limite a la expansién
del gasto primario y prescribi6 la ejecucion equilibrada
del presupuesto una vez descontados ciertos gastos.?!
Para las provincias, se establecié un limite al endeuda-
miento de forma tal que los servicios de la deuda no
superasen el 15% de los recursos corrientes (deducidas
las transferencias por coparticipacién a municipios) de
la jurisdiccién. Todas las jurisdicciones fueron instadas
a crear fondos fiscales de caricter anticiclico.

El gobierno nacional quedé facultado para con-
cordar programas de financiamiento con las provincias
que lo requiriesen, siempre y cuando se cumplieran las
pautas definidas en la LRF. Se cre6 el Consejo Federal
de Responsabilidad Fiscal, un organismo destinado a
fiscalizar la aplicacidn de esta ley, integrado por repre-
sentantes de la Nacién y las provincias, y facultado para
imponer sanciones por incumplimiento que iban desde
la divulgacién publica de los desvios hasta la limitacién
de transferencias presupuestarias de origen nacional
(excluida la coparticipacion).

Varias disposiciones de la LRF repitieron limitaciones
ya establecidas en la ley 25.152, que no fue derogada, y
en laley 24.156 de administracion financiera. Aunque sin
el ajuste estipulado en la LRF, el limite al crecimiento del
gasto puiblico primario como proporcién del PIB estaba
presente en el articulo 2, inciso C, de la ley 25.152. La
prohibicién de amortizar deudas asociadas a gastos
sin previo devengamiento presupuestario, establecida
en el articulo 24 de la LRF, aparece en el articulo 3,
inciso A, de la ley 25.152. Las limitaciones al Poder
Ejecutivo para aumentar gastos corrientes en detrimento
de gastos de capital y aplicaciones financieras durante
la ejecucion del presupuesto, estipuladas en el articulo
15 de la LRF, reiteran lo dispuesto por el articulo 37
de la ley 24.156. También se repitié la prohibicién de
crear fondos u organismos fuera del presupuesto y de
las reglas generales de la administracion financiera. El
mandato del articulo 20 de la LRF para constituir un
fondo anticiclico fiscal resulta sorprendente si tenemos
en cuenta que desde hacia varios afios funcionaba un
fondo con esas caracteristicas en el ambito nacional,
creado por la ley 25.152.

21 [ a regla alcanza a un gasto primario “ajustado”, en el que se excluyen
los gastos atados a financiamiento de organismos internacionales, y los
gastos de capital destinados a infraestructura social basica. El mismo
ajuste debe aplicarse para el cdlculo del equilibrio financiero.

Ademds de reflejar cierta deficiencia en términos de
técnica legislativa, el cardcter redundante de varias de las
disposiciones de la nueva LRF confirma otro fendmeno:
una débil conexién de la nueva ley con una reflexion
critica respecto del desempefio de las reglas fiscales
vigentes hasta ese momento. Teniendo un antecedente
tan reciente y traumadtico en materia de reglas fiscales,
era de esperar que la discusién de una nueva norma de
responsabilidad fiscal se concentrara en las lecciones de
la experiencia anterior, intentando distinguir al menos
las causas de los incumplimientos. Entendidos de esa
forma, los cambios en la legislacién hubieran sido proba-
blemente instrumentados a través de una reforma de las
leyes existentes y no mediante la creacién de una nueva
norma. Sin embargo, la experiencia con la ley 25.152 no
estuvo presente en la elaboracién y debate parlamentario
de la LRF, en cuyo texto no hay mencién alguna a la
ley anterior. Otros factores, vinculados a la coyuntura
econdmica y politica del aflo 2004, determinaron la
génesis y los contenidos de la LRF.

1. El Fondo Monetario Internacional, las provincias
y la nueva ley de responsabilidad fiscal

Dos fendmenos convergentes asociados a la coyuntura de
la Argentina post-crisis sobresalen a 1a hora de explicar el
proceso de sancion de la nueva LRF: las vicisitudes de la
compleja relacion de Argentina con el Fondo Monetario
Internacional, y la asistencia financiera condicionada
de la Nacién a las provincias, que influy6 fuertemente
en los contenidos.

La dindmica de las relaciones entre Argentina y el
FMI desempeiié un papel decisivo al momento de votarse
una nueva regla fiscal. El programa de financiamiento
del FMI a Argentina negociado en el 2001 por el ex
ministro Domingo Cavallo concluyé abruptamente
con la crisis desatada a finales de ese afio. Luego de un
acuerdo “corto” firmado por el presidente provisional
Eduardo Duhalde en enero de 2003, en septiembre del
mismo afio el gobierno de Néstor Kirchner suscribié
un acuerdo de derechos de giro (stand-by) a tres afios,
con desembolsos orientados a cubrir los vencimientos
de la deuda argentina con el propio Fondo.

En la visién del FML, la reforma fiscal —principalmen-
te un nuevo régimen de coparticipacién federal— debia
ser uno de los ejes centrales del programa acordado.??
Dentro de las reformas estructurales que debian llevarse
a cabo, el gobierno argentino se comprometia a enviar

22 yéanse las declaraciones de Anne Krueger en FMI (2003a).
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al Congreso dos proyectos de ley: una revisién de la
ley de coparticipacién de impuestos y nueva legislacion
sobre responsabilidad fiscal. El acuerdo establecia un
cronograma preciso para las iniciativas: antes de marzo
de 2004 se debia llegar a acuerdo con una “masa critica”
de gobernadores en torno a los principios de la legisla-
cién por aprobarse.?

En forma coherente con el andlisis conceptual
efectuado en la seccién III, el FMI otorgaba una impor-
tancia primordial a la sanci6én de una nueva legislacién
fiscal que incluyese reglas. En la primera revisién
del programa, realizada a fines de enero de 2004, las
autoridades del Fondo aplaudieron el buen desempefio
de las cuentas fiscales argentinas en el corto plazo,
pero pusieron de relieve la necesidad de asegurar la
sustentabilidad de la mejora fiscal mediante la reforma
legislativa prometida.?*

En la segunda revision, realizada en marzo de 2004,
el Fondo destacé la importancia que daba a los compro-
misos asumidos en materia de reforma fiscal:

“Ademds, se espera que haya progreso en pos
de asegurar un consenso politico en torno a la
nueva legislacion de responsabilidad fiscal y co-
participacion. Estas son iniciativas criticas y las
autoridades necesitan asegurar que las reformas
que serdn propuestas al Congreso provean una
solucion duradera a las debilidades del sistema
actual - a saber; el insuficiente control sobre las
finanzas provinciales, la falta de incentivos para
aumentar la recaudacion propia en ambos niveles
de gobierno y la falta de equidad en la distribu-
cion de recursos entre provincias”. (FMI, 2004a,

pp- 12y 14).

El Fondo seguia esperando el envio al Congreso
de los dos proyectos de ley, el de reforma a la ley de
coparticipacién y la nueva ley de responsabilidad fiscal.
Las metas estructurales revisadas del programa incluian
un ambicioso cronograma: el ingreso de ambos proyectos
en el Congreso antes del fin de mayo, y su aprobacién
en las legislaturas de la Nacion y de las provincias antes
del fin de agosto.

Pero la reforma a la coparticipacién federal, la
“madre de todas las batallas” en la discusion fiscal entre
la Nacién y las provincias, nunca llegé al Congreso. Con
buen criterio, el gobierno nacional decidi6 no avanzar con

23 yéase FMI (2003b).
24 EMI (2004b).

un proyecto legislativo que lo obligaba a una profunda
negociacién con las provincias en condiciones politicas
que no garantizaban un resultado razonable. En ese con-
texto, el proyecto de nueva ley de responsabilidad fiscal
se convirtié en una suerte de opcién subdptima. Para
el Fondo, porque podia presentar la sancién de la LRF
como un avance en materia de reforma institucional en
el plano fiscal. Para el gobierno, porque evitaba la caida
del programa stand-by. Asi, el Poder Ejecutivo presentd
al Congreso el proyecto de LRF el 14 de junio de 2004,
el mismo dia en el que la misién del FMI comenzaba la
tercera revision del acuerdo firmado en septiembre del
afio anterior.”

La compleja relacién fiscal y financiera entre la
Nacidn y las provincias, cuyo tema dominante ha sido la
postergada reforma al régimen de coparticipacion federal,
fue significativamente afectada por la crisis del 2001.
Varias jurisdicciones habian expandido excesivamente sus
gastos y deudas durante la bonanza, y exhibfan enormes
dificultades para adaptarse a un entorno menos favorable.
Los compromisos financieros contraidos comprometian
en algunos casos porciones demasiado grandes de los
ingresos de las provincias. La asfixia de recursos y de
financiamiento habia llevado a muchas jurisdicciones a
emitir cuasi monedas como unico medio para efectuar
los pagos basicos de la administracidn, esencialmente
los salarios de los empleados publicos.

En febrero del 2002, el nuevo gobierno nacional
habia alcanzado un acuerdo fiscal con las provincias,
dirigido a resolver los aspectos mds criticos de la coyun-
tura.? Las deudas provinciales fueron asumidas por la
Nacién y renegociadas a plazos largos y tasas de interés
menores, y el reparto de los ingresos por coparticipacion
volvié a realizarse con los coeficientes definidos por la
legislacién. Las jurisdicciones con mayores dificultades
en materia fiscal y financiera se comprometieron a reducir
sus desequilibrios y a no incrementar su endeudamiento,
a cambio de ayuda financiera del gobierno federal, en el
marco de acuerdos bilaterales con la Nacién conocidos
como Programas de Financiamiento Ordenado (PFO).?’

25 La tercera revisién nunca llegé a completarse, y el programa
stand-by quedd suspendido. El Fondo se manifesté en desacuerdo
con varias “debilidades” de la nueva legislacién sobre responsabilidad
fiscal (FmI1, 2005).

26 Acuerdo Nacién-Provincias sobre Relacién Financiera y Bases
de un Régimen de Coparticipacion Federal de Impuestos, cele-
brado el 27 de febrero del 2002 y ratificado por la Ley Nacional
N° 25.570.

27 Mediante Decreto del Poder Ejecutivo Nacional N° 2.263, fechado
el 8 de noviembre de 2002, se creé formalmente el Programa de
Financiamiento Ordenado de las Finanzas Provinciales, destinado
a los estados provinciales y a la ciudad auténoma de Buenos Aires,
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Los PFO incluian financiamiento de la Nacion para encarar
el déficit y las amortizaciones de deuda, a cambio de
metas provinciales de reduccién del desequilibrio fiscal
mediante la racionalizacién del gasto y el aumento de
la recaudacion, el no incremento de la deuda ni de las
cuasi monedas, y la realizacién de reformas en materia
de transparencia fiscal y administracién financiera. Para
garantizar el reembolso de los préstamos recibidos, las
provincias aceptaban ceder a la Nacién los derechos
a recursos de la coparticipacion federal de impuestos.
Los acuerdos establecian penalidades para el caso de
incumplimiento por parte de las provincias.?®

Hubo una fuerte influencia de los Programas de
Financiamiento Ordenado en los contenidos de la LRF
del afio 2004, que se convirtid en instrumento para dar
un soporte institucional mayor a los acuerdos bilaterales
de financiamiento entre la Nacién y las provincias.?? Con
base en el articulo 26 de dicha ley, la Nacién continud
firmando acuerdos con algunas provincias e incluso utili-
zando el mismo vehiculo financiero, el Fondo Fiduciario
de Desarrollo Provincial (FFDP).?0 La LRF comparte con
los Programas de Financiamiento Ordenado el objetivo
de poner un limite al nivel de deuda publica de las pro-
vincias, y en ambos instrumentos se fijaron penalidades
similares para los incumplimientos. La mayor parte de
los requisitos en materia de gestion y transparencia fiscal
presentes en los PFO aparecieron luego en la redaccion de
la LRF. El rol de coordinacién y fiscalizacién, que en los
PFO era ejercido por la Subsecretaria de las Relaciones con
Provincias, se transfirié al Consejo de Responsabilidad
Fiscal creado por la nueva legislacion.

mediante el cual el Estado nacional asiste financieramente a dichas
jurisdicciones.

28 LLa Naci6n suscribié PFO con 17 provincias en el afio 2002, otorgando
financiamiento por 2.730 millones de pesos para cubrir necesidades
de caja y pagos de amortizaciones de la deuda publica. Sobre bases
similares, volvieron a firmarse PFO en el 2003 (con un financiamiento
comprometido de la Nacién que superé los 3.000 millones de pesos)
y en el 2004 (Cetrangolo y Jiménez, 2004).

29 El Ministro de Economia Roberto Lavagna confirmé ptiblicamente
la conexion entre la nueva ley y los Programas de Financiamiento
Ordenado (PFO). “Creemos que es conveniente reflejar buena parte
de la experiencia de estos uiltimos tres aiios en una ley que tenga un
cardcter mds permanente. Esta ley tiene la idea de que todos, Nacion
y provincias, trabajemos con normas y proyecciones macroeconomi-
cas comunes, que haya normas de transparencia y de coordinacion”
(Lavagna, 2004).

30 Bl FrDP, creado por decreto en 1995 para apoyar reformas en los
estados provinciales, comenzé a ser utilizado por la Nacién como
instrumento de financiamiento de las provincias en los afios 2000
y 2001. El FFDP fue también el medio para transferir los recursos
comprometidos por los PFO en el 2002, el 2003 y el 2004, con fondos
aportados por la Tesoreria. En los tdltimos afios, el FFDP ha sido el
instrumento a través del cual se ha implementado la asistencia a las
provincias previsto en la LRF.

El tema Nacién-provincias impregnd los contenidos
de la LRF, pero no parece haber sido determinante del
momento en que se aprobd la nueva legislacién. Cabe
especular con que, de no mediar la presién del Fondo
para que se aprobara la LRF, la asistencia financiera a
las provincias hubiera continuado siendo administrada
a través de los PFO.

2. Lavigencia de la ley de responsabilidad fiscal
(LRF) del 2004

Los primeros pasos de esta nueva ley arrojan luces y
sombras. Con ingresos publicos que crecen a la par con
la actividad econdmica, Argentina ha logrado mejorar
significativamente sus cuentas fiscales en los tiltimos afios.
Pero durante el ejercicio fiscal 2005, el primero afectado
por la LRF, la Nacién no cumplié con la regla numérica
mds importante de la nueva norma: el gasto primario
ajustado crecié a un ritmo superior al del PIB.3!

En las provincias, el Consejo Federal de Respon-
sabilidad Fiscal encontré que durante el 2005 se
cumplieron las pautas de resultado equilibrado y de gasto,
aunque algunas jurisdicciones superaron los limites de
endeudamiento.3? Hacia el futuro, el Poder Ejecutivo
impulsa un cambio en la forma de medir los limites al
incremento del gasto en las provincias, mediante el cual
a partir del 2007 se excluirian los gastos con asignacién
especifica financiados con aportes no automadticos del
gobierno federal. Con esta modificacion, la LRF quedaria
completamente desnaturalizada.

Los limites a las modificaciones que el Poder
Ejecutivo puede hacer al presupuesto durante su ejecucion,
previstos en el articulo 15 de la LRF, fueron suspendidos
transitoriamente por un articulo de la ley de presupuesto
2005 votada pocos meses después de sancionada esta
ley, y en forma permanente mediante una polémica re-
forma a la Ley de administracién financiera sancionada
a mediados del 2006.34

No ha habido mejoras, al menos por parte de la
Nacion, en la meta de consolidar en el presupuesto todos

3lvéase ASAP (2005).

32 Véase Consejo Federal de Responsabilidad Fiscal (2006).

33 El cambio se ha incluido en el articulo 20 del proyecto de ley de
presupuesto 2007 presentado al Congreso. El esquema introduce in-
centivos perversos: las provincias quedarian limitadas para aumentar
el gasto financiado con sus propios recursos (o con su porcion de la
coparticipacion de impuestos), pero podrian aumentarlo si lo financian
con transferencias discrecionales del gobierno central.

34 Se trata de la ley 26.124 de agosto del 2006, que corrigié el
articulo 37 de la ley 24.156, ampliando las facultades del Poder
Ejecutivo para modificar durante la ejecucion el presupuesto votado
por el Congreso.
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los entes y/o fondos que hoy estdn fuera de las normas
presupuestarias.3’

La difusién publica de informacioén fiscal prevista
en el articulo 7° de la ley no ha mejorado. En el caso del
sector publico nacional, la informacidn sobre la ejecucion
presupuestaria, la deuda publica y la deuda flotante de
la Tesoreria muestra un rezago que es superior al tri-
mestre exigido por la LRF. Tampoco estd disponible la
informacién de ocupacién y empleo. El Consejo Federal
de Responsabilidad Fiscal ha comenzado a publicar
informacién de las provincias, pero en forma parcial y
con importantes rezagos.

En contradiccién con lo dispuesto por el articulo 13
de laley sefialada, fueron creados nuevos fondos asociados
a gastos que no se consolidan en el presupuesto general.

v

Conclusiones

En Argentina, la prodigalidad en el uso de reglas fiscales
—dos leyes distintas en tan solo cinco afios— contrasta
con los escasos resultados obtenidos. Las reglas han
demostrado muy baja capacidad para asegurar la susten-
tabilidad de la politica fiscal, mejorar la transparencia
y desterrar la coleccion de malas practicas que han
dominado durante afios en el proceso presupuestario
argentino.

El rdpido y generalizado incumplimiento de las
reglas contenidas en la primera ley de responsabilidad
fiscal sancionada en Argentina —la ley 25.152 de 1999,
conocida como ley de convertibilidad fiscal— estuvo en
gran medida asociado a la crisis macroeconémica que
estallé a fines de 2001. Cinco afios después, sin embar-
g0, con un escenario econémico sumamente favorable,
las disposiciones de la ley de responsabilidad fiscal de
2004, muchas de ellas ya presentes en la norma anterior,
muestran también bajos niveles de cumplimiento. La
mejora en los indicadores macrofiscales de Argentina
observada después de la crisis del 2001 responde a un
conjunto de factores convergentes (nuevos impuestos,
crecimiento acelerado e inflacidn, reestructuracion de

35 En su articulo 3°, la LRF otorgé un plazo de dos afios para que
dichos fondos y entes volvieran a incorporarse al presupuesto ge-
neral. En el proyecto de presupuesto 2007, dichos fondos y entes
no han sido reincorporados, pero se le agregé un articulo pidiendo
un “cronograma de actividades que contemple la finalizacion de ese
proceso de inclusion”.

No se respeto el articulo 17, que dispone la obligacion
de compensar cualquier medida tributaria que lleve a
una menor recaudaciéon con aumentos de recursos o con
reduccién de gastos.3¢

En sintesis, un balance preliminar del cumpli-
miento de las reglas establecidas en la LRF arroja un
resultado poco auspicioso, que la emparenta con su
antecesora, la ley 25.152 de los primeros afios de la
década. Pese al extremo contraste en el marco ma-
croeconémico existente en el momento en que cada
una de ellas entré en vigencia (muy adverso para la
25.152, favorable para la LRF), ambos casos muestran
una escasa preocupacion del gobierno (y de la opinién
publica en general) sobre el apego a las reglas alli
establecidas.

la deuda publica), y no puede atribuirse a la sancién de
la LRF de 2004. Como proporcion del PIB, el resultado
fiscal primario nacional en el 2005 cayé mds de un 1%
con respecto al afio anterior y, como se menciond antes,
no se respetd la regla mas importante para un periodo
de expansién como el que vive Argentina: la de limitar
el crecimiento del gasto.?’

En contextos de debilidad institucional como el
argentino, en donde el Poder Ejecutivo modifica las leyes
con frecuencia y facilidad sorprendentes, cuesta imaginar
que una ley de responsabilidad fiscal pueda limitar en
forma significativa las decisiones de los gobernantes,
al punto de corregir el patrén de comportamiento de las
finanzas puiblicas.3®

Como se menciond en la seccién II, algunos autores
han sefialado que quizds la gran virtud de las leyes de
responsabilidad fiscal sea simplemente la de convertirse en

36 A mediados de marzo del 2006, el Poder Ejecutivo dispuso una
modificacion en la normativa de minimos no imponibles del impuesto
a las ganancias, sin presentar medida compensatoria alguna.

37 El resultado primario bajé de 4,04% del PIB en el 2004 a 2,98% en
el 2005. El resultado financiero cayé de 2,6% a 0,68% en el mismo
periodo.

38 Eifert, Gelb y Borje (2002) han estudiado el uso de fondos de es-
tabilizacion y otras reformas presupuestarias en distintos paises con
abundantes recursos petroleros, y han concluido que en los paises
considerados “democracias facciosas” (categoria que incluiria a
Argentina y otros paises de la regién) estos esquemas no funcionan
adecuadamente si no cuentan con un fuerte apoyo politico.
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vehiculos para que las sociedades construyan consensos
politicos en torno a la necesidad de asegurar la solvencia
del sector publico. En América Latina, la experiencia de
Chile al respecto es ilustrativa: el sector publico chileno
ya cumplia con la meta de superdvit fiscal estructural del
1% del PIB varios afios antes de que ella fuera anunciada
como regla.>

En Argentina, la discusién parlamentaria de los
proyectos de ley de responsabilidad fiscal no ha estado
vinculada a una discusién publica de fondo sobre la
importancia de la disciplina fiscal. Pese a la traumética
experiencia anterior, la discusién de la LRF demoré menos
de dos meses en el Congreso, y no fue acompaiiada de
reflexiones y/o debates sobre el tema en otros dmbitos
cercanos a las finanzas publicas.

Lejos de pensarlas como herramientas para regular la
politica fiscal de largo plazo, las reglas han sido utilizadas
como instrumentos para responder a necesidades de corto
plazo, con evidente despreocupacién por su desempefio
posterior. En 1999, la redaccién de la ley 25.152 llevaba
al extremo la idea de la “regla fiscal como sefial”” (Drazen,
2002), buscando transmitir un compromiso sin fisuras de
las autoridades con el régimen de convertibilidad.

Pero en el aflo 2004 parecia ingenuo suponer que la
sancién de una nueva ley de responsabilidad fiscal podia
convertirse en una sefial positiva sobre el compromiso
fiscal de las autoridades. Con la deuda publica en sus-
pensioén de pagos, la reputacion del fisco argentino se
encontraba muy disminuida, y dificilmente podia mejorar
con una nueva ley del Congreso que prometia, una vez
mads, un comportamiento fiscalmente disciplinado.

(Coémo explicar entonces la aprobacion de la LRF?
Pese a su nula potencialidad como “sefial”, 1a ley resultd
util para otros objetivos de la coyuntura, principalmente
la viabilidad del acuerdo stand-by entonces vigente entre
Argentina y el FMI. El Fondo mantenia su recurrente
presion para lograr que se aprobaran las reformas estructu-
rales, en particular en el plano fiscal, pero las autoridades
argentinas advirtieron la inconveniencia de forzar el
debate sobre la reforma del régimen de coparticipacién
de impuestos. Conseguir una ley de responsabilidad
fiscal, bien ponderada en los circulos académicos y

3 Laregla chilena tiene otra caracterfstica llamativa que contrasta con
las recomendaciones de la literatura: no estd basada en instrumento
normativo alguno de orden legal o constitucional. Véase al respecto
Marcel (2006) y Vial (2003).

en los organismos multilaterales, se convirtié en una
salida honrosa para Argentina y para los negociadores
del FMI. Desde la perspectiva argentina, la sancién de la
nueva Ley de responsabilidad fiscal resultaba positiva
si ayudaba a darle viabilidad al programa con el FMI y
servia ademads para institucionalizar los programas de
asistencia financiera bilateral con las provincias, los
antiguos Programas de Financiamiento Ordenado.

Hacia el futuro, el analisis de lo sucedido nos lleva
a la paradédjica recomendacién de que Argentina reabra
una vez mas el debate legislativo sobre responsabilidad
fiscal. El desorden de la legislacion vigente hace necesario
consolidar y ordenar las normas, probablemente en un
unico cuerpo legal. No se trata de elaborar una tercera
regla fiscal para atender alguna situacién coyuntural o los
deseos de algtin organismo multilateral, sino de raciona-
lizar la legislacién existente, depurdndola de cuestiones
redundantes o de objetivos dificilmente alcanzables.

Esa racionalizacién de la normativa de responsa-
bilidad fiscal podria ser aprovechada para generar un
amplio debate publico sobre las ventajas de la disciplina
fiscal y las buenas précticas presupuestarias, involucran-
do a todos los sectores politicos y sociales interesados
en la materia. Aunque resulte menos ambiciosa en lo
formal, una revisién de la legislacién fiscal que lleve
a la sociedad a construir un consenso en torno al tema
tendrd seguramente efectos mucho mas beneficiosos
sobre el desempefio de las cuentas publicas.

En el plano regional, la experiencia argentina
deberia ser también un llamado de atencién para los
organismos multilaterales, que con facilidad incluyen
la sancién de una regla fiscal dentro de las condiciones
establecidas en los programas de asistencia. En paises
con baja reputacion fiscal e institucionalidad débil, no
solo las reglas pueden resultar completamente ineficaces
en materia fiscal, sino que su incumplimiento puede
contribuir a deteriorar mas el fragil entorno institucional
que dificulta su eficacia.*” Quizés son los organismos
multilaterales los que deberian cumplir con una nueva
regla: no impulsar la sancién de reglas fiscales en paises
que solo las establecen para obtener el financiamiento
que tales organismos ofrecen.

40'Vial (2003) examina los problemas surgidos en la implementacién de
leyes sobre reglas fiscales impulsada por el EMI en Perd y Ecuador.
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Los acuerdos comerciales
de Colombia, Ecuador y Peru
con los Estados Unidos:

efectos sobre el comercio,

la produccion y el bienestar

José E. Durdn Lima, Carlos J. de Miguel y Andrés R. Schuschny

on el modelo de Equilibrio General Computable basado en
el modelo GTAP se evallan los impactos de sendos tratados de libre
comercio bilaterales, en distinto estado de negociacion, de Colombia,
Ecuador y Peru con los Estados Unidos. Ante la inminente expiracion de
la Ley de Promocion de Preferencias Arancelarias Andinas y Erradicacion
de Drogas se proyectaron varios escenarios: liberalizacion completa,
liberalizacién con exclusién de productos sensibles, y no suscripcion
de tratados. De firmarse los acuerdos, se registraria un aumento
generalizado del comercio entre los paises negociadores en detrimento
de sus socios andinos. Los efectos en bienestar solo beneficiarian a los
Estados Unidos y Pery; en cambio, son claramente positivos para todos
si se considera la acumulacién de capital. La investigacion muestra
que estos tratados por si solos no pueden desencadenar un proceso
sostenido de desarrollo, pero tienen un potencial que puede ser bien

aprovechado por una activa politica econémica y social.
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I

Introduccion

Existe gran consenso en que los acuerdos de libre
comercio generan incrementos de exportaciones y au-
mentos de la produccién en el corto y mediano plazo
y dan oportunidades para introducir el andlisis de las
agendas de desarrollo productivo, incluida a competi-
tividad. Sin embargo, algunas experiencias regionales
muestran que el dinamismo exportador no lleva apare-
jado igual dinamismo en las tasas de crecimiento del
producto interno bruto (PIB), por lo que son necesarias
politicas adicionales que acompafien la liberalizacion y
los esfuerzos por acceder a nuevos mercados. Ademas,
durante el proceso de apertura y firma de acuerdos de
libre comercio, junto con las nuevas oportunidades
aparece el desafio de como minimizar o mitigar los
efectos adversos sobre los sectores menos competitivos
y mas expuestos a la competencia internacional que la
apertura impone.

En el corto plazo, el efecto neto que determina-
rd si la liberalizacién comercial beneficia al pafs se
establecerd a partir de su impacto sobre el bienestar.
Este serd fruto de una combinacién de fenémenos
a veces contrapuestos, que incluyen: i) la evolucién
de los términos del intercambio y los cambios en los
precios relativos; ii) los efectos sobre la recaudacion
fiscal y su utilizacion; iii) el patrén de especializa-
cién productiva del pais; iv) los sectores ganadores y
perdedores; v) la tipologia de empleo dominante y el
grado de tecnificacidn de los sectores, y vi) la distri-
bucién del valor agregado entre los distintos factores
productivos. Ademads, los efectos sobre los costos de
produccién y la disponibilidad oportuna de factores
productivos e insumos serdn elementos clave para
aprovechar eficazmente la nueva dindmica generada
por los acuerdos de libre comercio.

La incorporacion de elementos de largo plazo, como
la atraccién de mayor inversién extranjera, el cambio
tecnoldgico producto de un acceso mas fluido a bienes de
capital altamente tecnificados, las posibles reducciones
en las primas de riesgo-pais por mejoras de reputacion y
la reduccién del poder monopdlico de sectores expuestos

[ Los autores agradecen los utiles comentarios de Robert Devlin,
André Hofman, Felipe Jiménez, José Luis Machinea, Watanuki
Masakazu, Osvaldo Rosales, Marfa Inés Terra, Sara Wong y un juez
anénimo.

a mas competencia por la apertura comercial pueden
generar beneficios dindmicos adicionales que maticen,
acentuen o reviertan los resultados de corto plazo.

El principal objetivo del presente estudio es el
de evaluar los efectos socioeconémicos que tendria
la suscripcién de sendos tratados de libre comercio
(TLC) por tres paises andinos —Colombia, Ecuador y
Perdi— con los Estados Unidos. El proceso de nego-
ciacion de tratados bilaterales con los Estados Unidos
no es un fendmeno limitado a los paises andinos, ya
que en parte responde a un contexto internacional tanto
politico (intereses geoestratégicos y competencia por
areas de influencia) como comercial (estancamiento
de las negociaciones multilaterales). De hecho, el poco
éxito de las negociaciones en el marco del sistema
multilateral de comercio, tras el escepticismo generado
en la Conferencia Ministerial de Canctn y los tibios
avances en la de Hong Kong, ha llevado a una oleada
de tratados de libre comercio (TLC) de tipo bilateral
y plurilateral.

Actualmente, los paises de América Latina y el
Caribe continian negociando una gran cantidad de
acuerdos preferenciales de libre comercio de distinto
tipo con paises de dentro y fuera de la regién. Hasta
septiembre del 2006 se habian suscrito alrededor de 70
acuerdos comerciales intrarregionales y extrarregionales,
sin contar los que se encuentran en negociacion. Todos
ellos y sus correspondientes procesos de negociacion
han generado fuerzas centrifugas y centripetas que tien-
den respectivamente a unificar y a dividir el proceso de
integracion regional. Asi, una consecuencia politica de
las negociaciones de acuerdos de libre comercio entre
tres paises andinos y Estados Unidos, y especificamente
la conclusién del proceso en los casos de Perti (noviem-
bre del 2005) y Colombia (abril del 2006), ha sido la
decisiéon de la Republica Bolivariana de Venezuela
de retirarse formalmente de la Comunidad Andina de
Naciones (CAN). No obstante, en el presente estudio se
ha mantenido a Venezuela entre los integrantes de la
CAN al contabilizar los agregados regionales, ya que los
ejercicios de simulacién se realizaron con anterioridad
a este hecho.

El proceso de negociacion de los tratados de libre
comercio examinados en este trabajo no ha sido fécil.
Desde su inicio, las negociaciones han estado marcadas
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por un sinntimero de tensiones. Indigenas, campesinos,
organizaciones de pequefios productores, sindicatos y
muchos movimientos sociales se movilizaron con el fin
de detener su avance. Las negociaciones fueron perci-
bidas como una gran concesion a intereses econdmicos
y geopoliticos estadounidenses. Por ello consideramos
oportuno realizar una evaluacién cuantitativa y lo mas
objetiva posible de las consecuencias que tendria la
suscripcién de esos tratados para los tres paises invo-
lucrados en el proceso. Con ese fin, este trabajo analiza
los efectos macroeconémicos y sectoriales (PIB, expor-
taciones, importaciones y comercio intrarregional), as{
como su impacto en materia de bienestar. Se utiliz6 la
base de datos del Proyecto de Andlisis del Comercio
Global (GTAP, versién 6.1)! y el modelo de equilibrio
general computable asociado. Dado que el banco de
datos original del GTAP tiene como base el afio 2001,
para captar la realidad de todos los acuerdos preferen-
ciales y reducciones arancelarias vigentes en la regién
se actualiz6 la informacién sobre proteccién arancelaria
al afio 2004. Este afio se utiliz6 como referencia para
los ejercicios de simulacién. Asi, nuestro escenario
base ya incorpora los efectos de las preferencias uni-
laterales otorgadas por Estados Unidos en virtud de la
Ley de Promocién Comercial Andina y Erradicacion
de 1a Droga (ley conocida como ATPDEA,? por su sigla
en inglés), y es posible filtrar los efectos reales de los
acuerdos en negociacion.

Es importante recalcar que, como cualquier apli-
cacién del modelo computarizado de equilibrio general,
los ejercicios de simulacién que se presentan aqui no
consideran los efectos que podrian derivarse de los as-
pectos no comerciales de un tratado de libre comercio
(entre otros, servicios, inversiones, compras publicas,
propiedad intelectual, politica de competencia), que para
algunos paises son aun mds importantes que los neta-
mente comerciales. Ademads, por el cardcter estatico de
los ejercicios, su valor agregado se centra en identificar
sectores, regiones y agentes “‘ganadores” y “perdedores”.
Por lo tanto, se trata de resultados de corto a mediano
plazo, que no permiten inferir sendas de crecimiento

ni incorporar los posibles efectos dindmicos.? Por otra
parte, se seflala que si bien el modelo refleja fielmente
el sistema de precios y cantidades, asi como las politicas
publicas aplicadas —en este caso los acuerdos de libre
comercio—, no incorpora los elementos institucionales,
culturas administrativas y empresariales y otros aspec-
tos que también son clave para aprovechar las ventajas
estaticas y dindmicas de un tratado comercial y mitigar
los efectos adversos. Estas limitaciones no invalidan los
resultados pero circunscriben el dambito de la interpre-
tacién y llaman a cautela en su uso.

En sintesis, este trabajo analiza mediante un modelo
computarizado de equilibrio general los efectos directos e
indirectos de la suscripcién de acuerdos de libre comercio
bilaterales de Colombia, de Ecuador y de Pert con los
Estados Unidos, en tres escenarios estaticos y dos de
caracter dindmico. En el principal escenario estatico los
tres paises andinos (en adelante, CAN3) y los Estados
Unidos liberalizan completamente su comercio en forma
reciproca (“CAN3-EEUU Ultraliberalizador”). Enseguida
se simulan dos escenarios alternativos, uno en que se
excluyen los productos sensibles (“CAN3-EEUU excluyendo
sensibles™) y otro que considera la no suscripcion del
tratado y el término de los beneficios de la ATPDEA de
los Estados Unidos (“No TLC/Fin ATPDEA”); este dltimo
podria considerarse el escenario alternativo al de la firma
de los tratados de libre comercio. El primero y el dltimo
se simulan también de forma dindmica.

En este articulo, la seccidn II describe los princi-
pales matices de la politica comercial de los paises de
la CAN, haciendo hincapié en los principales motivos
que los llevaron a involucrarse en las negociaciones
con Estados Unidos, y pasa revista a la literatura rela-
cionada con el modelo de equilibrio general computable
en la regién y en los paises de la CAN. La seccién 111
describe las caracteristicas del modelo y los detalles
de las agregaciones de paises y productos, asi como de
los escenarios de simulacién analizados. La seccion IV
presenta los principales resultados. La seccién V, por
ultimo, detalla algunas conclusiones e implicaciones
de politica econdémica.

! La sigla GTAP corresponde a la denominacién en inglés: Global
Trade Analysis Project.
2 ATPDEA: Andean Trade Promotion and Drug Eradication Act.

3 Al final del estudio se analizan los resultados de simulaciones en
una version de “dindmica” del modelo, basada en una representacion
de un estado estacionario.
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11

La politica comercial de la Comunidad Andina

y los motivos para negociar un tratado

de libre comercio con los Estados Unidos

1. Estrategia comercial de los paises andinos

La politica comercial de los paises de la CAN se ha desa-
rrollado siguiendo tres caminos: liberalizacién unilateral,
bilateral y multilateral. Entre mediados de los afios 1980
y fines de los 1990, los paises andinos habfan reducido
unilateralmente su arancel medio desde niveles elevados
(mas del 40%) a cerca del 12%.

Otro pilar de la liberalizacién fue la integracién
regional. En 1969, los paises andinos suscribieron el
Acuerdo de Cartagena, una gran apuesta por alcanzar
una mayor integraciéon comercial e industrial. Esta
iniciativa fue inspirada en politicas de industrializa-
cién por sustitucién de importaciones, muy en boga en
dicha época. No obstante, la integracién se estanco sin
que se produjeran resultados tangibles hasta 1991. En
el decenio de 1980 la subregién andina tuvo muchas
dificultades para cumplir con los compromisos de re-
ducciones arancelarias. En respuesta a la iniciativa del
Mercado Comuin del Sur (Mercosur) en 1991, los paises
miembros del Pacto Andino acordaron el relanzamiento
de la iniciativa de integracién. De este modo, a partir de
1992 se produjo una integracion algo mas profunda entre
Colombia, Ecuador, Bolivia y la Republica Bolivariana
de Venezuela, revigorizada a propésito del acuerdo de
libre comercio que Colombia y Venezuela suscribieron
ese afio. Una zona de libre comercio entre los paises
miembros que se encontraba en operacién desde 1993,
se transformé en 1995 —aunque imperfectamente— en
una Unién Aduanera. El nuevo desafio impuesto por la
globalizacién hizo necesario profundizar la integracién
mediante la puesta en marcha de un arancel externo
comtun. No obstante, dicho proceso se encuentra todavia
en pleno proceso de desarrollo.*

El comercio entre los paises de la CAN ha aumen-
tado desde que la zona de libre comercio entré en vigor
(1993). Entre 1990 y 2005 su tasa de crecimiento anual
fue de 13,5%. No obstante, el comercio intrasubregio-
nal es todavia bajo si se le compara con el comercio

4Véase Durdn y Maldonado (2005).

intrarregional en Asia y la Unién Europea, por ejemplo.
Mientras en la CAN el coeficiente de comercio intrarre-
gional —exportaciones intrarregionales/exportaciones
totales— fue cercano al 10%, en Asia es de un tercio, y
en la Uni6én Europea de aproximadamente dos tercios
(Rosales, Duran y Sdez, 2006). En términos de volumen
de comercio, Estados Unidos por si solo es un socio
mucho mds importante que la propia subregion.

Los paises de la CAN también fueron activos par-
ticipantes en las negociaciones de la Ronda Uruguay e
hicieron importantes esfuerzos por reducir y homogeneizar
sus barreras a la importacién de casi el 100% del universo
arancelario. Esta activa participacion en las negociaciones
multilaterales se mantiene en el presente, sobre todo
porque hay algunos temas en juego que tienen particular
importancia para el desarrollo de su competitividad, como
un mayor acceso a los mercados de productos agricolas
y la eliminacioén de ayudas internas y subsidios en los
paises desarrollados. Por este motivo, la participacion
de los paises andinos en las negociaciones en el seno
de la Organizacién Mundial del Comercio (OMC) se
realiza en forma coordinada, especialmente en los temas
agricolas mencionados. Esta via, sin embargo, es lenta
y hay demora en alcanzar consensos. En promedio,
una ronda multilateral dura seis afios, en tanto que los
paises y en especial sus empresarios necesitan expandir
con rapidez sus posibilidades comerciales hacia nuevos
mercados, sobre todo en aquellos productos que tienen
ventajas comparativas.

El poco éxito de las negociaciones dentro del sis-
tema multilateral de comercio, tras el escepticismo de
la Cumbre Ministerial de Cancun y los tibios avances
en la de Hong Kong, llevaron a una verdadera oleada de
tratados de libre comercio bilaterales y plurilaterales.
Actualmente, los paises de América Latina y el Caribe
contindan negociando una gran cantidad de acuerdos
preferenciales de libre comercio de distinto tipo con
paises de dentro y fuera de la regién. Entre 2001 y 2005,
algunos paises de la region suscribieron al menos diez
nuevos tratados de libre comercio con paises del norte.
Esta mayor orientacién hacia tratados norte-sur afectd
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directa e indirectamente a los paises andinos, ya que
en algin sentido la proliferacién de TLC bilaterales y
plurilaterales reflej6 la frustraciéon de muchos gobiernos
frente a la lentitud de los avances en el sistema multi-
lateral de comercio.

2. Ley de Preferencias Arancelarias Andinas, su
ampliacion y el comercio entre los paises de la
Comunidad Andina y los Estados Unidos

Estados Unidos es el principal socio comercial de los
paises andinos. En 2005, el 40% de las exportaciones
totales del grupo se dirigié hacia dicho pafs, y este a su
vez originé el 26% de las importaciones totales de la
Comunidad Andina. Para Estados Unidos, el comercio
con la CAN representa apenas el 1,6% de las exportacio-
nes totales estadounidenses. Las exportaciones andinas
se centran principalmente en petréleo y mineria (54%),
manufacturas pesadas (21%) y, en menor medida, en
manufacturas livianas (13%) y productos agricolas
(7,6%). Los combustibles y los derivados del petréleo
constituyen conjuntamente el 56% de las exportacio-
nes, aunque también destacan rubros como los metales
(7%), 1a confeccidn (6,5%), y otros cultivos y productos
quimicos (alrededor de 4% cada uno). Por su parte, en
las importaciones que los paises de la CAN hacen desde
los Estados Unidos predominan las manufacturas pe-
sadas, que aglutinan mas del 70% del total. Los rubros
maquinaria y equipos, productos quimicos, caucho y
plastico y otras manufacturas representan mas del 60%.
El primero de estos rubros corresponde bdsicamente a
bienes de capital.

Un factor que ha influido mucho en las relaciones
entre los paises andinos y los Estados Unidos ha sido
sin lugar a dudas la Ley de Preferencias Arancelarias
Andinas estadounidense (ATPA por su siglas en inglés),’
reemplazada y ampliada en 2002 por la Ley de Promocién
de Preferencias Arancelarias Andinas y Erradicacion
de Drogas (ATPDEA), de los Estados Unidos, luego de
la expiracién de la ley original a fines de 2001. Ambos
instrumentos juridicos, pese a ser parte de la politica
comercial estadounidense por su cardcter unilateral, han

5 Andean Trade Preference Agreement.

estado en el centro de la politica comercial de los tres
paises andinos que emprendieron negociaciones para la
firma de un tratado de libre comercio.

La ATPA fue aprobada por el Congreso de los Estados
Unidos en diciembre de 1991, contempld el acceso al
mercado estadounidense de 5.600 partidas arancelarias,
y otorgé preferencias a cuatro paises andinos (Bolivia,
Colombia, Ecuador y Perti), con el propésito de ofrecerles
mejores alternativas comerciales al ilegal comercio de
droga hacia los Estados Unidos, y contribuir a su desa-
rrollo y a la consolidacién en ellos de las instituciones
democriéticas. Este mecanismo expir6 en 2001, por lo
que el gobierno estadounidense aprobd en sustitucion
la ATPDEA. Esta nueva ley se promulgé el 6 de agosto
2002, y concedi6 beneficios retroactivos a partir de la
expiracion de la antigua ley. La nueva ley sum6 alrede-
dor de 700 productos a la lista original, de modo que
los productos con libre acceso llegaron a 6.300 (USITC,
2005 y 2006). La vigencia de la ATPDEA hasta el 31 de
diciembre de 2006 se prorrog6 hasta junio del 2007.

La nueva ley aument6 el nimero de productos de
la lista original en aproximadamente 700 productos,
con lo cual el total de productos con acceso libre llegd
a6.300 (usITC, 2005 y 2006). La vigencia de la ATPDEA
se extendia hasta el 31 de diciembre de 2006, prorro-
gandose hasta junio del 2007.

Entre 1992 y 2005, las exportaciones de los
paises andinos beneficiarios de la ATPDEA crecieron
aceleradamente gracias al mejor acceso al mercado
estadounidense, sobre todo en el trienio 2003-2005. Los
productos que registraron mayores alzas fueron bésica-
mente las materias primas, especialmente minerales, y
las manufacturas basadas en productos naturales, como
los productos textiles y los combustibles (cuadro 1y
grafico 1). En general, las preferencias arancelarias en
virtud de la ATPDEA son una proporcién importante de
las exportaciones totales de cada pafs.

Las exportaciones de los paises andinos hacia los
Estados Unidos incluyen principalmente productos
primarios y manufacturas basadas en recursos naturales.
Estos sectores compensan el déficit que generan las
importaciones de manufacturas de tecnologia mediana
y alta, como maquinaria eléctrica, accesorios y partes
para vehiculos, y equipo electrénico (cuadro 2).
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CUADRO 1
Comunidad Andina: principales productos exportados a los
Estados Unidos y porcentaje de utilizacion de la ATPDEA, 20052
(Porcentajes)
L ) Porcentajes en las exportaciones Contribucién por pais a las
Paises Principales productos por pais totales de cada pafs exportaciones totales ATPDEA
(% sobre el total bajo ATPDEA)
2001 2005 2001 2005
.. Metales preciosos, zinc, nueces, camisetas, tejidos
Bolivia de algodén, articulos de madera (95%) 4L1 33,7 3.3 15
Petréleo y derivados, oro, carboén, café, banano,
Colombia  productos textiles, plasticos, aluminio, cerdmi- 50,5 50,6 43,1 41,8
cas (96%)
Ecuador Pe}roleo y derivados, banano, camarones, flores, 773 64.2 13.1 357
atiin, cacao, manteca de cacao (98%)
, Cobre, oro, camisetas, pullovers, petréleo, zinc,
Pert plata, esparragos, café, mangos (91%) 43.5 43.9 40.6 21,0
Cuatro paises beneficiarios de la ATPDEA 56,2 53,0 100,0 100,0

Fuente: elaboracién propia, con datos oficiales del Departamento de Comercio de los Estados Unidos (Comisién de Comercio Internacional,
2005 y 2006).

4 ATPDEA: Ley de Promocion de Preferencias Arancelarias Andinas y Erradicacion de la Droga (Estados Unidos).

GRAFICO 1
Paises andinos: exportaciones a los Estados Unidos
en el marco de la ATPA y de la ATPDEA, 1992-20052
(En millones de ddlares)
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Fuente: elaboracion propia, con datos oficiales del Departamento de Comercio de los Estados Unidos (Comisién de Comercio Internacional,
2005 y 2006).

4 ATPA = Ley de Preferencias Arancelarias Andinas. ATDPEA = Ley de Promocién Comercial Andina y Erradicacién de la Droga. Ambas son
leyes de los Estados Unidos y sus siglas corresponden a la denominacion en inglés.
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CUADRO 2
Comunidad Andina: comercio con los Estados Unidos, 2004
(Millones de dolares)
Apertura del Balance Comercial segtin intensidad tecnoldgica
. . . Balance
Paises Exportaciones Importaciones comercial Materias Manufacturas Baja Tt
. basadas en recursos . . Otros
primas tecnologia mediana y alta
naturales
Bolivia 360 260 99 31 127 99 —144 -13
Colombia 7042 4807 2235 3729 42 472 -2434 426
Ecuador 3265 1323 1942 2 682 168 -58 — 847 -4
Perti 3604 1981 1622 170 1713 692 -1 042 89
Rep. Bol. de 11075 2754 8321 9305 111 112 963 20
Venezuela?®
gon%umdad 25346 11126 14 220 15917 2161 1093 —5430 479
ndina

Fuente: elaboracion propia, con informacion de la base de datos estadisticos sobre el comercio de mercaderias (COMTRADE) de las Naciones

Unidas.

4 Con informacién para el 2003.

3. Motivos para entablar negociaciones comerciales
con los Estados Unidos

Una suma de factores contribuy6 a que los paises andinos
aceptaran la invitacién estadounidense a comenzar las
negociaciones comerciales para la firma de un tratado
de libre comercio: i) el reducido tamafio del merca-
do regional, no superior al 10% del comercio total;
ii) la debilidad de la integracién regional y la falta de
acuerdos al momento de alcanzar consensos en temas
clave, entre otros, la aprobacién definitiva del arancel
externo comun y la profundizacién del comercio de
servicios; iii) la poca o nula probabilidad de avanzar
en las negociaciones del 4rea de libre comercio de las
Américas (ALCA), técnicamente estancadas desde marzo
de 2004; iv) el escepticismo respecto a la posibilidad
de lograr resultados concluyentes y rdpidos en las
negociaciones multilaterales, y v) el gran peso de los
Estados Unidos como socio comercial de los paises
del cAN3. Todos estos factores se combinaron con la
necesidad de cada pais de tener relaciones comerciales
predecibles con el pais del norte, ante el inminente fin
de la vigencia de la ATPDEA en diciembre de 2006, y
llevaron a que Colombia, Ecuador y Pert aceptaran
la invitacién estadounidense a iniciar negociaciones
comerciales para la firma de sendos tratados de libre
comercio.

Las negociaciones se iniciaron en mayo del 2004
en Cartagena (Colombia). En el 2005 hubo doce rondas
de negociacion que incluyeron a tres paises (Colombia,

Ecuador y Pert). Bolivia mantuvo el estatus de observador
a lo largo del proceso negociador, sin llegar a sumarse
efectivamente a las negociaciones.

Desde el primer momento, las negociaciones de los
tres pafses andinos con los Estados Unidos no estuvieron
exentas de dificultades y tropiezos en la arena politica
y social. Algunos grupos de la sociedad civil han sido
muy activos en su propdsito de detener el proceso,
por considerar que los gobiernos estaban haciendo
concesiones a intereses econdmicos y geopoliticos
estadounidenses. Pese al ambiente de aprensiones y
dudas sobre la viabilidad y legitimidad social de tales
negociaciones, Perd y Colombia las concluyeron en
noviembre del 2005 y en marzo del 2006, respectiva-
mente, mientras que Ecuador las mantiene prorrogadas
en un esfuerzo por alcanzar un tratado que considerara
mads sus intereses.

4. Un vistazo a la literatura sobre el tema

La literatura econdmica relacionada con la medicién
de los efectos de los acuerdos de libre comercio ha
registrado un importante auge, estimulado sobre todo
por los cambios en la politica de comercio de los prin-
cipales actores comerciales en la esfera internacional.
Es por ello que muchos economistas han concentrado
sus esfuerzos en la evaluacion de los posibles efectos
de esta mayor liberalizacién comercial.

Entre los trabajos que se han ocupado de evaluar los
efectos de los tratados de libre comercio en la region se
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cuenta un sinnimero de estudios, en especial aquellos
que tempranamente estudiaron los posibles efectos de
las negociaciones del ALCA. Gran parte de estos traba-
jos se realizé considerando agregaciones de sectores
y regiones bastante gruesas. En esta linea se inscriben
los trabajos de Cuadra y Floridn (2005); CAF (2005);
Argiiello y Valenzuela (2005); ALADI (2004); Argtiello
(2004); Diao, Diaz-Bonilla y Robinson (2002); Diao y
Somwaru (2001), e Hinojosa-Ojeda, Lewis y Robinson
(1997), entre otros.

Referencias concretas a estudios sobre evaluacién
de impacto de TLC relacionadas con los paises andinos
se efectiian en Monteagudo, Rojas y otros (2004); Light
(2003); Argiiello (2004); Argiiello y Valenzuela (2005);
Comunidad Andina (2005); Morales, Parada y Torres
(2005), y Septilveda (2005). Hay evaluaciones de efec-
tos de tratados de libre comercio que consideran solo
la dimensi6n pais, como es el caso de Botero (2005),
respecto a Colombia, y de Morales, Parada y Torres

I11

(2004) respecto a Ecuador. Este tltimo articulo no se
realizé en un contexto de equilibrio general.

Los resultados de este tipo de trabajos demues-
tran que los cambios producidos a nivel de comercio
generalmente son mayores que los registrados a nivel
de producto, con efectos muy pequefios sobre el bien-
estar. De los trabajos citados, solamente en Cuadra y
Florian (2005) se efectian simulaciones que consi-
deran el largo plazo, mediante la inclusién explicita
de elementos dindmicos que captan los efectos de
acumulacién de capital en el modelo. Su enfoque sigue
a Baldwin y Venables (1995), Francois y McDonald
(1996) y Walmsley (1998). En estos casos, los resul-
tados demuestran que el crecimiento del PIB podria ser
mayor que el logrado con la aplicacién de modelos de
EGC de tipo estdtico. Obviamente, este enfoque deja
abierta la discusidn sobre el posible sesgo positivo de
los efectos dindmicos en modelos computarizados de
equilibrio general.

Descripcion de la metodologia

1. El modelo

Para realizar los ejercicios de este estudio se ha uti-
lizado el modelo y la base de datos del Proyecto de
Andlisis del Comercio Global (GTAP). Se trata de un
modelo de equilibrio general computable, de caracter
multirregional y vinculado a una base de datos global,
que ademds de modelar las corrientes de comercio entre
paises, incluye el tratamiento explicito del sector de
transporte, un sistema de conciliacién (o banco global)
que media entre los niveles de ahorro e inversién, y un
médulo que simula el comportamiento de la demanda de
consumo de los hogares, del sector productivo (bienes
intermedios) y del gobierno, asi como de la demanda de
los factores primarios (Hertel, 1997; Schuschny, Durdn
y de Miguel, 2007).

En los ejercicios de simulacién se utilizé la versién
6.1 del modelo. Esta se basa en los supuestos de compe-
tencia perfecta y rendimientos constantes a escala. Las
simulaciones del modelo se implementan numéricamente
a través del programa de cdlculo GEMPACK.®

6 General Equilibrium Modelling Package. Véase Harrison y Pearson
(1996).

Para evitar el uso de matrices de contabilidad
social integradas para cada pafs o regién y facilitar
los célculos de la variacién equivalente,’ el modelo
utiliza un “hogar regional agregado” que recolecta los
ingresos e impuestos, paga los subsidios y, a través de
una funcién de utilidad per cépita tipo funcién de Cobb-
Douglas, asigna los niveles de gasto, en participaciones
constantes, al consumo privado (hogares propiamente
dichos que proveen trabajo calificado y no calificado a
las empresas), al gasto de gobierno y al ahorro.

Los consumidores, ademds de distinguir entre bienes
nacionales e importados, pueden distinguir entre bienes
importados similares segtin su procedencia (Armington,
1969). El supuesto de Armington hace que las impor-
taciones sean sustitutos imperfectos de los productos
nacionales. El comportamiento de los hogares se simula
con funciones de utilidad implicitas tipo diferencias de
elasticidad constantes.

De igual manera, el comportamiento de las empresas
(sectores) se representa a través de un “arbol tecnold-
gico” (grafico 2) que determina la demanda de factores

7 Indicador que determina los cambios en los niveles de bienestar.
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GRAFICO 2

Representacion del proceso de produccion realizado por las firmas

Producto final (qop’ )
0 (cero)
Leontief
Valor agregado (qvapv )
/(CES)“
Tierra Trabajo Trabajo Capital Recursos
calif.  no calif. nat.
(qfec,p,r)
r — Regién
s — Region (destino)
p — Bienes producidos
t — Bienes transados
e — Factores

Insumo intermedios (gf, )

Lp,r

(CES)®
Nacionales Importados
(gfd,, ) (gfm, )
SCED

Regiones individuales
(qxsz, I3 .t)

Fuente: elaboracién propia a partir de Hertel (1997).

4 CES = elasticidad de sustitucion constante.

primarios (trabajo calificado y no calificado, capital,
tierra y recursos naturales) y de bienes de consumo
intermedio, que pueden ser de produccién nacional o
importada (bajo el supuesto de Armington). Estos tlti-
mos, a su vez, pueden tener origenes diversos (aunque
las elasticidades de sustitucion son idénticas en todos
los paises incluidos en el modelo). El aprovisionamiento
de factores primarios e insumos intermedios se basa en
el uso de funciones de Leontief y mediante funciones
de elasticidad constantes se determina su origen (nacio-
nal o importado) y, a su vez, su demanda por regiones
particulares. La eleccion acerca de cudnto ofrecer en el
mercado interno y cudnto exportar se modela con una
funcién de elasticidad de transformacion constante.

El modelo no explica por si solo el comportamiento
de la inversién y por eso esta debe ajustarse segun los
cambios regionales en el ahorro. Como parte del cierre
contable del modelo, se supone que la cuenta corriente
puede ser no nula, pero que debe equilibrarse a través
de una suerte de banco global con las balanzas comer-
ciales de cada pais.

Para hacer el cambio de base se usaron distintos
cierres del modelo, segtin se muestra en los 6valos que
figuran en el grafico 3 y de acuerdo con lo explicado
en Schuschny, Durdn y de Miguel (2007). En cuanto a
las simulaciones de los tratados de libre comercio bajo
andlisis, y con el fin de evitar artificios que alteren la

representatividad del modelo y su comparabilidad con
otros estudios, se supuso el cierre estandar o de equili-
brio general, en el que todos los mercados se equilibran,
los beneficios son nulos, se satisfacen las restricciones
presupuestarias de los agentes y, por ello, se cumple la
Ley de Walras.®

Queda para trabajos futuros (en particular el de
balanza comercial exdgena, que permite andlisis de mas
largo plazo) la exploracidn de otras reglas de cierre, la
inclusion de rigideces en algunos mercados, los contex-
tos de desempleo, las economias de escala en sectores
especificos y el andlisis mds detallado de otros efectos,
como los ambientales y sociales.

El modelo se compone de un conjunto extenso
de ecuaciones que se resuelven mediante métodos de
programacion no lineal. En los ejercicios se utilizé el
método de extrapolacion de soluciones numéricas de
Gragg. Los resultados obtenidos con posterioridad a la

8 Si bien en el presente estudio se ha adoptado este cierre (el mds
estandar), se simul6 también el caso en que se impedian variaciones
en el desequilibrio / equilibrio de las balanzas comerciales de cada
pafs, obligando a ajustes adicionales de los precios relativos y, por lo
tanto, del tipo de cambio real, para satisfacer esta restriccion de indole
macroecondmica. Es decir, que en este caso un pais no puede aumentar
su déficit o superavit preexistente después de la perturbacion simulada.
Los resultados en términos de bienestar fueron similares en signo y
magnitud, de modo que se opt6 por excluirlo de este trabajo.
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GRAFICO 3

Metodologia secuencial para la actualizacion de datos y escenarios
de politica comercial para sendos tratados de libre comercio bilaterales
de tres paises andinos con los Estados Unidos

GTAP 6.1
Datos parcialmente
actualizados al 2001

GTAP “2001”
base CEPAL A

» GTAP “2004”
base CEPAL

Simulacién con
cierre
ALTERTAX

Simulacién con
cierre de equilibrio
general estdndar

Simulacién
con cierre de
equilibrio general
estandar

América Latina

Preferencias Preferencias Escenarios de
arancelarias de los TLC arancelarias de los TLC estdtica
(a diciembre 2001) (entre 2001 y 2004) comparativa:

América Latina

(i) CAN3-EE.UU.
ultraliberalizador

: Resultados esbozados
I en este articulo

(ii) CAN3-EE.UU. excluidos
productos sensibles.
(iii) No TLC/Fin ATP DEA

Fuente: elaboracion propia, sobre la base de Schuschny, Durdn y de Miguel (2007).

simulacién de las perturbaciones debieran representar
los efectos a corto o mediano plazo de los acuerdos de
liberalizacién en estudio.”

2. Agregacion de paises y productos

La version 6.1 de la base de datos del GTAP contiene
informacidén de 92 paises (o regiones), 57 productos y
cinco factores primarios, y estd referida al aflo 2001. Para
que las simulaciones sean computacionalmente tratables
y puedan realizarse en tiempos razonables, fue necesario
efectuar una agregacion de la base de datos y acotar el
universo de pafses (en agrupamientos regionales) y de
productos incluidos en los ejercicios de simulacién. La
lista de productos se presenta en el cuadro 3.

La agregacion regional busca respetar como re-
giones individuales los principales lugares de origen y

9 Segtin estudios empiricos, el periodo de ajuste ante un nuevo escenario
o perturbacion para la economia estadounidense es de 10 a 12 afios
(DeRosa y Gilbert, 2004). Al final del estudio se muestran algunos
resultados del impacto que tendrian los tratados de libre comercio en
el mas largo plazo en una configuracion de tipo estado estacionario.

destino de las corrientes comerciales de los paises de
América Latina y el Caribe. Asi, se contemplan agre-
gaciones para 24 regiones (17 paises y siete agregados
regionales).!% La eleccién de los sectores productivos
se hizo teniendo en cuenta tres consideraciones:
i) la necesidad de mantener un nivel de desagregacion
sectorial que tenga en cuenta el peso de cada sector
en las exportaciones de los paises de la region; ii) la
uniformidad en los niveles de proteccién de los pro-
ductos de cada grupo, y iii) las limitaciones impuestas
por la computarizacién del modelo. Los 57 productos
de la base de datos GTAP se agruparon en 31 productos,
seglin se muestra en el cuadro 3, en el que también se
presentan las elasticidades de Armington.

10 Los 17 paises son: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia,
México, Perti, Uruguay, la Reptblica Bolivariana de Venezuela, Estados
Unidos, Canadd, China, la Reptiblica de Corea, Sudéfrica, India, China
y Japén. Las siete agregaciones regionales son: la Unién Europea
(15 paises), Paises de Europa central y oriental (PECO), Resto de
Europa, Resto de Asia, Centroamérica y el Caribe, Resto de América
Latina y Resto del mundo.
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CUADRO 3
Detalle de agregacion de productos GTAP 6.1
N Cédigo Descripci'(Sn en funcién de los productos definidos en la base Elas'llcldades de Arminglon Productos sensibles
GTAP 6.1% Nacionales-  Importados Paises
importados  segtin origen EEUU andinos
Productos agricolas
1 Arroz pdr (Paddy rice), per (Processed rice) 3,6 6,4 X
2 Trigo wht (Wheat) 4,5 8,9 X
3 Ocereales gro (Cereal grains nec) 1,3 2,6 X
4 FrutasVeg v_f (Vegetables, fruit, nuts) 1,9 37
5 Semilloil osd (Oil seeds) 2,5 4,9 X
Manufacturas livianas
6 AceiteVeg vol (Vegetable oils and fats) 33 6,6 X
7 Azicar c_b (Sugar cane, sugar beet), sgr (Sugar) 2,7 5,4 X X
8 FibrasVeg pfb (Plant-based fibers), wol (Wool, silk-worm cocoons) 3,7 7,1
9 Ocultivos ocr (Crops nec) 33 6,5 X
10 BeyTa b_t (Beverages and tobacco products) 1,2 23
11 Ganaderia ctl (Cattle, sheep, goats, horses), oap (Animal products nec) 1,5 3,0
12 Came Iclglt) (Meat: cattle, sheep, goats, horse), omt (Meat products 41 83
13 Lécteos rmk (Raw milk), mil (Dairy products) 3,7 73 X
14 Oaliment ofd (Food products nec) 2,0 4,0 X
15 Pesca fsh (Fishing) 1,3 2,5 X
16 Forestal frs (Forestry) 2,5 5,0
17 Textil tex (Textiles) 38 7.5 X
18 Confeccion wap (Wearing apparel) 3,7 74 X
19 CueroCalz lea (Leather products) 4,1 8,1 X
20 Madera lum (Wood products) 34 6,8
Petréleo y mineria
21 Mineria omn (Minerals nec), nmm (Mineral products nec) 2,4 4,8
22 Combustibles coa (Coal), oil (Oil), gas (Gas) 75 14,9
23 Dpetrol p_c (Petroleum, coal products) 2,1 4,2
25 Metal i_s (Ferrous metals), nfm (Metals nec) 34 72
Manufacturas pesadas
24 Quimica crp (Chemical,rubber,plastic prods) 33 6,6
26 ProdMetal fmp (Metal products) 3,8 75
27 MaquiEqui ome (Machinery and equipment nec) 4,1 8,1
28 Autop mvh (Motor vehicles and parts) 2,8 5,6 X
29 Etransp otn (Transport equipment nec) 43 8,6
30 Omanu ;1:(:) éﬁl;zfr;sﬁgﬁﬁig?wm), omf (Manufactures nec), ppp (Paper 38 82
Servicios
ely (Electricity), gdt (Gas manufacture, distribution), wtr (Water),
cns (Construction), trd (Trade), otp (Transport nec), wtp (Sea
31 Servicios transport), atp (Air transport), cmn (Communication), ofi (Financial 1.9 38

services nec), isr (Insurance), obs (Business services nec), ros
(Recreation and other services), osg (PubAdmin/Defence/Health/
Educat), dwe (Dwellings)

Fuente: elaboracion propia.

2 Se ha mantenido la denominacién de los productos GTAP en su idioma original para facilitar su identificacién y la replicabilidad de las agre-

gaciones. La informacién estd disponible en www.gtap.agecon.purdue.edu/databases/default.asp
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3. Metodologia con la que se obtuvo el escena-
rio base, considerando los cambios hasta el
2004

La version 6.1 de la base de datos original del GTAP no
incorpora diversos acuerdos comerciales que existian
con anterioridad al afio base 2001. Como ejemplo, basta
mencionar los acuerdos preferenciales entre Chile y
los paises del Mercosur o entre estos y los paises de la
Comunidad Andina, o los acuerdos suscritos entre la
Unién Europea y México o entre México y Chile. Esto
nos llevo a actualizar la versidn original de la base 6.1
y crear una nueva base actualizada que denominamos
“GTAP 2001 base CEPAL”.

Por otro lado, el uso del afio 2001 como referencia
para realizar las simulaciones de futuros acuerdos de libre
comercio potenciales reviste algunos inconvenientes, ya
que entre dicho afio y el 2004 el escenario de acuerdos
comerciales bilaterales vari6 sustancialmente. Durante
ese lapso, Chile suscribi6 varios tratados de libre co-
mercio, entre otros con los Estados Unidos, con todos
los miembros de la Unién Europea y con la Republica
de Corea; ademds, se profundizé el acceso preferencial
reciproco con el Mercosur y la CAN. Asimismo, el 4
de diciembre de 2001 vencié la Ley de Preferencias
Arancelarias Andinas (ATPA), que habia sido aprobada
por los Estados Unidos para beneficio unilateral de
Bolivia, Colombia, Ecuador y Perd, y como se dijo
anteriormente, fue extendida y ampliada mediante la
promulgacién de la Ley de Preferencias Arancelarias
Andinas y de Erradicacién de Drogas (ATPDEA).

Por todo ello, se ha utilizado como escenario de
partida para el presente estudio una base correspon-
diente al afio 2004, que denominaremos “GTAP 2004
base CEPAL”. Esta incluye todos los tratados de libre
comercio suscritos por paises latinoamericanos y vigentes
hasta el 31 de diciembre de 2004, asi como los benefi-
cios que otorgd unilateralmente Estados Unidos a los
paises de la CAN ya mencionados. El grafico 3 muestra
las especificaciones técnicas utilizadas para actualizar
los aranceles y cambiar la base desde la existente en la
base de datos original del GTAP 6.1 para el 2001, con el
propésito de adecuarla a la realidad de la regién en el
2004. En dicho grafico se especifica una secuencia de
tres etapas consecutivas.

Los detalles acerca de como se defini6 el esce-
nario base referido al afio 2004 pueden consultarse
en Schuschny, Durdn y de Miguel (2007). Baste aqui
comentar que en la primera etapa se revisaron los
aranceles efectivos incorporados en la base original
GTAP 6.1 al 2001 y se actualizaron los aranceles no
contemplados, aplicando la metodologia AlterTax
detallada en Malcolm (1998). Luego se incorporaron
los acuerdos preferenciales suscritos entre principios
del 2002 y fines del 2004. Los resultados de esta nueva
base (GTAP 2004 base CEPAL) son ttiles para filtrar
nuevos escenarios, evitando de este modo que se im-
puten efectos indebidos a las preferencias arancelarias
que se obtendrian por la firma de nuevos acuerdos de
libre comercio.

4. Descripcion de los escenarios simulados

Una vez realizada la actualizacién del escenario que se

define como de referencia, se procedié a analizar los

impactos potenciales de las iniciativas de liberalizacién
del comercio de Colombia, Ecuador y Perd, con los

Estados Unidos. Para realizar esta tarea se definieron

tres escenarios de simulacién:

1)  CAN3-EEUU ultraliberalizador: En este escenario se
considera que los aranceles de todos los productos
transables de Colombia, Ecuador y Perd (enume-
rados en el cuadro 3) bajan a cero para los Estados
Unidos y viceversa.

i) CAN3—EEUU, excluyendo productos sensibles: En
este escenario se considera que algunos productos
importados por Colombia, Ecuador y Pert, asi como
por los Estados Unidos, alcanzan aranceles nulos,
aunque otros no (cuadro 3).

iii) No TLC/Fin ATPDEA: En este escenario se supone
que, al expirar la vigencia de la ATPDEA, no se
firma tratado alguno de libre comercio; por lo tanto,
Estados Unidos vuelve a cerrar su economia a los
productos incluidos en esa ley. Asi, Colombia,
Ecuador y Perud pierden el acceso preferencial
y unilateral al mercado estadounidense del que
disfrutan hasta esa fecha. Si bien este escenario
es considerado el mds pesimista, podria darse si
no se firmaran los tratados de libre comercio o si
estos no fueran ratificados posteriomente.
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IV

Analisis de resultados

En esta seccidn se analizard el escenario en el que se
reproducen sendos acuerdos bilaterales de Colombia,
de Ecuador y de Pert con los Estados Unidos, que se
establecen simultineamente. La version ultralibera-
lizadora de los escenarios simulados se analizard en
detalle, como referencia central para la comparacién con
el resto de ellos. Los resultados de todos los escenarios
se calculan a partir de las variaciones con respecto al
escenario base generado para el 2004, “GTAp 2004
base CEPAL”. En importante reiterar que este escenario
ya incorpora los beneficios unilaterales otorgados por
Estados Unidos a los paises de la Comunidad Andina
a través de la ATPDEA y los acuerdos de libre comercio
que hayan sido implementados entre el 2001 y el 2004
por los paises de América Latina y el Caribe. Por lo
tanto, los resultados de los distintos escenarios que
se presentan se han filtrado para eliminar los benefi-
cios o pérdidas de cualquier “preferencia” otorgada
previamente.

El proceso de andlisis seguira el siguiente orden:
1) efectos macroeconémicos sobre el PIB, componentes
de la demanda final y remuneracién de los factores
productivos; ii) comercio internacional e intrarregional;
iii) andlisis sectorial, y (iv) efectos sobre el bienestar y
descomposicién de estos efectos.!!

1. Efectos macroecondmicos del escenario “CAN3-
EEUU Ultraliberalizador”

a) Efectos

Desde el punto de vista macroeconémico, la firma
de sendos acuerdos bilaterales de libre comercio de
Colombia, Ecuador y Perd con los Estados Unidos
tiene claros resultados favorables sobre el comercio de
exportacién y de importacion de los signatarios, pero
no se traduce en mejoras del consumo publico y privado
y no influyen de manera apreciable sobre la demanda
de inversion. En porcentajes, los paises firmantes de la

Comunidad Andina incrementan mas sus importaciones
desde Estados Unidos que sus exportaciones a este pafs,
lo que en buena medida se debe a que muchos de sus
productos ya contaban con preferencias arancelarias en
virtud de la ATPDEA. En consecuencia, los impactos sobre
el valor del PIB en este escenario tienden a ser negativos,
aunque resultan insignificantes para los paises de la CAN.
Ello se explica principalmente por variaciones negativas
en los indices de precios del PIB (efecto precios), ya que
solo en el caso de Colombia se aprecia un minimo efecto
negativo sobre las cantidades (cuadro 4).12

Ecuador es el pais que mas sufre en términos
comerciales: presenta el mayor diferencial negativo
entre lo que gana por mayores exportaciones y lo que
pierde por mayores importaciones. Pert es el pais que
mds incrementa su comercio en términos porcentuales,

CUADRO 4

Impactos macroeconémicos del escenario

CAN3-EEUU: descomposicion del PIB

(Variacion porcentual con respecto al escenario

base 2004)

Quantum Precio Valor

Bolivia 0,0 -0,4 -0,4
Colombia -0,1 -1,1 -1,1
Ecuador 0,0 -1,2 -1,2
Perd 0,0 -0,8 -0,7
Venezuela (Rep. Bol. de) 0,0 -0,2 -0,3
Estados Unidos 0,0 0,0 0,0
Argentina 0,0 -0,1 -0,1
Brasil 0,0 -0,1 -0,1
Uruguay 0,0 -0,1 -0,1
Chile 0,0 -0,2 -0,2
Meéxico 0,0 0,0 0,0

Fuente: elaboracién propia, sobre la base de simulaciones con el
GTAP 6.1.

11 Nétese que, por las caracteristicas de este tipo de modelacién,
los resultados se presentan en forma de variaciones del valor de las
variables con respecto a su nivel en el escenario de referencia. Por
ejemplo, cuando se hable de resultados sobre el PIB, se estard hablando
de una variacién porcentual en el nivel del PIB (por una sola vez) y
no debe entenderse como una tasa de crecimiento o un cambio en la
tasa de crecimiento.

12 Bn todo caso, si estimdramos el efecto de los sendos TLC simul-
tdneos de Colombia, de Ecuador y de Pert con los Estados Unidos,
suponiendo que ellos nunca tuvieron los beneficios derivados de la
ATPDEA, los impactos sobre el valor del producto serfan positivos en
el caso de Pert (0,8%), mientras que para Ecuador (-0,7%) y para
Colombia (-0,3%) se reduciria considerablemente el efecto negativo
en términos de valor.
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y aunque el efecto sobre la balanza comercial también
es negativo, en su caso el resultado es marginal.

En cuanto al detalle de los efectos sobre la re-
muneracién de los distintos factores productivos, en
el conjunto de paises el pago/renta correspondiente a
los recursos naturales mejora un 0,7% con respecto
al escenario base, subiendo al 1,1% en los casos de
Colombia y Ecuador. La renta de la tierra mejora
considerablemente en Ecuador (1,6%) y parcialmente
en Pert (0,6%), y empeora en Colombia (-0,8%). Las
remuneraciones del trabajo calificado y del capital em-
peoran en los tres paises, sufriendo Colombia el mayor
impacto (-0,5% en ambos casos). Finalmente, el trabajo
no calificado tiende también a acusar impactos negativos
en Colombia y Ecuador. Sin embargo, si ponderamos
los efectos anteriores en funcién de la estructura facto-
rial del valor agregado existente, los paises de la CAN
reciben el impacto negativo fundamentalmente a través
de una reduccidn del pago al factor capital (en el caso
de Peru este explica practicamente todo el efecto), y
enseguida por el efecto sobre el trabajo no calificado.
En los paises restantes, incluyendo los Estados Unidos,
no hay efectos apreciables.

b) Comparacion con los efectos macroeconomicos
en escenarios alternativos

Existe la posibilidad de que los acuerdos exclu-
yan varios productos o sectores sensibles o de que la
liberalizacién de ellos se vea postergada por algunos
afios, manteniéndose entonces su nivel de proteccién
arancelaria. En este caso, el impacto negativo sobre el
PIB se reduce aproximadamente 20% en Colombia y
Ecuador, y algo menos de 10% en Pert con respecto a
los valores mostrados en el cuadro 4, mientras que los
efectos positivos para las exportaciones e importaciones
también se reducen entre el 25% y el 40% (cuadro 5).
Ecuador es el pais que proporcionalmente sufre una
mayor reduccién del incremento de sus exportaciones
y Pert el que menos, mientras que Colombia es el que
logra mitigar proporcionalmente mds el aumento de
sus importaciones con la inclusién en los tratados de
productos sensibles.

En caso de no firmarse sendos acuerdos de libre
comercio entre los tres paises andinos considerados y
los Estados Unidos, estos paises de la CAN no tendrian
TLC y no contarian con los beneficios de la ATPDEA.
En términos del valor del PIB, este escenario perjudica
considerablemente a Perd, con una caida del PIB que
mads que duplica la mostrada en los dos escenarios
anteriores (“CAN3-EEUU ultraliberalizador” y “CAN3

con exclusién de productos sensibles”). Este resulta-
do se explica no solo por la reduccién del comercio
sino también por la del consumo, en términos de los
componentes de la demanda, y por la caida de la renta
de los factores productivos —ya que fiscalmente este
escenario es positivo— en lo que se refiere al origen
del PIB. Los resultados para Colombia y Ecuador son
menos negativos, especialmente en el caso de este
dltimo.

Ademais, tanto las exportaciones como las importa-
ciones de los tres paises andinos considerados sufririan
una reduccién respecto del escenario base 2004, la
que se situaria entre el 1% y el 2% para Colombia y
Pert (cuadro 5). Si analizamos ahora la brecha entre
ambos escenarios (‘“CAN3-EEUU ultraliberalizador” y
“No TLC/Fin ATPDEA”), la situacidn seria atn peor,
con una reduccién agregada de las exportaciones que
alcanzaria el 4,9% en Pert, el 4,7% en Colombia y el
1,4% en Ecuador. No obstante, se hace notar que el
escenario “No TLC/Fin ATPDEA” no es mejor para el
PIB y el comercio de los Estados Unidos, lo que alen-
tarfa a este ltimo a negociar un TLC a pesar de que su
impacto seria leve.

2. Impactos en el comercio regional del escenario
“CAN3-EEUU ultraliberalizador”

La firma de sendos acuerdos simultineos de Colombia,
Ecuador y Pert con los Estados Unidos incremen-
ta las exportaciones e importaciones totales de los
paises involucrados y perjudica al resto. El impacto
en buena medida depende de la estructura de socios
comerciales que tenga cada pais. Por ejemplo, México,
Centroamérica y el Caribe y la Reptiblica Bolivariana
de Venezuela se verian mas afectados por los cambios
en los flujos de comercio de bienes generados por los
TLC, dado que el mercado estadounidense representa
respectivamente el 89%, el 50% y el 42% de su co-
mercio (véase cuadro 5).

Asfi, los paises de la CAN tienen como principal
socio comercial a los Estados Unidos, que absorbe en
promedio el 40% de sus exportaciones, mientras que
sus exportaciones hacia la CAN representan apenas un
10%. Perti aparece como el pais para el cual el destino
de las exportaciones es mds diversificado, mientras
que para Ecuador y Colombia la CAN tiene una mayor
importancia que para Perd.

Pero ademds hay que analizar los efectos sobre
el comercio entre socios comerciales, fruto del nuevo
orden de accesos preferenciales y de la nueva estructura
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CUADRO 5

Tratados de libre comercio de paises andinos con los Estados Unidos:

efectos sobre el comercio exterior

(Variacion porcentual con respecto al escenario base 2004 y porcentajes)

Exportaciones de bienes y servicios Importaciones de bienes y servicios EEUU en el comercio
de bienes (%)
candppuy  CANIEEUU NO CAN3-EEUU CAN3-EEUU NO
. o excluyendo . L excluyendo Exporta-  Importa-
Liberalizacién TLC/ Liberalizacién TLC/ ) .
productos . productos . ciones ciones
completa . Fin ATPDEA completa . Fin ATPDEA
sensibles sensibles

Comunidad Andina 1,47 0,99 -0,61 1,96 1,40 -0,85 40,0 22,4
Bolivia -0,39 0,12 0,67 0,47 -0,15 -0,91 16,4 13,8
Colombia 3,25 2,12 -1,36 4,02 2,77 -1,53 45.4 28,1
Ecuador 1,13 0,70 -0,26 2,00 1,51 -0,39 40,4 16,8
Perui 3,70 2,69 -1,22 4,32 322 -2,07 27,0 19,6
Venezuela (Rep. Bol. de) -0,19 0,16 0,03 0,27 -0,24 0,00 42,0 31,2
EEUU 0,17 0,13 -0,03 0,14 0,11 -0,02
Mercosur -0,09 -0,06 -0,01 -0,14 -0,10 -0,01 19,6 17,0
Argentina -0,11 -0,06 0,02 0,17 -0,10 -0,02 11,1 14,7
Brasil -0,08 -0,06 -0,01 -0,13 -0,11 -0,01 23,6 18,3
Uruguay -0,06 -0,05 -0,01 -0,08 -0,06 -0,01 12,0 7,2
Chile -0,21 -0,18 0,02 0,24 -0,21 -0,02 17,2 15,1
México -0,02 -0,02 0,01 0,04 -0,04 0,01 88,8 56,6
Centroamérica y —0,04 -0,03 0,03 -0,06 -0,04 0,05 50,0 38,6
el Caribe
ALCA 0,15 0,11 —-0,04 0,14 0,11 -0,03 30,8 14,3
UEL5 + PECO + AELI? -0,01 -0,01 0,00 -0,02 -0,02 0,00 11,0 58
Japon 0,00 0,00 0,00 0,03 -0,02 0,01 28,0 14,0
Asia -0,01 -0,01 0,01 -0,02 -0,01 0,01 23,0 10,0

Fuente: elaboracion propia, sobre la base de las simulaciones con el modelo GTAP 6.1, e informacion oficial de la base de datos COMTRADE de

las Naciones Unidas.

4 Union Europea (15 paises) + los paises de Europa central y oriental + la Asociacién Europea de Libre Intercambio.

de costos. Los paises firmantes de la CAN incrementa-
rdn sus exportaciones hacia los Estados Unidos, con
aumentos que van desde el 3,8% en Ecuador al 7,3%
en Pertd. No obstante los beneficios de este mayor
acceso, el efecto que se produce es doble: i) una
mayor competitividad de Colombia, Ecuador y Perud
en terceros paises en virtud del acceso a importaciones
mads baratas procedentes de los Estados Unidos, y ii)
un incremento de la competencia entre los tres paises
andinos beneficiarios de los acuerdos. El primer efecto
permite aumentar sus exportaciones a otros destinos,
tanto socios de la CAN no firmantes (Bolivia y la
Republica Bolivariana de Venezuela) como al resto
del mundo, mientras que el segundo resulta en una
reducciéon de las exportaciones mutuas entre estos
tres paises que en promedio ronda el 10%. En suma,

se produce una caida del 4,1% del comercio dentro
de la CAN, en tanto que Estados Unidos aumenta con-
siderablemente sus exportaciones con los tres paises
firmantes (cuadro 6).

3. Comparacion de efectos en el comercio regio-
nal con escenarios alternativos (excluyendo
“CAN3-EEUU sin productos sensibles” y “No
TLC/Fin ATPDEA”)

La exclusién de productos sensibles de los tres acuerdos
de libre comercio no modifica el signo de las variaciones
pero si su valor. Asi, el aumento de las exportaciones
de los tres paises firmantes miembros de la CAN hacia
los Estados Unidos se reduciria, en conjunto, prictica-
mente a la mitad: en este escenario las de Colombia solo
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CUADRO 6

Escenario “CAN3-EEUU ultraliberalizador”: exportaciones intrarregionales

(Variacion porcentual con respecto al escenario base 2004)

. Destino Bolivia  Colombia  Ecuador Perd Rep. Bol. de CAN EEUU Resto del Total
Origen Venezuela mundo

Bolivia -9,7 -10,4 -8,0 0,3 5,1 1,5 1,0 -0,4
Colombia 4,6 -9,3 -10,1 4.8 -0,5 54 3,0 33
Ecuador 3,0 -12,0 -4.9 2,4 -6,3 38 1.4 1,2
Pert 32 -8,7 -10,3 2,7 -3,6 73 2,8 3,7
Venezuela (Rep. Bol. de) 0,2 -11,6 -8,6 -9,0 -10,3 0,4 0,4 -0,2
CAN 33 -11,2 -9,3 -7,8 4,1 4,1 2,8 1,6 1,5
EEUU -1,1 43,4 45.8 66,6 -1,0 26,7 -0,2 0,2
Fuente: elaboracion propia, sobre la base de las simulaciones con el modelo GTAP 6.1.
CUADRO 7

Escenario “No TLC/ Fin ATPDEA”: exportaciones intrarregionales?

(Variacion porcentual con respecto al escenario base 2004)

. Destino Bolivia Colombia  Ecuador Pertd Rep. Bol. de CAN EEUU Resto del Mundo
Origen Venezuela mundo

Bolivia -0,3 0,8 0,1 0,9 0,4 -12,6 2,1 -0,7
Colombia 2,4 2,5 1.4 3,0 2,7 -7.8 2,7 -1.4
Ecuador -0,2 -1,2 -0.4 1,0 -0,4 -1,6 0,8 -0,3
Pert 5,1 4,5 6,1 6,9 5,7 -18,6 5,8 -1,2
Venezuela (Rep. Bol. de) -0,9 -1,2 -0,5 -0,4 -0,9 0,0 0,0 0,0
Comunidad Andina 3,6 -0,5 2,1 0,2 29 1,5 -4.4 2,0 -0,6
EEUU -1,2 -1,5 -1,0 23 -0,3 -1,0 0,0 0,0

Fuente: elaboracion propia, sobre la base de las simulaciones con el modelo GTAP 6.1.

4 ATPDEA: = Ley de Proteccion Comercial Andina y Erradicacion de la Droga (Estados Unidos).

subirian un 3,1% y las de Ecuador y Peri 2,1% y 3,6%,
respectivamente. De igual manera, las exportaciones de
los Estados Unidos hacia estos paises experimentarian un
menor aumento (10, 9 y 14 puntos porcentuales menos,
respectivamente), manteniéndose las exportaciones a
Peru como las mas beneficiadas, con un incremento del
53% respecto del escenario base 2004. El impacto sobre
el comercio dentro de la CAN es positivo en relacién al
escenario de no inclusién de productos sensibles (la
caida se reduce del 4,1% al 3,1%).13

Si nos situamos en el escenario “No TLC/Fin
ATPDEA”, los efectos sobre el comercio intrarregio-

13 Se ha omitido el cuadro respectivo por razones de espacio y por su
relacién directa con el anterior.

nal cambian considerablemente. Ademdas de que las
exportaciones totales se reducen ligeramente para
todos los paises considerados con respecto al escena-
rio base 2004, se pierde el incremento del comercio
generado por los TLC y se aprecia una reduccién de
las exportaciones hacia los Estados Unidos, en parte
compensada por el aumento de aquellas hacia terceros
socios comerciales y, salvo Ecuador, hacia la CAN. Estos
efectos se manifiestan con mas fuerza en el caso de
Pert. Practicamente todos los paises de la Comunidad
Andina incrementarian sus importaciones desde el
bloque mientras que Estados Unidos las reduce en
4,4%, siendo Peri el méds afectado (cuadro 7). Estados
Unidos reduce muy levemente sus exportaciones a los
paises miembros de la CAN, lo que en términos de sus
exportaciones totales es insignificante.
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CUADRO 8

Varios escenarios: descomposicién sectorial de los efectos de un TLC entre Estados

Unidos y la Comunidad Andina sobre las exportaciones

(Variacion porcentual con respecto al escenario base 2004 y contribucion de cada sector al total)

Escenarios CAN3-EEUU CAN3-EEUY NO TLC/
ultraliberalizador excluy :élrclis?tﬁre(;ductos Fin ATPDEA?

Principales sectores Cambios Contribucién® Cambios Contribucién® Cambios Contribucién®
Comunidad Andina
Productos agricolas 1,1 0,1 0,9 0,1 0,5 0,0
Petréleo y mineria 0,8 0,3 0,7 0,3 1,1 0,5
Manufacturas livianas 5.4 0,8 2.3 0,3 -12,4 -1,5
Manufacturas pesadas 0,7 0,2 0,6 0,1 1.4 0,3
Servicios 1,2 0,1 1,1 0,1 1,9 0,2
Exportaciones totales 1,5 1,5 1,0 1,0 -0,6 -0,6
Colombia
Productos agricolas 1,9 0,3 1,2 0,2 0,4 0,1
Petréleo y mineria 1,1 0,3 1,0 0,3 1.4 0,4
Manufacturas livianas 8,6 1,6 3,4 0,6 -16,3 2.4
Manufacturas pesadas 3,7 0,9 3,4 0,8 2,8 0,7
Servicios 1,7 0,2 L5 0,2 2,3 0,4
Exportaciones totales 33 33 2,1 2,1 -1,4 -1,4
Ecuador
Productos agricolas 0,5 0,1 0,6 0,2 0,2 0,1
Petréleo y mineria 0,4 0,1 0,3 0,1 0,3 0,1
Manufacturas livianas 3,7 0,8 1,9 0.4 2,7 -0,6
Manufacturas pesadas -0,7 -0,1 -0,8 -0,1 0,8 0,1
Servicios 1,0 0,2 0,8 0,1 0,7 0,1
Exportaciones totales 1,1 1,1 0,7 0,7 -0,3 -0,3
Peri
Productos agricolas 0,9 0,0 1,2 0,1 2,3 0,1
Petréleo y mineria 3,2 1,3 3,3 1,3 6,0 2,6
Manufacturas livianas 6,2 1,9 2,5 0,7 -17,2 -42
Manufacturas pesadas 3,5 0,3 3,6 0,3 6,9 0,7
Servicios 1,4 0,2 1,4 0,2 4,1 0,7
Exportaciones totales 3,7 3,7 2,7 2,7 -1,2 -1,2

Fuente: elaboracion propia, sobre la base de las simulaciones con el modelo GTAP 6.1.

2 ATPDEA = Ley de Promocién Comercial Andina y Erradicacién de la Droga (Estados Unidos).
b Presenta la variacién de las exportaciones con respecto a la base a nivel de sector, ponderadas por su peso en las exportaciones totales.

4. Impactos sectoriales de los escenarios
simulados

En este apartado se desagregardn sectorialmente y
por paises los impactos sobre el valor de las expor-
taciones y las importaciones en todos los escenarios
simulados. Asimismo, se analizara a nivel sectorial el
comercio entre los Estados Unidos y los paises de la
CAN firmantes.

a) Efectos sobre el valor de las exportaciones des-

agregadas sectorialmente

La firma de acuerdos de libre comercio entre los
paises de la CAN y los Estados Unidos tiene un efecto
positivo sobre las exportaciones del bloque andino.
Ademads, este efecto se produce en todos los grandes
rubros sectoriales, aunque la mayor variacién —y
contribucion al impacto total— se da en el caso de las
manufacturas livianas, especialmente si la liberalizacion
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es completa (cuadro 8).!* Sin embargo, al examinar
los sectores especificos aparecen fuertes diferencias en
este escenario ultraliberalizador, mientras que cuando
se excluyen los productos sensibles los beneficios de
los acuerdos son sectorialmente mds parejos.

En caso de no firmarse ningtin acuerdo, perdiendo
los paises andinos las preferencias otorgadas por la
ATPDEA, se produciria un impacto negativo sobre las
exportaciones totales que seria fuerte en las manufac-
turas livianas, basicamente los sectores textiles y de
confeccidn, cuyas exportaciones caerian respectivamen-
te en mds de 20% y de 40% en relacion al escenario
base 2004, lo que solo en parte se compensaria con el
aumento de las exportaciones de petréleo, mineras y
de manufacturas pesadas.

i) Colombia. Las exportaciones de Colombia,
después de las de Pert, son las mds beneficiadas por la
firma de un TLC con Estados Unidos; pero ademds son
las mas perjudicadas en caso de no firmarlo y perder
las preferencias de la ATPDEA. En el mejor escenario
(“CAN3-EEUU ultraliberalizador™), la mayor expansién
exportadora se produce en las manufacturas livianas,
seguidas por las pesadas.

No firmar y perder las preferencias afecta negati-
vamente a las exportaciones de confecciones, textiles y
productos de cuero y calzado, que caen en més del 37%,
10% y 4 %, respectivamente (en relacién al escenario
base 2004). Sin embargo, otros sectores aumentarian sus
exportaciones: el de la carne experimentaria el mayor
incremento (mds de 5%), mientras que el aumento del
sector de productos quimicos, caucho y plastico es el
de mayor peso positivo.

ii) Ecuador. Entre los firmantes de un acuerdo con
Estados Unidos, Ecuador es el pais que menos aumenta
sus exportaciones. También es el que menos las reduce
en el caso de perder las preferencias de la ATPDEA.
Las manufacturas livianas son las mayores ganadoras
en el caso de un acuerdo, y las perdedoras en caso de
que este no se produzca. Las manufacturas pesadas
experimentarian el efecto inverso. Los sectores que mas
se benefician del acuerdo en términos de incremento
de las exportaciones son el triguero (33%) cuando no
se excluyen productos sensibles, el lacteo (13%) y el
forestal (4% a 5%), dentro de la produccién agricola;
el azicar (165%) y otros productos alimenticios cuando
no hay productos excluidos (3%), la confeccion (4% a

14 Sin perjuicio de los resultados agregados en cinco grandes rubros que
se presentan en los cuadros de esta seccion, se dispone de informacion
sobre los 31 sectores especificados en el cuadro 3.

5%) entre las manufacturas livianas, y los equipos de
transporte, entre las manufacturas pesadas.

El arroz (-6%), otros cereales (—16%) y las semi-
llas oleaginosas (—11%) presentan las mayores caidas
entre las exportaciones de productos agricolas. La carne
(-15% a —20%) y los textiles (—6%) lo hacen entre
las manufacturas livianas, y los productos quimicos
(—4% a —6%) y metélicos (-6% a —8%) y el sector de
automotores, partes y piezas entre las manufacturas
pesadas.

En el escenario alternativo al de la firma, en el
que también se pierden las preferencias otorgadas por
Estados Unidos a través de la ATPDEA, merman bastante
las exportaciones de textiles y confecciones, con caidas
del 14% y 48%, respectivamente, que generan la mayor
parte del efecto negativo total.

iii) Peru. Las exportaciones de este pais son las
mds beneficiadas por la firma de un TLC con Estados
Unidos, gracias principalmente al azicar (cuando la
liberalizacién es total), otros productos alimenticios,
mineria y metales. También experimentan incrementos
superiores al 5% (aunque su contribucién al efecto total
sea minimo) las exportaciones de arroz, trigo, lacteos
y otras manufacturas.

En el caso de que no se firmen los TLC, el efecto
adverso sobre las exportaciones peruanas se concentra
principalmente en las manufacturas livianas, agrupacion
sectorial que en Perti cae mds que en los otros paises
de la CAN. Tras este efecto nuevamente se hallan los
textiles y la confeccién. Sin embargo, en este esce-
nario de no firma numerosos sectores experimentan
incrementos de sus exportaciones superiores al 5%,
aunque es el aumento en los sectores del petrdleo y
la mineria el que realmente contribuye a mitigar los
efectos adversos que este escenario tiene sobre las
exportaciones peruanas.

b) Efectos sobre el valor de las importaciones des-

agregadas sectorialmente

El efecto sobre las importaciones de Colombia,
Ecuador y Pert, en cualquiera de los escenarios simu-
lados, es mayor que aquel sobre las exportaciones. La
distribucién sectorial del aumento de las importaciones
tiene que ver en parte con la estructura que ya exhi-
ben esas importaciones (cuadro 9). Basicamente se
concentra en las manufacturas pesadas (entre 50% y
65%), seguidas mucho mads atrds por las manufacturas
livianas (entre 10% y 15%), mientras que las expor-
taciones de los paises de la CAN, mejor distribuidas
entre los grandes rubros, dan mayor peso al petréleo
y a la minerfa.
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CUADRO 9

Varios escenarios: descomposicién sectorial de los efectos de un TLC entre Estados
Unidos y la Comunidad Andina sobre las importaciones
(Variacion porcentual con respecto al escenario base 2004 y contribucion de cada sector al total)

Escenarios CAN3- EEUU CAN3-EEUU, NO TLC/
ultraliberalizador excluyendq productos Fin ATPDEA?
sensibles
Principales sectores Cambios Contribucion Cambios Contribucién® Cambios Contribucién®
Comunidad Andina
Productos agricolas 3,6 0,2 0,6 0,0 -0,7 0,0
Petréleo y mineria 0,6 0,0 0,7 0,0 -0,3 0,0
Manufacturas livianas 3,7 0,5 0,6 0,1 -1,9 -0,2
Manufacturas pesadas 2.4 1,4 2,3 1.4 -0,6 -0,4
Servicios -0,9 -0,1 -0,8 -0,1 -1,2 -0,2
Importaciones totales 2,0 2,0 1,4 1,4 -0,9 -0,9
Colombia
Productos agricolas 6,0 0.4 0,7 0,0 -1,2 -0,1
Petréleo y mineria 2.4 0,2 2,5 0,2 -0,6 0,0
Manufacturas livianas 9,6 1,1 2,0 0,2 4.4 -0,5
Manufacturas pesadas 4,5 2,6 4.4 2,6 -1,1 -0,6
Servicios -1,3 -0,2 -1,1 -0,2 -1,7 -0,3
Importaciones totales 4,0 4,0 2,8 2.8 -1,5 -1,5
Ecuador
Productos agricolas 3,1 0,1 1,6 0,1 -0,3 0,0
Petréleo y mineria -0,4 0,0 -0,3 0,0 0,0 0,0
Manufacturas livianas 55 0,6 0,7 0,1 -0,7 -0,1
Manufacturas pesadas 2.5 1,6 2,4 1,6 -0,3 -0,2
Servicios -1,4 -0,2 -1,0 -0,1 -0,8 -0,1
Importaciones totales 2,0 2,0 1,5 1,5 -0,4 -04
Perii
Productos agricolas 72 0,6 1,3 0,1 -1,1 -0,1
Petrdleo y mineria 0,7 0,1 0,7 0,1 -0,5 -0,1
Manufacturas livianas 5,1 0,5 0,3 0,0 -3,6 -0,4
Manufacturas pesadas 6,6 3,4 6,3 3,3 2,0 -1,0
Servicios -0,8 -0,2 -0,9 -0,2 -2,6 -0,5
Importaciones totales 43 43 3,2 32 -2,1 -2,1

Fuente: elaboracion propia, sobre la base de las simulaciones con el modelo GTAP 6.1.

4 ATPDEA = Ley de Promocién Comercial Andina y Erradicacién de la Droga (Estados Unidos).
b Presenta la variacién de las importaciones con respecto a la base a nivel de sector, ponderadas por su peso en las importaciones totales.

En el escenario “CAN3-EEUU ultraliberalizador” se
aprecia un importante aumento de las importaciones de
productos agricolas (especialmente trigo), manufacturas
livianas (principalmente carne, confeccion y textiles)
y manufacturas pesadas (particularmente maquinaria
y equipos, otras manufacturas y productos quimicos,
de caucho y pléstico). Las manufacturas pesadas dan

cuenta de la mayor parte del efecto total. La inclusién
de productos sensibles reduce considerablemente el
aumento de las importaciones, esencialmente de pro-
ductos agricolas y manufacturas livianas, pero también
las de muchos rubros especificos (por ejemplo, arroz,
aceites vegetales, ldcteos, otros alimentos, pesca, tex-
tiles, confeccidn, y cuero y calzado).

LOS ACUERDOS COMERCIALES DE COLOMBIA, EC’UADORY’PERU CON LOS ESTADOS UNIDOS: EFECTOS SOBRE EL COMERCIO,
LA PRODUCCIONY EL BIENESTAR * JOSE E. DURAN LIMA, CARLOS J. DE MIGUEL Y ANDRES R. SCHUSCHNY



86 REVISTA DE LA CEPAL 91 « ABRIL 2007

En caso de no firmarse los TLC y perderse las
preferencias se produce una caida de las importacio-
nes (mayor que la sufrida por las exportaciones) que
tiene mucho ver con una baja general del comercio
y estd, en términos de contribucién, centrada en los
principales productos de importacién del bloque, es
decir, manufacturas pesadas y livianas (sobre todo
textiles, productos quimicos, maquinaria y equipo y
otras manufacturas).

i) Colombia. El aumento de las importaciones de
Colombia en virtud de un TLC con Estados Unidos se
produce en todos los grandes rubros, aunque principal-
mente en manufacturas pesadas y livianas y en productos
agricolas. La exclusidon de productos sensibles en el
acuerdo aminora considerablemente el aumento de las
importaciones agricolas y de las manufacturas livianas.
Los sectores que dan origen al aumento de las impor-
taciones son otras manufacturas (7,2%), maquinaria
y equipo (5%), quimicos (3,5%), confeccién (43%),
textiles (9%) y carne (52,5%). Las importaciones de
trigo, otros cereales, semillas oleaginosas, azicar, fibras
vegetales, madera y productos metalicos experimentan
alzas que rondan el 10% respecto del escenario base
2004, pero hacen una contribucién muy baja al efecto
total. Si se excluyen del acuerdo los productos sensibles,
la variacién en las importaciones se torna negativa para
los sectores asi considerados, con caidas que como en
el caso de la confeccién, superan el 3% y explican el
menor aumento de las importaciones totales. No firmar
y perder las preferencias derivadas de la ATPDEA causa
caidas generalizadas de las importaciones en todos los
sectores econdémicos, asociados a la reduccion de la
actividad, y es el sector textil el que experimenta la
mayor caida porcentual.

ii) Ecuador. El efecto sobre las importaciones de
los grandes rubros sectoriales en el caso de Ecuador es
similar al efecto en Colombia, aunque con variaciones
menores y una reduccion de las importaciones del gran
sector de petréleo y minerfa. Las importaciones de
maquinaria y equipo y otras manufacturas (rubro de
manufacturas pesadas) generan la mitad del aumento
de las importaciones en cualquiera de los escenarios
en que se firma un TLC con Estados Unidos. Sin em-
bargo, hay rubros cuyas importaciones experimentan
incrementos considerables: carnes (casi 40%) y lacteos,
madera y confeccion (alrededor de 10%). La exclusién
de productos sensibles permite reducir las importacio-
nes de esos sectores, llegando incluso a caidas en las
importaciones (por ejemplo, las de lacteos y confeccién
podrian bajar 1%). En un escenario liberalizador total,
unicamente se reducen las importaciones de arroz

y metales y solo en alrededor de 2%. Salvo en los
sectores de trigo y pesca, no firmar el TLC disminuye
levemente las importaciones de todas las actividades
en forma bastante pareja.

iii) Peri. Al igual que en Ecuador y Colombia, en
Pert el rubro de las manufacturas pesadas es clave en
el aumento de las importaciones (productos quimicos,
maquinaria y equipo, equipos de transporte —con un
incremento del 22%— y otras manufacturas); sin em-
bargo, las que mds suben son las de productos agricolas
(trigo en 11% vy fibras vegetales y animales en 12%)
y algunas manufacturas livianas, como carnes (30%),
aceites vegetales (11%) y confeccion (8%). Considerar
productos sensibles permite evitar el aumento de las
importaciones, como en el caso del trigo y otros cerea-
les, o incluso reducirlas, como ocurre con los textiles
y la confeccidn. En caso de no firmar un TLC con los
Estados Unidos y perder las preferencias, las importa-
ciones de Perti sufren una caida mayor que en el resto
de paises de la CAN, que se explica principalmente por
la reduccién de importaciones de maquinaria y equipo,
otras manufacturas, productos quimicos y partes para
vehiculos automotores, entre las manufacturas pesadas,
y de otros alimentos y productos textiles, entre las
manufacturas livianas.

¢) Intercambio de los paises andinos con los Estados

Unidos

Las diferencias entre los efectos sobre las exporta-
ciones totales y sobre aquellas destinadas a los Estados
Unidos desde el bloque de la CAN, en cualquiera de los
escenarios simulados, son bajas y afectan a los niveles.
Basicamente se manifiestan en el mayor aumento de
las exportaciones de manufacturas livianas al mercado
de los Estados Unidos. Algo similar ocurre con las
importaciones, siendo las manufacturas pesadas las que
marcan mayores diferencias entre el mercado global
y el estadounidense.

La firma del TLC permite aumentar la diversifi-
cacion de las exportaciones hacia los Estados Unidos
en la medida en que aumenta la participacioén de las
manufacturas livianas en detrimento del petréleo y la
minerfa, mientras que no firmar y perder las preferencias
de la ATPDEA tendria precisamente el efecto contrario.
El considerable aumento de las importaciones de
productos estadounidenses se debe principalmente a
las manufacturas pesadas. Sin embargo, los mayores
incrementos se producen en las manufacturas livianas,
siempre y cuando los paises de la CAN no excluyan
productos sensibles. Por el lado de las importaciones
desde los Estados Unidos, los TLC tendrian un efecto
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diversificador, aunque la concentracién aumenta cuando
los productos sensibles se excluyen del acuerdo. !>

5. Efectos sobre el bienestar

Los efectos sobre el bienestar son medidos a través de
la variacién equivalente, que es un indicador basado
en el calculo del nivel de ingreso total e incorpora los
efectos en los cambios de la asignacién de recursos entre
sectores y la variacién de los términos de intercambio.
En definitiva, mide cudnta renta habria que darle/qui-
tarle al hogar regional agregado!® para que disfrute
de igual bienestar antes y después de una variacién
de precios relativos y sus implicaciones. Nétese que
los efectos sobre el bienestar son agregados a nivel de
pais/regidn, por lo que es posible que valores reducidos
puedan estar enmascarando compensaciones de valores
mucho mayores entre agentes/sectores ganadores y
perdedores.

Dado que el escenario de referencia al afio 2004
es también una estimacién que incluye los procesos
de liberalizacién comercial que se han producido en
la regién entre los afios 2001 y 2004, es necesario
considerar el impacto sobre el bienestar que esos pro-
cesos ya habian producido. Nétese en particular que
los beneficios que Bolivia, Colombia, Ecuador y Perd
obtuvieron debido a las preferencias otorgadas por
Estados Unidos en virtud de la ATPDEA se manifiestan
principalmente en el periodo 2001-2004. Por ello se
analizard la variacién equivalente respecto del 2001 (en
millones de délares!” y como porcentaje del PIB) en el
escenario base 2004 (primera columna del cuadro 10)
y en todos los escenarios simulados (restantes colum-
nas de dicho cuadro), para luego analizar los efectos
adicionales respecto del 2004 que se obtienen para
cada uno de los tres paises en estudio (cuadro 11). La
evaluacién del impacto sobre el bienestar se completa
con un andlisis de sensibilidad acerca de los resultados
de la variacién equivalente para los escenarios “CAN3-
EEUU Ultraliberalizador” y “No TLC/Fin ATPDEA”, y
con los resultados de dos simulaciones “dindmicas”
para esos mismos escenarios.

15 Para mayor detalle de los resultados del comercio con Estados
Unidos véase Duran, de Miguel y Schuschny (2006).

16 yéase la descripcién del modelo en la seccién IIL.

17 Nétese que son valores referenciales y no equivalen a délares
corrientes actuales.

a) Efectos sobre el bienestar derivados de acuerdos
de libre comercio de paises de la CAN con los
Estados Unidos
En el afio 2004 (segtin el proceso de estimacion

descrito en el grafico 3) los paises de la CAN beneficiados

por preferencias de la ATPDEA obtienen mejoras en su
bienestar equivalentes al 0,1% de su PIB, salvo en Perd
donde ascienden a 0,2%. Asimismo, Chile, que en ese
periodo suscribi6 TLC importantes con sus principales
socios comerciales (Canadd, Estados Unidos, la Union

Europea, la Asociacién Europea de Libre Comercio, la

Republica de Corea y diversos paises latinoamericanos),

muestra un fuerte incremento en su bienestar (que en

valor triplica el obtenido por la CAN), y que representa
el 1,1% de su PIB (resulta de la primera columna del
cuadro 10). El resto de paises de América Latina sufre,
indirectamente, una pérdida de competitividad relativa

(o erosién de preferencias previas) respecto de los

paises con nuevo acceso preferencial, principalmente

a los mercados estadounidense y europeo, la que lleva

a leves reducciones del bienestar tanto en el Mercosur

como en México y en Centroamérica y el Caribe. En

todo caso, estas no son significativas como proporcién
de los respectivos PIB.

Cuando a estos efectos se afladen los derivados
de la firma simultdnea de sendos TLC con Estados
Unidos por Colombia, Ecuador y Pert, los resultados
acumulados sobre el bienestar se tornan negativos
tanto en Ecuador como en Colombia, incluso cuando
se excluyen los productos sensibles (resto del cuadro
10). En ambos paises, el efecto negativo sobre los
términos de intercambio lidera las caidas en bienestar,
aunque en Ecuador el efecto de la mejor asignacion de
recursos es positivo. En Ecuador el efecto adverso sobre
los términos de intercambio se ve principalmente en
los sectores de otros alimentos, otras manufacturas y
ganaderia, mientras que en Colombia se centra en todas
las manufacturas pesadas, los textiles, la confeccién y
otros alimentos. Contrarrestan este efecto adverso sobre
el bienestar el sector de otros cultivos, especialmente
en Colombia, el de combustibles y, en Ecuador, el de
partes para vehiculos automotores.

En el caso de Peru, los efectos sobre el bienestar se
mantienen positivos, aunque empeoran con respecto al
escenario base 2004. Sin embargo, cabe considerar que
el efecto neto negativo del TLC se debe exclusivamente
al impacto sobre los términos de intercambio, ya que la
asignacién de recursos incluso mejora. Recuérdese que
estos tres paises se habian beneficiado de preferencias de
acceso otorgadas unilateralmente por los Estados Unidos,
de modo que ahora el acuerdo implica una mayor cesién
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CUADRO 10

Efectos sobre bienestar respecto del 2001 en los siguientes escenarios:

2004 estimado, “CAN3-EEUU ultraliberalizador”, “cAN3-EEUU excluyendo productos
sensibles” y “NO TLC/Fin ATPDEA” 2

(Comparacion de variaciones equivalentes de efectos acumulados desde el aiio 2001,

en millones de dolares del 2001 y porcentaje del PIB en el 2004)

Base 2004 Ultraliberalizador Excluyseennds?bpl);gductos Fll;lloA'Ill;lgl/iA

Millones Millones % del Millones % del Millones % d el

de ddlares de ddlares PIB de délares PIB de délares PIB
A. Latina y el Caribe 864 422 0,0 529 0,0 644 0,0
ALC (excl. Mx. y Chile) 85 285 0,0 -191 0,0 -150 0,0
Comunidad Andina 229 =27 0,0 26 0,0 =27 0,0
Bolivia 10 6 0,1 9 0,0 2 0,0
Colombia 88 =75 -0,1 —40 0,0 -7 0,0
Ecuador 20 -11 -0,1 -3 0,0 5 0,0
Perii 121 78 0,1 85 0,2 =21 0,0
Rep. Bol. de Venezuela -10 24 0,0 =25 0,0 -6 0,0
Mercosur -90 -179 0,0 -151 0,0 -98 0,0
Argentina 42 -78 0,0 -57 0,0 —45 0,0
Brasil —42 -92 0,0 -86 0,0 —46 0,0
Uruguay -6 -8 0,0 -8 0,0 -7 0,0
Chile 784 757 1,1 760 1,1 782 1,0
México -5 =50 0,0 —40 0,0 12 0,0
Centroamérica y el Caribe -53 =79 0,0 —-66 0,0 =25 0,0
EEUU -287 472 0,0 341 0,0 -183 0,0
UE15+PECO+AELI 752 607 0,0 612 0,0 790 0,0
Japén -104 -165 0,0 -146 0,0 -92 0,0
Asia -171 -269 0,0 241 0,0 -83 0,0
Resto del mundo —48 -196 0,0 -165 0,0 -68 0,0
Mundo 1005 872 0,0 930 0,0 1009 0,0

Fuente: elaboracion propia, sobre la base de las simulaciones con el modelo GTAP 6.1.

4 En cursivas subrayadas figura el mejor escenario para los paises que negocian.

relativa en sus rebajas arancelarias. Por su parte, Estados
Unidos experimenta una mejora de su bienestar, que no
es relevante como proporcién de su PIB.

El escenario alternativo a la firma de sendos TLC
con los Estados Unidos por estos tres paises puede
significar la pérdida de las preferencias de la ATPDEA,
lo que provocaria una reduccién neta de bienestar en
relacion al escenario base 2004, que variaria entre el
0,1% del PIB en Colombia y Ecuador y el 0,3% en
Perd (cuadro 11). Este escenario incluso implica un
efecto acumulado sobre el bienestar que seria negativo
respecto del 2001 en los casos de Colombia y Perud
(véase el cuadro 10).

b) Robustez de los efectos sobre el bienestar: conclu-

siones estdticas

Dado que los resultados obtenidos no permiten hacer
una recomendacién concluyente sobre cudl es el mejor
escenario en términos de bienestar, se hizo necesario
verificar la robustez de esos resultados mediante un
andlisis de sensibilidad sistemadtico de las elasticidades de
Armington (de sustitucion entre bienes nacionales e im-
portados) en el escenario “CAN3-EEUU ultraliberalizador”
y el “No TLC / Fin ATPDEA”, que son los dos extremos
(cuadro 12). Dicho andlisis consiste en variar (a igualdad
de otras condiciones) con probabilidad uniforme dichas
elasticidades en hasta un 50% de su valor establecido,
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et Efectos netos sobre bienestar de los siguientes escenarios respecto del 2004:2

“CAN3-EEUU ultraliberalizador”, “cAN3-EEUU excluyendo productos sensibles”

y “No TLC/Fin ATPDEA”

(Diferencias sobre los resultados del escenario GTAP 2004 base CEPAL,

en millones de ddlares del 2001 y porcentaje del PIB en el 2004)

CA_NS—EE_UU CAN3-EEUU exclqyendo NO TLC / Fin ATPDEA
ultraliberalizador productos sensibles
Mi;l’)(igf;de % del PIB Mi(}g;fssde % del PIB Mgg:f;de % del PIB

A. Latina y el Caribe —442 0,0 -335 0,0 =220 0,0
ALC (excl. Mx. y Chile) =370 0,0 =276 0,0 -235 0,0
Comunidad Andina -256 -0,1 -203 -0,1 -255 -0,1
Bolivia -4 -0,1 -1 0,0 -9 -0,1
Colombia -163 -0,2 -128 -0,2 -95 -0,1
Ecuador =31 -0,2 -23 -0,1 -14 -0,1
Perii -43 -0,1 =35 -0,1 -141 -0,3
Venezuela (Rep. Bol. de) -15 0,0 -15 0,0 4 0,0
Mercosur -89 0,0 -61 0,0 -8 0,0
Chile =27 0,0 -24 0,0 -2 0,0
México 45 0,0 =35 0,0 17 0,0
Centroamérica y el Caribe -26 0,0 -13 0,0 28 0,0
Estados Unidos 759 0,0 628 0,0 105 0,0
UE 15 + PECO + AELI® -145 0,0 -140 0,0 38 0,0
Jap6n -6l 0,0 —42 0,0 12 0,0
Asia -97 0,0 -70 0,0 88 0,0
Resto del mundo -148 0,0 -117 0,0 -20 0,0
Mundo 133 0,0 -75 0,0 4 0,0

Fuente: elaboracion propia, sobre la base de las simulaciones con el modelo GTAP 6.1.

2 El efecto neto descuenta el resultado de la variacion equivalente ya alcanzada hasta el 2004, de la obtenida en los distintos escenarios.
b UE15 = Unién Europea (15 paises). PECO = Paises de Europa central y oriental. AELI = Asociacién Europea de Libre Intercambio.

por exceso o defecto. Se consideraron estas elasticidades,
ya que son las mas importantes en los efectos sobre el
comercio, y también las variaciones en los términos de
intercambio, que como hemos visto han sido clave en
el efecto final sobre el bienestar. '

Como puede verse en los resultados del analisis
de sensibilidad para el escenario “CAN3-EEUU ultrali-
beralizador” (cuadro 12), los efectos sobre el bienestar
podrian llegar a ser positivos tanto para Colombia como
para Ecuador, y dificilmente podrian ser negativos
para Perd. No firmar y perder las preferencias lleva a
resultados negativos para Colombia y Perud y positivos

18 Véase la justificacién y metodologia en Schuschny, Durdn y de
Miguel (2007).

para Ecuador. En particular, desde el punto de vista del

bienestar se podria concluir que:

i)  Para Estados Unidos, el escenario en que los tres
paises de la CAN firman con liberalizacién completa
es inequivocamente el mejor, siendo el peor aquel
en que ninguno firma, pese a que el pafs del norte
retiraria las preferencias otorgadas en virtud de la
ATPDEA. Los resultados no son relevantes como
proporcién del PIB.

ii) En el caso de Pert estd muy claro que no firmar el
TLC con Estados Unidos y perder las preferencias
derivadas de la ATPDEA es la peor opcién, pues
todos los valores del intervalo de confianza de
este escenario son menores que cualquiera de los
obtenidos para el intervalo del escenario con firma
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CUADRO 12
Efectos comparados sobre bienestar ante
analisis de sensibilidad de los siguientes
escenarios: “CAN3-EEUU ultraliberalizador”
y “No TLc/ Fin del ATPDEA™” 2
(Comparacion de variaciones equivalentes, efectos
acumulados desde 2001, millones de dolares)

CAN3-EEUU NO TLC/
Anélisis de ultraliberalizador Fin ATPDEAP
sensibilidad  Regul-  Limite  Limite Resul- Limite  Limite

tado  inferior superior tado inferior superior

Colombia =75 -149 3 -7 -10 -3
Ecuador -11 -29 7 5 3 8
Perd 78 -1 173 =21 24 -16
EEUU 472 364 586  -183 -236 -132

Fuente: elaboracion propia, sobre la base de las simulaciones con el
modelo GTAP 6.1.

4 Se incluye limite inferior y superior calculado a partir de la media, y
desviacién estandar obtenida a partir del andlisis de sensibilidad.

b ATPDEA = Ley de Promocién Comercial Andina y Erradicacién de
la Droga (Estados Unidos).

de acuerdo. Los resultados apuntan a que la mejor
opcién es firmar el TLC.

iii) Contrariamente a los paises anteriores, para Colombia
y Ecuador los resultados no son concluyentes.
En Colombia, todos los resultados posibles del
escenario “No TLC/Fin ATPDEA” entran dentro del
intervalo de confianza del escenario “CAN3-EEUU
ultraliberalizador”. Ademads, todas las opciones
barajadas tienen un resultado negativo robusto, por
lo que la eleccién de una u otra dependerd de sus
efectos dindmicos y de consideraciones adicionales
a las puramente comerciales.

iv) Para Ecuador los resultados son similares a los de
Colombia, ya que el intervalo de la opcién “No TLC/
Fin ATPDEA” entra casi completamente dentro del
intervalo referido al escenario “CAN3-EEUU ultralibe-
ralizador”, aunque este dltimo podria eventualmente
arrojar resultados acumulados positivos sobre el
bienestar. El resultado en el escenario de no firma
es inequivocamente positivo, y aunque podria ser
la mejor opcidn, su escaso valor en relacién con el
PIB tampoco da una sefial clara para discriminar.

¢) Ganancias de bienestar cuando se incluyen con-
sideraciones dindmicas: el efecto de acumulacion
de capital
En los modelos de naturaleza estdtica como el del
GTAP, los potenciales beneficios de la apertura comercial

se deben al incremento de la eficiencia en la asignacién
de los recursos productivos y del consumo de bienes,
asf como a la variacidén de los términos de intercambio
producto de dicho proceso. En general, las estimaciones
de las consecuencias de la apertura comercial tienden
a resultar modestas, dando lugar a incrementos en los
niveles de bienestar que no llegan a un punto del PIB.
Sin embargo, serian mayores si se tuvieran en cuenta
los efectos dindmicos de la liberalizacion.

En un intento por calcular los beneficios de largo
plazo de la apertura comercial se recreé un modelo de
estado estacionario que permite el ajuste del acervo de
capital, vinculando la rentabilidad del capital con el
costo de producirlo. En Schuschny, Durdn y de Miguel
(2007) se explica la metodologia aplicada (que se
basa en Francois y McDonald, 1996) para incorporar
a través de la modificacién de las reglas de cierre, los
efectos positivos de la acumulacién de capital sobre los
resultados, en virtud de la baja de los precios relativos
de los bienes de capital derivada de la liberalizacion
arancelaria. Nos centraremos ahora solamente en la
comparacion de los efectos sobre bienestar de los esce-
narios “CAN3-EEUU ultraliberalizador” y “No TLC/Fin
ATPDEA”, tras descontar los resultados del escenario
GTAP 2004 base CEPAL (en este caso estimado también
en condicién de estado estacionario), para los dos
tipos de simulaciones: de equilibrio general estdndar
y de estado estacionario. Los resultados se presentan
en el cuadro 13.

CUADRO 13
Variacion equivalente: simulaciones en
condiciones de equilibrio
general estatico y de estado estacionario
(Diferencias sobre resultados de los escenarios base
2004 estdndar y “dindmico”, respectivamente, en
millones de dolares del 2001)
CAN3-EEUU .
ultraliberalizador NOTLC/ Fin ATPDEA
. Cierre de . Cierre de
Cierre Cierre
. estado es- ) estado es-
estandar de . . estandar de . .
g tacionario e tacionario
equilibrio . equilibrio .
encral (incremento general (incremento
g dindmico) dindmico)
Colombia -163 156 -95 -185
Ecuador =31 44 -14 -26
Peri 43 214 -141 —485
EEUU 759 768 105 158

Fuente: elaboracién propia, sobre la base de simulaciones con
GTAP 6.1.
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Como puede observarse, cuando utilizamos el
cierre que recrea un estado de tipo estacionario y que
permite, con ciertas limitaciones, incorporar efectos
dindmicos en los escenarios bajo andlisis, los resulta-
dos sobre el bienestar cambian de manera importante.
Los firmantes de la CAN experimentan un efecto neto
positivo sobre el bienestar, que en el caso de Peru
podria alcanzar hasta 0,4% del PIB, y en Colombia y
Ecuador podria ser del orden de 0,2%. Para Estados
Unidos la situaciéon mejora levemente. Por el lado de
los paises de la CAN, no firmar los tres TLC y perder
las preferencias otorgadas por la ATPDEA aumenta con-
siderablemente el impacto negativo sobre Colombia y
Ecuador (practicamente se duplica) y, especialmente,
sobre Pert (mds que se triplica).!?

v

Cabe sefialar que en las simulaciones estdticas los
resultados obedecian a la rebaja arancelaria derivada de
los acuerdos. Ahora bien, cuando se simulan posibles
procesos de acumulacién de capital que trascienden
dichas rebajas y se sitdan en un contexto de largo
plazo se requiere, en la practica, una serie de politicas
e instituciones para que esta inversién realmente se
materialice (por ejemplo, seguridad juridica, infraes-
tructura adecuada, capital humano formado, promocién
de la inversion extranjera directa). Esto tltimo no esta
recogido por el modelo. La firma de un TLC ofrece una
oportunidad para aprovechar ventajas dindmicas que
generen mejoras de bienestar, pero exige un esfuerzo
adicional y, por lo tanto, no se manifiesta por la mera
firma del acuerdo.

Resumen y conclusiones

Tal como la evidencia empirica ya ha demostrado, los
efectos que tendrian los TLC sobre el PIB serian muy
reducidos (Ley de Markusen)?0 y, como en cualquier
ejercicio de estdtica comparativa, por una sola vez.
Los impactos sobre el comercio son, sin embargo,
relativamente positivos para todos los paises involu-
crados, salvo en el escenario de no suscripcién (“No
TLC/Fin ATPDEA”). En general, se produce un efecto
positivo sobre las exportaciones, principalmente de
manufacturas livianas, y un alza simultdnea de todas
las importaciones. El efecto combinado no favorece a
las manufacturas pesadas ni a los productos agricolas
de los paises andinos. En el caso alternativo (“No
TLC/Fin ATPDEA”), estos paises se centran mds en su
produccién de petréleo y productos mineros, viéndose
negativamente afectadas las manufacturas livianas. Ahora
bien, es necesario destacar que las importaciones de
maquinaria y equipo —que son las que mds aumentan
en caso de firmarse un acuerdo—, al ser adquiridas a

19 Los resultados obtenidos para las simulaciones en condiciones
de estado estacionario con variaciones en los acervos de capital,
si bien nos dan una pauta de cémo se verian afectados los valores
de las variables econdmicas en el mediano o largo plazo, deben ser
considerados con suma cautela, como se explica en Durdn, de Miguel
y Schuschny (2006).

20 yéase Francois y McDonald (1996).

precios relativamente mds bajos, pueden servir para

estimular la inversién, impulsando el crecimiento

econdémico y la competitividad de los paises.

En cuanto a bienestar, el efecto neto en condiciones
estdticas de los TLC tiende a ser levemente negativo,
aunque es necesario poner de relieve que los beneficios
de las preferencias unilaterales de la ATPDEA recibidas
por los paises andinos ya han sido internalizados. Por
lo tanto, al momento de comparar los efectos de los
TLC debe tenerse en cuenta que la posible alternativa
es no suscribir ningtin acuerdo y dejar que la ATPDEA
expire. En tal caso, se retraen los beneficios que ya han
sido alcanzados, volviendo a aumentar los aranceles de
los productos incluidos en la ATPDEA. Los principales
resultados para cada pais son los siguientes:

e Sin entrar a considerar los efectos dindmicos, los
resultados para Colombia no son del todo conclu-
yentes a la hora de elegir 1a mejor alternativa, ya que
todos ellos caen dentro del intervalo de confianza
en el andlisis de sensibilidad del escenario “CAN3-
EEUU ultraliberalizador”. En cualquier caso, todos
los escenarios simulados de estdtica comparativa
arrojaron resultados negativos en términos de
bienestar. Por lo tanto, la eleccidn de la alternativa
depende mucho maés de los efectos dindmicos, los
que resultaron ser positivos en caso de suscribirse
el TLC.
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*  Los resultados estéticos para Ecuador son simila-
res a los sefialados para Colombia, ya que todos
los escenarios registran valores negativos sobre el
bienestar neto. La opcién “No TLC/Fin ATPDEA”
entra practicamente dentro del intervalo de confian-
za del escenario “CAN3-EEUU ultraliberalizador”,
aunque podria ser la menos negativa. Ahora bien,
si consideramos los efectos de largo plazo en un
escenario “cuasi dinamico”, la firma de un TLC
tiene resultados claramente positivos en términos
de comercio y bienestar.

. En el caso del Perd, indudablemente la expiracién
de las preferencias otorgadas por la ATPDEA sin la
suscripcién de un TLC es la peor alternativa desde
cualquier dngulo. Los resultados de los ejercicios
simulados favorecen la suscripcién de un TLC,
especialmente si se excluyen los productos sen-
sibles. El ejercicio cuasi dindmico confirma estas
conclusiones.

. Para Estados Unidos, los resultados empiricos
confirman la estrategia seguida en su politica co-
mercial en favor de la suscripcién de tratados de
libre comercio, puesto que mientras mayor es el
ndmero de paises con los que suscriba un TLC, y
menor el nimero de productos sensibles excluidos,
mayores son los beneficios alcanzados en todos
los 4mbitos. Sin embargo, nuevamente se destaca
que, ponderados por el PIB, los resultados parecen
irrelevantes.

Si bien es cierto que los resultados en materia de
bienestar agregado muestran valores reducidos, esto
esconde importantes efectos sectoriales que, como nos
ensefian la historia y la economia politica, no serdn faciles
de compensar mediante transferencias desde los gana-
dores hacia los perdedores (cuya identificacién sectorial
justifica este tipo de estudios). La exclusion de productos
sensibles en los acuerdos de libre comercio mejora los
resultados para los paises andinos, permitiendo aliviar el
impacto en algunos de los sectores mas negativamente
afectados. Sin embargo, esto no es suficiente, ya que hay
que considerar que los acuerdos fijan nuevas reglas de
juego sectoriales que en parte condicionaran el sendero
de desarrollo de los paises.

Ademads, la firma de un TLC incorpora numerosos
elementos dificiles de cuantificar, como las ganancias de
productividad derivadas de un mayor acceso a mejoras
tecnoldgicas, o los efectos benéficos de una posible
mejora en la seguridad juridica de los contratos o en las
expectativas de los agentes econémicos. En el apartado
5 c) de la seccién anterior se traté de analizar el impulso
dindmico a las inversiones que pueden traer consigo

los TLC, mostrando que las ganancias en bienestar
podrian doblarse. Pero, por otra parte, el modelo no ha
examinado los cambios econdmicos que podrian ser
promovidos por otras politicas publicas activas (entre
otras, las de fortalecimiento institucional, fomento a
la competitividad, mejoramiento de la infraestructura,
formacién de recursos humanos y proteccién del medio
ambiente y los recursos naturales). Esas politicas bien
podrian (y deberian) ser implementadas incluso en
ausencia de un TLC, pero su efecto podria ser mayor de
existir tales tratados.

En otras palabras, los guarismos de este articulo
muestran que la firma de tratados de libre comercio no
puede ser sustituto de politicas activas de desarrollo, y
que subsisten los interrogantes sobre el grado de sinergia
que se podria tratar de establecer entre la aplicacién de
tales politicas y la firma de tratados de libre comercio.
Esos son los terrenos en los que la discusién publica
de dichos tratados deberia darse. El presente articulo
contribuye a mostrar que es alli y en los impactos sec-
toriales, y no a modificaciones en el nivel de la actividad
econdmica asociadas a cambios arancelarios, donde
pueden encontrarse las razones para adoptar una deter-
minada postura frente a los tratados y para identificar las
caracteristicas que deberfan perseguirse al negociarlos,
mds alld del importante tema del tratamiento especial
de los productos sensibles.

Por otra parte, los resultados muestran que los
TLC también reducirdn el comercio intrasubregional,
e incrementaran el comercio con los Estados Unidos;
particularmente Bolivia y 1a Republica Bolivariana de
Venezuela registrarian pérdidas en produccién y en
exportaciones hacia los paises de la CAN que negocian
tratados. Ademds, algunos paises de la regiéon como Chile
y México sufririan alguna erosién de sus preferencias
comerciales en el mercado estadounidense. Para trabajar
por las lineas del “regionalismo abierto” promovido por
la CEPAL, los acuerdos bilaterales deben evitar colisio-
nes con los procesos de integracion latinoamericanos
y el esfuerzo desplegado en el dmbito multilateral.
Una mayor uniformidad de normas y disciplinas entre
los diferentes tipos de acuerdos, entre otras cosas, €s
fundamental para evitar una red de acuerdos de tipo
radial (hub-and-spoke) asimétrico. En todo caso, no
se debe erosionar la solidaridad continental y con ello
las posibilidades de alcanzar soluciones de integracion
sustentables.

Finalmente, en el caso particular de los tres acuer-
dos de libre comercio analizados, los paises andinos se
han encontrado ante la posible disyuntiva de elegir un
acuerdo comercial que equilibre las ventajas concedidas
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por los Estados Unidos a través de la ATPDEA, o de no
negociar un acuerdo (con independencia de sus posibles
beneficios) y, en principio, perder el trato preferencial
que ya habian adquirido. Este segundo escenario impide
negociar sin condicionamientos y en cierta medida empuja
a los paises andinos a tomar el camino de los TLC con
los Estados Unidos. Si este tlltimo pais realmente desea
continuar aplicando una politica de apoyo al desarrollo
de la regién —lo que seria coherente ademds con los
compromisos de la Conferencia de las Naciones Unidas
sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo (Rio de Janeiro,
1992), la Cumbre del Milenio (Nueva York, 2000), la

Conferencia Internacional sobre la Financiacién para
el Desarrollo (Monterrey, 2002) y la Cumbre Mundial
sobre el Desarrollo Sostenible (Johannesburgo, 2002)—y
a la vez avanzar en una integracién comercial libre, el
primer paso debiera ser el de prorrogar la vigencia de
la ATPDEA por un plazo prudencial, para no afectar el
clima negociador. Pese a que ya hay dos paises que
concluyeron las negociaciones, este argumento continta
teniendo valor, toda vez que Ecuador atin no termina las
suyas y parte importante del sector productivo de Bolivia
depende crucialmente de las exportaciones amparadas
por la ATPDEA.

Bibliografia

ALADI (Asociacion Latinoamericana de Integracion) (2004): Impac-
to del ALCA sobre la economia de los paises miembros de la
ALADI: un andlisis de equilibrio general, ALADI/SEC/dt 457,
Montevideo, 8 de marzo.

Argiiello, R. (2004): An Exploratory Assessment of the Potential
Impact of the Free Trade Area of the Americas on the Andean
Community, serie Documentos borradores de investigacion,
N° 46, Bogotd, D.C., Universidad del Rosario.

Argiiello, R. y E. Valenzuela (2005): Market Access in the Western
Hemisphere: Implications for the Andean Community, serie
Documentos borradores de investigacion, N° 68, Bogotd, D.C.,
Universidad del Rosario.

Armington, P.S. (1969): The Geographic Pattern of Trade and the
Effects of Price Changes, International Monetary Fund Staff
Papers, vol. 16, N° 2, Washington, D.C., Fondo Monetario
Internacional.

Baldwin, R.E. y A.J. Venables (1995): Regional economic integra-
tion, en G.M. Grossman y K. Rogoft (comps.), Handbook of
International Economics, vol. 111, Amsterdam, Elsevier.

Botero, J. (2005): Estimacion del impacto sobre el empleo de los
tratados de libre comercio en Colombia: andlisis de equi-
librio general computable, serie Estudios y perspectivas,
N° 8, LC/L.2366-P, Bogot4, D.C., Oficina de la CEPAL en Bogot4,
julio. Publicacion de las Naciones Unidas, N° de venta: S.05.
I1.G.105. Disponible en http://www.eclac.cl/publicaciones
/colombia/6/LCL2366P/SERIECOLS-G-ES.pdf

CAF (Corporacién Andina de Fomento) (2005): América Latina en
el comercio global. Ganando mercado, Bogota, D.C., Divisién
de Estudios Econdmicos, Vicepresidencia de Estrategias de
Desarrollo, noviembre.

Comision de Comercio Internacional de los Estados Unidos (2005):
The Impact of the Andean Trade Preference Act. Eleventh
Report 2004, Investigation N° 332-352 (Publication 3803),
Washington, D.C., septiembre.

(2006): 2006 Trade Policy Agenda and 2005 Annual Report
of the President of the United States on the Trade Agreements
Program, Washington, D.C. marzo.

Comunidad Andina (2005): Evaluacion de las posibles implicaciones para
Ecuador de la no suscripcion del Tratado de Libre Comercio con
EEUU, documento informativo, SG/di 709, Lima, 3 de marzo.

Cuadra, C.G. y D. Floridn (2005): Impacto de los procesos de inte-
gracion latinoamericanos a partir de un modelo multirregional
de equilibrio general computable, Perspectivas: andlisis de
temas criticos para el desarrollo sostenible, Lima, Corporacién
Andina de Fomento (CAF), vol. 3, N° 1, julio.

DeRosa, Dean A. y J.P. Gilbert (2004): Technical appendix: quanti-
tative estimates of the economics of U.S. bilateral free trade
agreements, en J. Schoot, Free Trade Agreements. US Strategies
and Priorities, Washington, D.C., Institute for International
Economics.

Diao, X. y A. Somwaru (2001): A dynamic evaluation of a free trade
area of the Americas: an intertemporal global general equilibrium
model, Journal of Economic Integration, 16.

Diao, X., E. Diaz-Bonilla, S. Robinson (2002): Escenarios de inte-
gracion regional en las Américas, Integracion y comercio, aiio
6, N° 17, julio-diciembre, Washington, D.C., Instituto para la
Integracion de América Latina y el Caribe (INTAL).

Dimaranan, B.V. y R.A. McDougall (comps.) (2005): Global Trade,
Assistance, and Production: The GTAP 6 Data Base, West La-
fayette, Center for Global Trade Analysis, Purdue University.
Disponible en https://www.gtap.agecon. purdue.edu/databases/
v6/v6_doco.asp.

Duran Lima, J. y R. Maldonado (2005): América Latina y el Caribe:
la integracion regional en la hora de las definiciones, serie
Comercio internacional, N° 62, LC/L.2464-P, Santiago de
Chile. Publicacion de las Naciones Unidas, N° de venta: S.05.
I1.G.200. Disponible en http://www.eclac.cl/publicaciones/Co-
mercio/4/LCL2454P/Ic12454e.pdf

Duran, J., C. de Miguel y A. Schuschny (2006): Acuerdos de libre
comercio entre los paises andinos y los EEUU ;cudnto se
puede esperar de ellos?, serie Comercio internacional, N° 77,
Santiago de Chile, Comisién Econdmica para América Latina
y el Caribe (CEPAL).

Francois, J. y B. McDonald (1996): Trade Liberation and Capital
Accumulation in the GTAP Model, GTAP Technical Paper, N° 7,
West Lafayette, julio. Disponible en https://www.gtap.agecon.
purdue.edu/resources/res_display. asp?RecordID=310

Harrison, W.J. y K.R. Pearson (1996): Computing solutions for large
general equilibrium models using GEMPACK, Computational
Economics, vol. 9, N° 2, agosto.

Hertel, T. (comp.) (1997): Global Trade Analysis: Modeling and Ap-
plications, Nueva York, Cambridge University Press.

Hinojosa-Ojeda, R., J.D. Lewis y S. Robinson (1997): Convergence
and Divergence between NAFTA, Chile, and MERCOSUR: Over-
coming Dilemmas of North and South American Economic
Integration, Working Paper Series, N° 219, Washington, D.C.,
Banco Interamericano de Desarrollo, mayo.

Light, M. (2003): Acuerdo de Libre Comercio de las Américas: im-
pactos economicos en la Comunidad Andina, Lima, Secretaria
de la Comunidad Andina, septiembre.

LOS ACUERDOS COMERCIALES DE COLOMBIA, EC’UADORY’PERU CON LOS ESTADOS UNIDOS: EFECTOS SOBRE EL COMERCIO,
LA PRODUCCIONY EL BIENESTAR * JOSE E. DURAN LIMA, CARLOS J. DE MIGUEL Y ANDRES R. SCHUSCHNY



94 REVISTA DE LA CEPAL 91 « ABRIL 2007

Malcolm, G. (1998): Adjusting Tax Rates in the GTAP Data Base, GTAP
Technical Paper, N° 12, West Lafayette, septiembre. Disponible
en https://www.gtap.agecon.purdue.edu/resources/res_display.
asp?RecordID=315

Monteagudo, J., L. Rojas y otros (2004): The New Challenges of
the Regional Trade Agenda for the Andean Countries, docu-
mento presentado en la séptima Annual Conference on Global
Economic Analysis (17 al 19 de junio), Washington, D.C.
Disponible en https://www.gtap.agecon.purdue.edu/ resources/
download/1853.pdf

Morales, C., S. Parada y M. Torres (2005): Los impactos diferenciados
del Tratado de Libre Comercio Ecuador-Estados Unidos de
Norte América sobre la agricultura del Ecuador, en A. Bar-
rantes y L. Fernandez (comps.), ALCA: efectos sobre el sector
agricola en las economias latinoamericanas, Recife, Editora
Universitdria UFPE.

Rosales, O., J. Durdan y S. Sdez (2006): Recent Trends in Latin
American Integration: An Overview, Texas, Baylor University,
por aparecer.

Schuschny, A., J. Durdn y C. de Miguel (2007): El modelo GTAP y las
preferencias arancelarias en América Latina y el Caribe: recon-
ciliando su aiio base con la evolucion reciente de la agenda de
liberalizacion regional, Santiago de Chile, Comisiéon Econdmica
para América Latina y el Caribe (CEPAL), por aparecer.

Sepilveda, C. (2005): Metodologias aplicables para un andlisis sobre
impactos comerciales de un tratado de libre comercio entre los
paises miembros de la Comunidad Andina de Naciones (CAN)
y los EEUU, Santiago de Chile, Comisién Econémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL), inédito.

USITC (United States International Trade Commission) (2006): 2006
Trade Policy Agenda and 2005 Annual Report of the President of
the United States on the Trade Agreement Program, marzo.

(2005): The Impact of the Andean Trade Preference ACT,
Eleventh Report 2004, Investigation N° 332-352 (Publication
3803), septiembre.

Walmsley, T.L. (1998): Long-run Simulations with GTAP: Illustrative
Results from APEC Trade Liberalization, GTAP Technical Paper,
N°9, West Lafayette, marzo. Disponible en https://www.gtap.agecon.
purdue.edu/resources/res_ display.asp?RecordID=312.

LOS ACUERDOS COMERCIALES DE COLOMBIA, ECUADORY PERU CON LOS ESTADOS UNIDOS: EFECTOS SOBRE EL COMERCIO,
LA PRODUCCIONY EL BIENESTAR * JOSE E. DURAN LIMA, CARLOS J. DE MIGUEL Y ANDRES R. SCHUSCHNY



95

REVISTA DE LA CEPAL 91 « ABRIL 2007

PALABRAS CLAVE
Empleo

Politica comercial R t t u d I
Inversion extranjera directa e os en ma erla e emp eo

Politica laboral

y respuestas de politica

Anélisis comparativo

en Argentina, Brasil y México

Argentina
Brasil
México

Christoph Ernst, Janine Berg y Peter Auer

n este trabajo se argumenta que para proporcionar trabajo
decente —entendido como trabajo formal con cobertura de seguridad
social— en Argentina, Brasil y México las politicas econdmicas vy
sociales de estos paises se deben concentrar en la creacion de
empleo. En los afios 1990, la liberalizacion comercial y financiera y las
politicas liberales vinculadas a ella no produjeron los resultados que se
esperaban en materia de crecimiento o empleo. Los autores evaldan
aqui las politicas macroecondémicas, comerciales, de inversion y del
mercado laboral en estos tres paises en el periodo 1990-2004 y formulan
Christoph Ernst un conjunto de recomendaciones para dar al crecimiento del empleo la

*> ernst@ilo.org
prioridad que merece.

Janine Berg

> berg@ilo.org

Peter Auer

=& auer @ilo.org

Unidad de Andlisis

e Investigacion del Empleo,
Oficina Internacional del Trabajo
(o),

Ginebra




96 REVISTA DE LA CEPAL 91 « ABRIL 2007

I

Introduccion

Los retos en materia de empleo en Argentina, Brasil
y México son numerosos. El crecimiento del empleo
desde 1990 ha sido insuficiente para absorber el aumento
de la oferta de mano de obra. Pese a recientes avances
econdmicos y laborales, en 2004 las tasas de empleo
eran inferiores a las de 1990 en Argentina y Brasil;
la proporcién de trabajadores en el sector informal
habia aumentado en Brasil y México; el salario real
medio del sector manufacturero solo se habia elevado
marginalmente en Brasil y México y habia disminuido
en Argentina, y la desigualdad de salarios e ingresos
seguia siendo alta en los tres paises y se habia acentuado
mucho en Argentina. Ademads, la seguridad social cubria
a menos de la mitad de los trabajadores asalariados en
Argentina y a dos tercios en Brasil y México. La falta
de crecimiento del empleo —sobre todo de los trabajos
formales con proteccién social— y en algunos casos el
deterioro del mercado laboral, han sido lo méas decep-
cionante de la nueva estrategia de desarrollo adoptada

I1

por los paises a fines de los afios 1980 e inicios de los
1990. Si se considera que la nueva estrategia no tenfa un
objetivo explicito de empleo —mas bien se suponia que
la liberalizacién del capital, los bienes y los mercados
de trabajo bastaria por si sola para crear puestos de
trabajo— este mal desempefio no sorprende.

El desafio de crear empleo, por lo tanto, continda
vigente en los tres paises. En este articulo se procura
responder a la siguiente pregunta: ;qué politicas eco-
némicas y sociales se necesitarian si la creacioén de
empleos de calidad fuera el principal objetivo de la
politica de gobierno en Argentina, Brasil y México?
Las politicas macroeconémicas, comerciales y de
inversion y las reglamentaciones y politicas del mer-
cado laboral son fundamentales para la creacién de
empleos de calidad. En este articulo se analiza por
qué estas politicas no generaron empleo de calidad en
el periodo 1990-2004 y cémo se las puede reformular
para promover el empleo.

Politicas macroecondomicas

Si bien el crecimiento econémico generalmente
conduce a la creacién de empleo, no basta por si
solo para garantizarla porque depende también de
la necesidad de mano de obra que traiga aparejada.
Aunque el desarrollo puede fomentar la inversion,
lo que a su vez mejora la productividad y en dltima
instancia los niveles de ingreso de una economia, sigue
siendo objeto de debate entre los economistas cudl es
la mejor manera de lograr un mayor crecimiento. Hace
dos décadas, Argentina, Brasil y México cambiaron

[ Este articulo sintetiza las conclusiones del libro Enfrentando el desafio
del empleo: Argentina, Brasil y México en una economia globalizada
(Berg, Ernst y Auer, 2006). Los autores agradecen a Adriana Marshall
sus aportes al capitulo sobre reglamentacién y politicas del mercado
laboral, y agradecen también los valiosos comentarios de un evaluador
an6nimo y de los participantes en seminarios realizados en Argentina,
Brasil, México y Ginebra en 2004 y 2005. Las opiniones expresadas
en este trabajo son las de los autores y no reflejan necesariamente
las opiniones de la OIT. Los autores también son responsables de
cualquier error u omision.

drasticamente sus politicas macroecondémicas con
el objetivo de refrenar la inflacién y cosechar los
beneficios de una mayor insercién en la economia
mundial. Desde entonces, el crecimiento econdmico
ha sido volatil y relativamente bajo, afectando la
capacidad de las economias de crear empleo, sobre
todo en el sector formal.

En el periodo 1990-2004 la tasa media de cre-
cimiento en Argentina, Brasil y México fue de 3,2%,
2,5% y 3%, respectivamente. Estas cifras representaron
un retroceso con respecto a las décadas de 1960y 1970,
especialmente en Brasil y México, donde el crecimiento
alcanz6 entonces a casi dos digitos. Entre 1990 y 2004
la desviacién estandar del crecimiento econdémico en
Argentina fue de 6,5%, mds del doble de la tasa media
de crecimiento. Aunque en menor medida, el crecimiento
econdémico de Brasil y México también fue volitil, con
una desviacién estdndar comparable a las de las tasas
de crecimiento (grafico 1).
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GRAFICO 1

Argentina, Brasil y México: producto interno bruto bajo y volatil, 1990-2004
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Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

El desempefio mds bien deficiente de las econo-
mias estuvo asociado a un fuerte viraje de la politica
macroeconémica. Dos periodos de seis afios —el de
apertura econdmica en 1985-1991 y el de las crisis en
1995-2001— marcaron la volatilidad de su trayectoria
econémica. En el periodo previo a las crisis los tres
paises mantuvieron tipos de cambio fijos que llevaron
a la pérdida de competitividad de las exportaciones y a
una balanza comercial negativa. Aunque se dependia de
la entrada de capital para financiar el desequilibrio, la
afluencia y la expansion del crédito interno se orientaron
principalmente al consumo de productos importados.
Ademds, la apreciacién del tipo de cambio dificulté
ain mds la adaptacién de las industrias nacionales,
antes protegidas, al nuevo entorno competitivo. Sobre el
mercado laboral recay6 lo mds arduo del ajuste, puesto
que la menor competitividad de las empresas nacionales
se tradujo en despidos y recortes salariales.

Aunque pasada la crisis los paises recuperaron
competitividad mediante la flexibilizacién de los tipos
de cambio, los altos niveles de deuda —como propor-
cién del PIB— y el temor a la inflacién hicieron que la
politica monetaria y fiscal continuara siendo restrictiva.
La estabilidad de los precios sigue siendo la principal
preocupacion de la politica econdémica, que se manifiesta
en la politica actual de metas de inflacién. El otro objetivo
importante es el de la sostenibilidad de la deuda. El sesgo
restrictivo de la politica macroecondmica, particularmente
en Brasil y México, ha afectado la creaciéon de empleo.

Las altas tasas de interés han reducido la inversion in-
terna, mientras que la merma de los recursos puiblicos
ha significado menos gasto en infraestructura ptiblica y
social. Los paises contindan manteniendo sus cuentas de
capital abiertas y limitando su politica macroecondémica
al manejo del tipo de cambio o de la tasa de interés.
Ademads, si bien el tipo de cambio ya no es fijo, hay
limites a su flexibilidad: los paises deben precaverse
de una excesiva devaluacién de la moneda que pueda
fomentar la inflacién y elevar el costo del servicio de la
deuda, ya que gran parte de ella es en ddlares, mientras
que el ingreso nacional es en moneda local. Como re-
sultado, muchas de las limitaciones macroeconémicas
preexistentes dificultan todavia las opciones de politica
de Argentina, Brasil y México.

Los gobiernos de Brasil y México han adoptado
el establecimiento de metas de inflacién como politica
antiinflacionaria, mientras que el de Argentina estudia
seriamente la posibilidad de hacer lo mismo. La fijacién
de tales metas supone que el Banco Central preanuncia
la tasa que se debe mantener en el aflo y concentra su
politica en lograrla. El empleo, en cambio, no es una
meta de politica. Las medidas adoptadas para reducir la
inflacién han sido satisfactorias en los tres paises, pero
aun alto precio. En general, tales medidas implican un
aumento de las tasas de interés, que frena la inversién y
por ende la demanda de mano de obra. Por lo demds, no
estd claro por qué el establecimiento de metas de infla-
cién se ha convertido en la principal politica econdmica
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después de abandonarse el tipo de cambio fijo, ya que
no hay pruebas empiricas de que el desempefio de una
economia con una tasa de inflacién anual de alrededor
del 10% sea peor que el de una economia con una tasa
de inflacién anual en torno al 3% (Islam, 2003).

Al utilizar las tasas de interés para contener la
inflacion, estas tasas suben mas de lo necesario, con
el efecto adverso de aumentar el costo de la deuda, la
carga de la deuda y, en dltima instancia, la percepcion de
riesgo. También se elevan las tasas de interés internas, de
modo que los préstamos del exterior resultan mas caros
para los bancos locales y esto a su vez incrementa el
costo del crédito disponible en el pais. Las altas tasas de
interés reales en Argentina, México y especialmente en
Brasil han agravado el ya dificil proceso que enfrentan
las empresas —sobre todo las pequefias— para obte-
ner financiacién. En una encuesta sobre el panorama
empresarial realizada en el afio 2000, el 73% de los
empresarios argentinos, el 84% de los brasilefios y el
71% de los mexicanos las sefialaron como uno de los
principales obsticulos para la gestién y crecimiento de
sus empresas (Banco Mundial, 2000).

Otra caracteristica de la estrategia macroecondémica
de Brasil y México es la naturaleza restrictiva de la poli-
tica fiscal. El manejo del gasto publico es indispensable
para refrenar la inflacién y es también necesario para
financiar los pagos de la deuda. No obstante, al igual
que la politica monetaria restrictiva, la politica fiscal
restrictiva reduce la demanda global y dificulta la crea-
cién de empleos. Debido a la considerable carga que
significa la amortizacién de la deuda, los paises deben

111

lograr superavit fiscales primarios para el servicio de
la deuda. Sin embargo, esto significa que el gobierno
recibe internamente mds dinero que el que gasta, lo que
tiene efectos contractivos. Ademads, la politica fiscal con
frecuencia ha sido prociclica, caracteristica que agrava
la contraccién de la actividad econémica porque el gasto
se reduce cuando la economia entra en recesion.

En México y més recientemente en Brasil se han
tomado medidas para equilibrar los presupuestos me-
diante el uso de los superdvit primarios para financiar la
amortizacién de la deuda. El manejo del déficit también
es fundamental para el objetivo de los gobiernos de
mantener la inflacién a raya. De hecho, los tres paises
analizados cumplirfan con los criterios fiscales del Tratado
de Maastricht, segtn los cuales el tope de la deuda ge-
neral del gobierno, como proporcién del PIB, es de 60%
y el tope del déficit financiero del gobierno es de 3%.!
En Brasil, algunos economistas han propuesto reducir
la meta de superdvit fiscal para que el gobierno pueda
destinar fondos a proyectos de inversién.? El gobierno
brasilefio también ha solicitado al Fondo Monetario
Internacional (FMI) que el gasto en infraestructura no
sea contabilizado como un desembolso sino como una
inversion. Los proyectos de infraestructura cuyos méto-
dos de produccidén hacen uso intensivo de mano de obra
tendrian la ventaja adicional de reducir el desempleo en
el pafs. Por otra parte, los paises que establecen metas
de superdvit primario sin tener en cuenta los ciclos
econdmicos corren el riesgo de agravar la contraccion
de la actividad econémica, por carecer de un mecanismo
especifico para aliviar tal situacién.

Politicas comerciales y de inversion

1. Orientacidn de las exportaciones y sus efectos
en la creacion de empleo de calidad

A fines de los afios 1980 y comienzos de los 1990 se
adoptd en Argentina, Brasil y México una nueva estrategia
de desarrollo orientada a las exportaciones que promo-
via la liberalizacién del comercio, el establecimiento
de acuerdos regionales y la restriccion de la politica
industrial del gobierno. Se supone que la liberalizacién
del comercio crea nuevas oportunidades de exportacién
y de ese modo influye en el modelo exportador de un
pafs. La integracion regional puede complementar ese

proceso al incentivar el comercio entre los paises vecinos.
Sin embargo, el libre comercio serd mds ventajoso para
el desarrollo de un pafs si la demanda mundial de los

! Con la devaluacién de fines de 2001, la relacién deuda/PIB de Argentina
paso del 52% del PIB al 132%. No obstante, contintia cumpliendo con
los criterios de déficit publico del Tratado de Maastricht. Brasil, con
una relacién deuda/PIB del 50%, también se ajusta a esos criterios,
aunque los superd varias veces en el decenio de 1990. La tltima vez
que eso sucedid fue en 1998, cuando el déficit publico brasilefio llegd
al 7,1% del PIB.

2Véase el sitio web de Desemprego Zero (www.desempregozero.org.
br.), en el que figuran diversos articulos sobre este tema.
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bienes y servicios exportados estd en aumento y si la
elaboracién de estos bienes tiene un efecto multiplicador
en la produccién y el empleo. A continuacién se analizan
los cambios en la especializacion de las exportaciones
como consecuencia de la liberalizacién comercial y
la integracién regional y se comparan esos cambios
con la evolucién de la demanda mundial del producto
especifico. El cuadro 1 muestra que entre los periodos
de 1985-1995 y 1995-2000, el nimero de productos en
ascenso (es decir, productos cuya importacién aumentaba
en el mercado mundial) en que se especializaban los
paises disminuy6 considerablemente, de 277 a 89, en el
conjunto de los tres paises considerados, mientras que
el nimero de productos en descenso (cuya importacién
en el mercado mundial declinaba) aumenté considera-
blemente, de 109 a 246.

En general, Argentina y Brasil contindan espe-
cializados en productos primarios y semielaborados
de poco valor y con densidad baja a mediana de mano
de obra, los que crean pocos puestos de trabajo. Brasil,
sin embargo, tiene ventajas comparativas en algunos
productos manufacturados (textiles y vehiculos auto-
motores, entre otros), en especial para el comercio con
sus vecinos del Mercosur. Salvo en el caso de algunas
industrias exitosas, los paises de este bloque estdn
cada vez mas lejos de las corrientes mds dindmicas del

CUADRO |
Argentina, Brasil y México:
evolucion del nimero de productos
en la matriz de competitividad, 1985-20002
Argentina Brasil México

Mundo:1985-1995 Mundo: 1985-1995 Mundo: 1985-1995

65 99 64 71 71 106
46 32 39 62 24 25
Mundo: 1995-2000 Mundo: 1995-2000 Mundo:1995-2000
101 29 96 35 70 25
70 35 76 29 100 26
Mercosur: 1995-2000° Mercosur: 1995-2000 TLCAN: 1995-2000¢
64 47 73 41 68 27
59 56 48 63 90 43

Fuente: elaboracién propia, con informacién de la base de datos,
TradeCan 2002, de la CEPAL.

4 En cada grupo de cuatro cifras, la cifra superior izquierda corres-
ponde a productos en descenso, la superior derecha a productos en
ascenso, la inferior izquierda a retrocesos (productos en descenso en
los cuales los paises no se han especializado) y la inferior derecha
a oportunidades perdidas (productos en ascenso en los cuales los
paises no se han especializado).

Mercosur: Mercado Comiin del Sur.

TLCAN: Tratado de Libre Comercio de América del Norte.

<
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comercio internacional, como las de productos de alta
tecnologia. México ha reforzado su especializacién
en manufacturas, sobre todo gracias a la industria
magquiladora; a fines de la década de 1990 el 60% de
sus exportaciones era de nivel tecnoldégico mediano a
alto, cifra que en la década anterior habia sido solo de
20% (Dussel Peters, 2003). No obstante, esas industrias
dependen en gran medida de la importacién de bienes
intermedios, que representan mas del 80% de las ventas
de exportacion y la mayor parte del valor agregado. La
menor especializacién en productos dindmicos para
el mercado mundial y la especializaciéon remanente
en productos primarios o semielaborados es fuente de
preocupacion sobre todo en Argentina, pero también
en Brasil. Aunque las exportaciones de estos productos
tienen efectos positivos en variables macroeconémicas
como la balanza comercial, las reservas de divisas y, si
corresponde, los ingresos ptiblicos procedentes de los
derechos de exportacion, este tipo de especializacién por
si sola no es muy promisoria debido a que los bienes
involucrados estan sujetos a una gran inestabilidad de
los precios y crean pocos empleos de calidad.

Otro elemento que ha de considerarse al analizar los
efectos de la liberalizaciéon comercial en la economia y el
empleo son las importaciones. Entre 1990 y 2003 éstas
aumentaron a una tasa media anual de 17% en Argentina,
10% en Brasil y 24% en México. ;Cudl fue el efecto de
ese aumento en el empleo y los salarios? Excepto en la
industria de alimentos mexicana, la mayor parte de los
sectores expuestos a la competencia de las importaciones
producian bienes de mayor valor agregado, entre ellos
aparatos médicos, vélvulas electrénicas 0 maquinaria para
fines especiales (cuadro 2). Al contrario de los principales
sectores exportadores, en los que la densidad de mano
de obra era baja o mediana, la mayoria de las industrias
expuestas a la competencia de las importaciones exhibian
una densidad laboral mediana a alta y en consecuencia
influfan un poco mds en el empleo. Sin embargo, su
participacién en el empleo del sector manufacturero
no era significativa (menos de 1%), salvo en el caso
de los fabricantes de maquinaria para fines especiales
en Argentina y de productos alimentarios en México.
No obstante, el impacto de la apertura econémica en el
mercado de trabajo era dispar y dependia en gran medida
de cada industria especifica. En México, las industrias
mds expuestas a la competencia de las importaciones,
que se enumeran en el cuadro 2, registraron un sélido
incremento de la produccién (mds del 3%) y del empleo.
Solo el sector de los alimentos procesados registré un
crecimiento negativo, mientras que el de las valvulas
electrénicas aument6 15%. El crecimiento salarial fue
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CUADRO 2
Argentina, Brasil y México: jerarquizacion de las industrias mas expuestas a la compe-
tencia de las importaciones, y evolucién del mercado laboral, 1995-20002
TP Crecimiento de  Intensidad de uso ~ Proporciéon ~ Crecimiento ~ Crecimiento
Jerarquizacion - .
la produccién  de mano de obra empleo empleo salarios
Argentina Tubos, vélvulas electrénicas y otros 3,1 Mediana 0,6 4,1 7,3
TV, receptores de radio y productos relacionados 0,4 Alta 0,4 -29 2,2
Aparatos médicos 8,9 Mediana 0,8 5,1 6,9
Total manufacturas 1,7 100 3,9 4,1
Brasil Procesamiento de combustibles nucleares 4.4 Mediana 0,9 -9,0 2,0
Tubos, vélvulas electrénicas y otros -1,5 Alta 0,5 -2,5 -8,2
Aparatos médicos 5,7 Mediana 0,8 -2,5 -0,6
Total manufacturas 4,0 100 -0,9 -3,1
Meéxico Tubos, valvulas electrénicas y otros 14,7 Baja 0,1 4,1 7,0
Carne proc., pescado, fruta, verdura 2.4 Mediana 3,0 1,8 —4,1
Magquinaria para fines especiales 34 Alta 0,9 6,2 -1,5
Total manufacturas 3,7 100 3,5 4.4

Fuente: elaboracion propia, con informacién de la base de datos estadisticos sobre el comercio de mercaderias COMTRADE (ONUDI, 2006).

a

El cuadro detalla los grupos de productos situados en los primeros puestos de la clasificacion por orden de importancia en cada pais. Las

tasas de crecimiento de la produccién corresponden a valores medios anuales a precios de mercado constantes, mientras que los salarios son
los reales: Argentina: 1995-1999, Brasil: 1996-1999, México: 1996-1999.

Para jerarquizar las industrias mds expuestas a la competencia de las importaciones se utiliza el indicador X-M/(Y-X+M), que muestra las

importaciones netas (X-M) divididas por la absorcién interna (Y-X+M), es decir, por el consumo interno.

negativo, aunque por encima del promedio, excepto en el
sector de las valvulas electrénicas (+7%). En Argentina y
Brasil, aunque estas industrias en general incrementaron
la produccién y los salarios, el crecimiento del empleo
en ellas fue menor que en el resto del sector manufac-
turero, con cifras negativas, sobre todo en Brasil donde
fluctuaron entre —2,5% y —9%, o inferior al promedio
del sector manufacturero.?

El desempefio relativamente satisfactorio del empleo
se debid en parte a que en el periodo estudiado —la
segunda mitad de los afios 1990— muchas empresas
ya se habian adaptado al nuevo contexto. Ademads,
con excepcion de la industria alimentaria en México
y la industria de maquinaria con fines especiales en
Argentina, la mayoria de los sectores expuestos a cre-
cientes importaciones producian bienes de alto valor
agregado y empleaban a pocos trabajadores, como en el
caso de la fabricacion de aparatos médicos o védlvulas
electrénicas. Del mismo modo, algunas importaciones
correspondian a bienes de consumo que no se produ-
cian localmente, por lo que no afectaban la produccién

3 El cuadro 2 muestra solamente los tres sectores mds expuestos a la
competencia de las importaciones, pero el andlisis contempla ocho
sectores en esa situacion.

interna. Cabe destacar que las importaciones de bienes
intermedios ayudaron a mejorar la competitividad de
la produccién nacional.

No obstante, el efecto indirecto de las importaciones
en el empleo fue mas bien negativo. La mayor competencia
en el mercado interno y las importaciones de tecnologia
condujeron a la reestructuracion industrial y a un aumento
de la productividad laboral en los sectores industriales
tradicionales, en particular en Argentina y Brasil. La
sustitucién de mano de obra por capital result en una
contraccién general de la demanda de mano de obra
para el sector manufacturero, pero también en un vuelco
salarial a favor de los trabajadores capacitados, como
en el caso de la industria de vehiculos automotores en
Argentina y Brasil. El sector agricola mexicano también
acusO un impacto significativo de las importaciones,
ya que en el periodo 1993-2002 perdi6 alrededor de un
millén de puestos de trabajo debido a importaciones de
cereales a bajo precio (INEGI, 2002).

Aunque la liberalizacién y la integracién regional
acrecentaron mucho el comercio y condujeron a una mejor
insercion en la economia mundial, no tuvieron el efecto
deseado sobre la produccidn, el empleo y los salarios en
el periodo analizado (cuadro 3). Pese a lo que indica el
pensamiento econdémico convencional, los principales
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CUADRO 3

Argentina, Brasil y México: resumen de los efectos

de la liberalizacion comercial,? 1990-2003
Comercio Argentina Brasil México
Reduccidn de aranceles +++ +++ ++
Aumento de las exportaciones ++ ++ +++
Aumento de las importaciones +++ +++ +++
Aumento del comercio intrarregional ++ ++ +++
Especializacién en exportaciones dindmicas - - -
Uso intensivo de mano de obra de las principales exportaciones ++ ++ +
Efectos de las exportaciones en el empleo —/+ -/0 +
Efectos de las exportaciones en los salarios I+ + 0/+
Efectos directos del aumento de las importaciones en el empleo —/+ I+ I+
Efectos indirectos del aumento de las importaciones en el empleo - - -/0

Fuente: elaboracion propia.

4 El signo — indica efectos declinantes; el signo —/+ indica efectos mixtos; el signo + indica efectos bajos/positivos; el signo ++ indica efectos
positivos, y el signo +++ indica efectos muy positivos. Por su parte, el signo —/0 indica efectos ligeramente negativos y el 0/+ indica efectos

ligeramente positivos.

sectores exportadores hicieron uso mds intensivo de ca-
pital que de mano de obra. Por lo demads, aunque hubo un
notable aumento de las importaciones en la regidn, no se
observé un dinamismo similar en las exportaciones, sobre
todo de Argentina y Brasil. La apreciacion del tipo de
cambio fue una importante variable macroeconémica que
obstaculiz6 el avance de las exportaciones. Solo en México
se observé un repunte de la produccién manufacturera y
el empleo en la segunda mitad de los afios 1990, sobre
todo gracias a la floreciente industria maquiladora. Sin
embargo, esta tltima no desarroll6 vinculos importantes
con el resto de la economia y decayé considerablemente
a partir del 2000, por lo que se redujo drasticamente la
creacion de empleos formales. La apertura del mercado
interno a los productos agricolas estadounidenses —que
son objeto de altos subsidios— tuvo efectos desastrosos
sobre el empleo en el sector agricola. Esto demuestra que
la secuencia y focalizacién de las medidas de apertura
econdémica son fundamentales para evitar altos costos
de ajuste social.

2. Evolucion y caracteristicas de la afluencia de
inversion extranjera directa y su importancia
para el mercado laboral

Atraer inversion extranjera directa (IED) ha sido un ins-
trumento clave de la estrategia de desarrollo hacia afuera
en los tres paises estudiados, porque se estima que puede
compensar la escasez de recursos financieros internos
necesarios para modernizar y elevar la produccion, faci-
litar la insercién en el mercado mundial y crear puestos
de trabajo. La nueva estrategia de desarrollo aplicada en

los afios 1990 y la mayor globalizacion de la produccion
en todo el mundo hicieron que la afluencia de IED en el
periodo 1990-2003 fuera considerablemente mayor que en
la década de 1980. Segtin datos recientes de la Conferencia
de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo
(UNCTAD), las corrientes de IED hacia México (pais que
comenzo con la liberalizacién comercial y financiera antes
que los demads) se cuadruplicaron, aquellas hacia Brasil
se sextuplicaron, y se decuplicaron con creces las que
iban a Argentina, donde se llevé a cabo el programa de
privatizaciones mds exhaustivo en la década de 1990.

No obstante, los efectos sobre el empleo de la
gran afluencia de IED fueron bastante desalentadores,
debido principalmente al tipo de inversion involucrada.
El cuadro 4 muestra el tipo de inversion extranjera que
recibieron los paises y su influencia en el empleo.

La mayor parte de la inversidn extranjera no cred
nuevas actividades productivas que fomentaran la
contratacién de mas trabajadores. Por el contrario, con
frecuencia estuvo ligada a la reestructuracién de las em-
presas y se tradujo en medidas de racionalizacién que
condujeron al despido de mano de obra. Como resultado,
se crearon pocos activos de produccién con potencial de
crear empleo adicional. Esto es evidente si se considera
la mayor participacién de las fusiones y adquisiciones en
los flujos totales de IED hacia los tres paises estudiados,
siendo la proporcién extremadamente alta en Argentina
(superior al 80%) y mds moderada en México (40%). El
cuadro 5 muestra también que esta forma de IED tuvo en
América Latina—sobre todo en Argentina y Brasil— un
peso mayor que en China e India, aunque también alli se
expandi6 considerablemente en el periodo 1997-2002.
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CUADRO 4
Argentina, Brasil y México: tipos de inversion extranjera directa,
su dimension y su importancia para la creaciéon de empleo, 1990-2004
L. Efecto de la inversion Magnitud de la afluencia de
Inversién R ) . .
en el empleo inversion extranjera directa
Argentina Brasil Meéxico
Cartera Insignificante Mediana Mediana Mediana
IED Mediano Alta Alta Alta
Privatizacion Mixto Alta Mediana Insignificante
Inversion horizontal Alto Alta Alta Mediana
Inversion vertical Mediano Insignificante Insignificante Alta
Fusiones y adquisiciones Mixto Alta Alta Mediana
Inversién totalmente nueva Alto Mediana Mediana Alta
Busqueda de recursos Insignificante Alta Insignificante Insignificante
Busqueda de mercados Mediano Alta Alta Alta
Busqueda de eficiencia Mediano-alto Insignificante Insignificante Alta

Fuente: elaboracion propia.

CUADRO 5
Algunos paises: participacion media
de las fusiones y adquisiciones en la
afluencia de inversion extranjera directa,
1991-1996 y 1997-2002

(Porcentajes)

Fusiones y adquisiciones

Jafluencia de IED 1991-1996 1997-2002
Argentina 38,9 82,3
Brasil 44,1 58,5
México 15,6 42,6
China 2,6 4.4
India 15,3 39,1
Paises en desarrollo 17,4 34,5

Fuente: UNCTAD (2000).

Como consecuencia de la apertura del mercado
interno y la privatizacion, la mayor parte de la IED se
destiné a los servicios. Esto se hizo principalmente
mediante fusiones y adquisiciones derivadas de la priva-
tizacién de empresas de servicios de utilidad publica o
de la reestructuracién de bancos, de modo que a menudo
no hubo creacién significativa de nuevos activos para
la produccién de bienes sino que se tendié a utilizar
los existentes. Ademads, décadas de proteccion habian
permitido el surgimiento de mano de obra redundante,
la que fue reducida durante el proceso de privatizacién
y modernizacién. En sintesis, el efecto general en el
empleo fue minimo o incluso negativo.

La liberalizacién econémica condujo a una mayor
competitividad en el sector manufacturero, segundo
beneficiario mas importante de las corrientes de IED.

Al igual que en el sector de servicios, las estrategias
de reestructuracién para aumentar la productividad a
menudo trajeron aparejadas medidas de racionalizacién
y despidos. La IED fue aplicada a sectores que hacian
uso bajo a mediano de mano de obra, mientras que las
empresas transnacionales del sector manufacturero ya
presentes contribuyeron poco a la creacién de puestos
de trabajo. Aunque las “viejas” industrias que hacian
uso intensivo de capital —entre ellas la automotriz y la
quimica— estuvieron entre los principales beneficiarios
de la IED, en la década de 1990 racionalizaron su pro-
duccién, crearon poco empleo e incluso sufrieron una
contraccion del empleo. No obstante, elevaron su pro-
ductividad y competitividad y acentuaron su orientacién
exportadora, lo que entrega sefiales prometedoras para el
futuro. Esta tendencia muestra que el apoyo especifico
y sostenido del sector puiblico a esta industria, inclusi-
ve en un periodo inspirado por politicas liberales, fue
fundamental y util para el proceso de reestructuracion.
Ademads, llegaron nuevas empresas transnacionales,
en particular del sector automovilistico, que crearon
menos puestos de trabajo. Mds atin, los salarios en los
principales sectores manufactureros receptores de IED
aumentaron por encima del promedio, especialmente para
los trabajadores calificados, como reflejo del aumento
de la productividad laboral.

En México, la situacién en materia de empleo es
mucho mads favorable que en Argentina y Brasil, porque
las grandes inversiones extranjeras directas en el sector
manufacturero crearon muchos puestos de trabajo.
Esta tendencia positiva, sin embargo, puede atribuirse
sobre todo a las maquiladoras, que recibieron grandes
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inversiones totalmente nuevas (greenfield investment)
en actividades que hacian uso intensivo de mano de
obra. La maquila también registré aumentos salariales
por encima del promedio, aunque en general sus sa-
larios siguen siendo inferiores al promedio del sector
manufacturero. No obstante, su ventaja comparativa es
bastante fragil, como lo demuestran las salidas netas
de IED desde el 2000 y la consecuente contraccién del
empleo formal. Una perspectiva alentadora ha sido la
creacion de maquiladoras de tercera generacion, basadas
en actividades productivas que hacen uso intensivo de
tecnologia y ocupan trabajadores altamente calificados. Al
competir en funcién de la calidad més que del precio, las
empresas estdn en mejores condiciones para defenderse
de competidores que pagan salarios bajos.

De la IED se espera también que cree vinculos
hacia adelante y hacia atrds con las empresas naciona-
les. En los sectores que aplicaron la industrializacién
mediante sustitucién de importaciones existen algunos
vinculos, que se establecieron, especialmente, antes de
los afios 1990. Ademads, la gran afluencia de capital e
importaciones llevo a una creciente sustitucién de los
proveedores nacionales por proveedores internacionales
inclusive en esos sectores. En México, las cuantiosas
inversiones en las maquiladoras cercanas a la frontera
con Estados Unidos generaron pocos vinculos con el
resto de la economfa.

GRAFICO 2

Puesto que en el decenio de 1990 hubo un marcado
aumento de la IED, cabe preguntarse qué efecto tuvo esto
en la inversion interna. Si la IED no hubiera tenido efecto
alguno, cualquier incremento se hubiera reflejado en un
alza de la inversion total. En cambio, si hubiera fomentado
la inversién interna, habria tenido un efecto multiplicador
en la inversion total. Esto ocurri6 en el este y el sureste de
Asia en la década de 1990, a pesar de ser esta la regién
en desarrollo maés restrictiva de la IED. También puede
suceder que la IED desplace a la inversién interna y sim-
plemente la reemplace o, peor atn, que el aumento de la
inversion total sea inferior al aumento de la IED. Tanto
Weeks (2000) como Agosin y Mayer (2000) muestran
que desafortunadamente en América Latina —donde se
promovié la mayor liberalizacidn de las normas sobre
inversion extranjera en los afios 1990— la IED desplaz6
en cierto grado a la inversion interna, y el racionamiento
del crédito interno ligado a las restricciones de la politica
monetaria agravo este efecto.

El efecto de desplazamiento se pone de mani-
fiesto al comparar la inversién interna general con
la IED. Aunque en la década de 1990 la financiacién
externa repunté fuertemente en Argentina, Brasil y
México, la inversion interna general no aument6. En
Argentina alcanzé un promedio del 17% del PIB en el
periodo 1990-2001, mientras que en Brasil y México
fue ligeramente mayor, de 20% del PIB (grifico 2).

Argentina, Brasil y México: inversion interna
como proporcion del pis, 1990-20032

10 T T T T T T
1990 1992 1994

1996

T T T T T T
1998 2000

Argentina == == = : Brasil

México

Fuente: Banco Mundial, Indicadores del Desarrollo Mundial.

2 La formacién bruta de capital fijo (FBCF) se utiliza como valor sustitutivo de la inversion interna.

RETOS EN MATERIA DE EMPLEO Y RESPUESTAS DE POLITICA EN ARGENTINA, BRASIL Y MEXICO » CHRISTOPH ERNST, JANINE BERG Y PETER AUER



104 REVISTA DE LA CEPAL 91 « ABRIL 2007

En contraste, en el este de Asia la inversion en los
decenios de 1980 y 1990 super6 el 30% del PIB y se
tradujo en tasas de crecimiento altas y sostenidas. Otro
obstaculo para que se reanudara la entrada de capital
fue la volatilidad de la inversion interna, que presentd
una sorprendente correlacién con la IED. Asi sucedid
sobre todo en Argentina, donde las fluctuaciones de la
participacién de la inversion extranjera y la relacién
entre inversion total y PIB exhibieron una correlacién
asombrosamente alta, de 90%, en el periodo 1990-2001.
Las cifras correspondientes a Brasil y México también
fueron notables pero menos espectaculares: casi 60%
en ambos paises. La gran dependencia de la inversién
extranjera y el alto nivel de fluctuacién de esta dltima
condujeron a una creciente vulnerabilidad externa. Otro
efecto macroeconémico negativo ya mencionado fue que
la afluencia de inversién contribuy6 a que se apreciara
el tipo de cambio, pese a las tentativas de esterilizacién

IV

de la moneda, y a que disminuyera la competitividad.
Ademads, la inversidn extranjera tuvo efectos perversos,
ya que obligd a continuar con la politica de altas tasas
de interés reales para sostener la inversion extranjera.
Esto limité el acceso al crédito de las empresas locales,
que son importantes empleadoras.

La creciente entrada de IED en los paises estudiados
los hizo mds dependientes de la financiacién externa
para su desarrollo, agudizando asi su vulnerabilidad.
Ademas, su influencia en las decisiones de inversion
de las empresas extranjeras era limitada. Por ejemplo,
en el 2000 la IED disminuy6 en la regién debido a la
recesion en los paises de la Organizacién de Cooperacién
y Desarrollo Econémicos (OCDE) y no al deterioro del
entorno de inversidn. La IED es fundamental para el
desarrollo de la regidn, para su insercién en el mercado
mundial y para el empleo, pero también lo es la inversién
interna de las empresas locales.

Politicas y normas del mercado laboral

1. Reforma normativa

El Consenso de Washington apoya con energia la reforma
de la legislacion laboral, por considerar que las reformas
econdmicas solo tienen éxito en si el mercado laboral
es flexible y permite que las empresas se adapten al
cambiante entorno competitivo. En particular, la flexibi-
lizacién de las leyes que protegen a los trabajadores ante
el despido y la reduccién del costo de la mano de obra
son algunas de las reformas consideradas necesarias para
el éxito del nuevo modelo econdémico. La justificacion
oficial de estas reformas era que al permitir contratos y
despidos flexibles y disminuir los costos no salariales
de la mano de obra, las reformas reducirian el incumpli-
miento de las normas laborales y el empleo precario y
aumentarian la competitividad de las empresas, lo que a
su vez estimularia la creacién de puestos de trabajo. Las
caracteristicas y el alcance de las reformas laborales en
Argentina, Brasil y México han dependido de la impor-
tancia asignada por cada gobierno a los recortes del costo
laboral como mecanismo para mejorar la competitividad
internacional; de la influencia de los sindicatos y otros
actores politicos; de la presion de los empleadores; de la
presién de las instituciones financieras internacionales
a favor de los cambios propuestos, y por dltimo, de la

naturaleza y el grado de proteccion garantizada por ley
a los trabajadores.

En Argentina, las reformas que procuraban la “fle-
xibilidad numérica externa” (facilitar la contratacién y
el despido) y la reduccidn del costo de la mano de obra
avanzaron gradualmente en los afios 1990, aunque al
finalizar esa década se aplicaron nuevas medidas que
restablecieron algunos de los derechos eliminados
previamente. Las reformas, que fueron numerosas y
de gran alcance, abordaron distintos aspectos de los
contratos temporales y sus correspondientes costos
de seguridad social (1991, 1995, 2000), los despidos
(1991, 1998) y los costos no salariales de la mano de
obra en general (1994). A pesar de los drésticos cambios
normativos del decenio de 1990, la reglamentacién del
trabajo predominante a comienzos de la década de 2000
no diferia mucho de aquella anterior a las reformas
econdémicas de 1991. El mas importante de los cambios
normativos que aun subsisten son la reduccién de las
compensaciones por despido a los trabajadores con
menos antigiiedad (aunque ésta se duplic6 en un decreto
del 2002) y la autorizacion para contratar trabajadores
a prueba, pero sin las exenciones previas de los pagos
de la seguridad social. También se mantuvieron algu-
nas normas especificas menos protectivas, referidas a
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las pequefias empresas. La capacidad para cambiar las
normas mediante negociaciones colectivas continda vi-
gente y con ellas se puede lograr un efecto mas dréstico.
No obstante, la decisién del gobierno de flexibilizar el
mercado de trabajo y disminuir la inspeccién laboral
se ha traducido en un marcado aumento del nimero de
trabajadores clandestinos.

Al igual que en Argentina, las reformas de la
legislacién laboral en Brasil procuraron flexibilizar el
contrato de trabajo, aunque los cambios fueron mas
restringidos y se concentraron en la segunda mitad de
los afios 1990. Entre las medidas principales estuvo la
aprobacidn de la Ley de Cooperativas, que permitié la
creacion de cooperativas de trabajadores para brindar
servicios a empresas sin celebrar un contrato de trabajo
con sus correspondientes derechos laborales y sociales.
En 1994 se dejé de indexar los salarios a la inflacién
y se instituyd la libre negociacion salarial, después de
casi 30 afios de politicas salariales oficiales. En 1998
se estableci6 el “banco de horas”, que flexibilizé las
horas de trabajo y permitié la supresién del pago de
horas extraordinarias. Ese mismo afio se legalizaron los
contratos de trabajo de media jornada, que contemplan
el trabajo de hasta 25 horas por semana con menos
derechos laborales, y otra ley instituy6 los contratos a
plazo fijo con menos derechos sociales.

En México no se reformo la legislacién laboral pero
se discutieron varios proyectos sobre diversos aspectos
de la flexibilidad, entre ellos las normas para finalizar
el empleo, la indemnizacién por despido, los contratos
temporales y otros contratos especiales, y las normas
sobre subcontratacion y horario de trabajo (de la Garza,
2002). A pesar de la falta de reformas legislativas se
lograron muchos cambios de facto, en particular como
resultado de las negociaciones colectivas. Tras un and-
lisis de los acuerdos colectivos de mediados de los afios
1990, de la Garza (2002) concluy6 que la mayoria de
ellos garantizaba una considerable flexibilidad funcional
y una moderada flexibilidad cuantitativa. En su estudio
del sector manufacturero, Herrera y Melgoza (2003)
observaron que la desregulacién estaba aumentando,
puesto que muchos aspectos de gran importancia deja-
ron de regularse formalmente. Por ejemplo, el niimero
de empresas que tenian instrumentos formales escritos
(convenios colectivos, acuerdos especificos, normas
internas) relativos a los contratos de trabajo, el uso de
la mano de obra y la organizacién productiva habia dis-
minuido un 50% entre 1995 y 1999. Este proceso se dio
mayoritariamente en las microempresas, las pequefias
y medianas empresas y la industria maquiladora, y fue
menos pronunciado en las empresas grandes.

CUADRO 6
Argentina, Brasil y México: proporcion de
trabajadores sin proteccion
en el empleo asalariado, 1991-20022
(Porcentajes)

Ao Argentina® Brasil® Méxicod

(1 2 — (D ()

1991 23,2¢ .. 27,9 33,8 203

1995 23,6 30,7° 33,2 39,3 249

1999 30,9 332 37,2 40,3 23,6

2002 29,1 332 37,9 40,8 239

Fuente: Marshall (2004).

4 Los datos de los distintos paises no son comparables porque los
conceptos y las metodologias son diferentes.

Argentina: (1) trabajadores asalariados (excepto servicios domésticos
y, en 2002, beneficiarios de programas de empleo) que no cuentan
con todos los beneficios sociales (Buenos Aires-Cérdoba-Rosario,
Encuesta Permanente de Hogares del Instituto Nacional de Estadistica
y Censos, INDEC); (2) trabajadores asalariados (excepto servicios
domésticos y, en 2002, beneficiarios de programas de empleo) que
carecen de contribuciones a la seguridad social (dreas urbanas,
Encuesta Permanente de Hogares del INDEC).

¢ Brasil: trabajadores asalariados sin “carteira de trabalho”, segin
datos del Instituto de Investigacién Econémica Aplicada (IPEA,
2003, anexo estadistico).

México: (1) trabajadores asalariados sin beneficios sociales (INEGI,
2002); (2) datos sobre 48 ciudades tomados de la Encuesta Nacio-
nal del Empleo Urbano y contenidos en el Banco de Informacién
Econémica del Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e
Informatica (INEGI).

€ 1992

f1996.

Los cambios en la legislacion laboral tendientes a
una menor regulacién —en particular de los contratos
de trabajo y de la proteccién ante el despido—, asi
como la reduccién de los costos no salariales de la mano
de obra, no se tradujeron en la creacién de empleos o
en una mayor formalizacién. Por el contrario, resultd
preocupante el aumento del nimero de trabajadores
asalariados sin proteccién en los anos 1990 (cuadro 6).
En Argentina, Brasil y México, la proporcién de empleo
no protegido aumento entre un 20% y un 30%, con inde-
pendencia, y cualquiera fuese la evolucion del nivel de
actividad econdmica. El discurso gubernamental sobre
la necesidad de flexibilidad, unido a una fiscalizacién
laboral més débil, promovi6 esta tendencia, sobre todo
en Argentina y México.

2. Politicas relativas al mercado laboral
Una tendencia importante y positiva para la gobernanza

del mercado de trabajo en Argentina, Brasil y México
ha sido la mayor valoracion asignada a las politicas
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laborales, tanto pasivas como activas. Aunque los
programas son aun incipientes, parciales y necesitan
mds financiacién sostenida, tales politicas tienen la
posibilidad de mejorar el funcionamiento del mercado
de trabajo. Al proporcionar seguridad a los trabajadores
en situaciones de crisis, brindan a los empleadores la
flexibilidad necesaria para desempefiarse en una eco-
nomia global. Las politicas relativas al mercado laboral
contribuyen concretamente a aliviar los problemas de
los desempleados, pero atin es cuestionable que los
“incentivos indirectos” —como el desmantelamiento
de la proteccidn laboral o la reduccién de los costos no
salariales de la mano de obra— resulten en la creacion
de mds empleos.

Las politicas laborales pasivas proporcionan ingresos
sustitutos durante periodos de desempleo o biisqueda
de empleo, mientras que las activas se concentran en la
insercion en el mercado laboral, con medidas relativas
ala oferta o a la demanda. Los resultados adversos para
el mercado laboral derivados de las reformas econd-
micas— a saber, mayor desempleo, trabajo informal y
pobreza— ameritaron la intervencién del Estado. Antes
de la segunda mitad de los afios 1990, las politicas para
el mercado laboral en Argentina, Brasil y México eran
escasas y en algunos casos existian solo en el papel. A
mediados y fines del decenio, los gobiernos ampliaron
y diversificaron programas para responder al continuo
aumento del desempleo y la pobreza en la regién. Las
medidas aplicadas incluyeron una gran variedad de
formas de intervencién estatal, entre ellas los progra-
mas de seguro de desempleo, de creacidn de puestos de
trabajo, de autoempleo y creaciéon de microempresas, de
capacitacién y de servicios publicos de empleo.

Al comenzar la década de 1990, las politicas referi-
das al mercado laboral en Argentina eran fragmentarias
y de pequefia escala, con poco compromiso politico y
financiero del gobierno. Con frecuencia se utilizaron en
forma espuria para beneficiar a la clientela politica, o se
anunciaron para evitar conflictos o en época electoral
pero luego no se aplicaron o se interrumpieron rapida-
mente. Ademds, las restricciones fiscales del programa
de convertibilidad no apoyaron la financiacién de po-
liticas de empleo (Cortés y Marshall, 1999). Esto fue
particularmente cierto en el caso del programa de seguro
de desempleo, creado en 1991. Su cobertura fue tan
limitada que durante la crisis de 2002 beneficié apenas
al 8% de los desempleados (Marshall, 2004). Solo a
fines del decenio se ampliaron las politicas relativas al
mercado laboral y el gobierno se comprometi6 a brindar
apoyo politico y financiero para proporcionar ingresos
a los desempleados y contener el conflicto social. Esto

se tradujo en la creaciéon en 2002 del Programa de
Jefas y Jefes de Hogar Desocupados, que brinda una
compensacién mensual inferior al salario minimo a
los desempleados con hijos, quienes a cambio deben
participar en actividades de capacitacion o comunitarias
durante por lo menos cuatro horas al dia. Con mds de un
millén de beneficiarios en 2004, el gasto del gobierno
en las politicas de mercado laboral super?6 el 1% del PIB,
convirtiéndose en uno de los més altos de la regién. No
obstante, los criticos sostienen que mas que un programa
para facilitar la insercién en el mercado laboral se trata
de un programa de asistencia social, puesto que algunos
beneficiarios nunca habian trabajado antes de recibir las
compensaciones. Como resultado, el gobierno amplié
su cartera de politicas laborales para abordar mejor los
diversos perfiles de los beneficiarios.

En Brasil, si bien el financiamiento como propor-
cion del PIB ha sido limitado en su escala y cobertura,
se ha observado un esfuerzo mas constante y de largo
plazo para intervenir en el mercado laboral, mediante la
instrumentacién del seguro de desempleo, los planes de
intermediacidn y capacitacion y la asistencia a pequefios
empleadores y trabajadores por cuenta propia.* El fondo
de seguro de desempleo, creado en 1986 y ampliado con
posterioridad, tiene el mayor alcance y la cobertura mas
extensa de los seis programas de este tipo que existen
en la region. Ademds de cubrir a casi el 50% de los
desempleados, es particularmente innovador porque
sirve también para financiar proyectos de inversién y
programas de capacitacion dirigidos por los sindicatos
(DIEESE, 2003).5

En México, las politicas laborales también han
sido pocas, pero han tenido gran importancia desde el
punto de vista institucional y financiero. Por ejemplo, el
programa de capacitacién Bécate (antes llamado SICAT)
se puso en marcha después de la crisis de 1982 para
ofrecer capacitacién y una compensacién en efectivo a
los desempleados. Se ampli6 su alcance y cobertura y en
el 2000 beneficiaba a medio mill6n de trabajadores. Otra
iniciativa valiosa es el Programa de Empleo Temporal,
dirigido por la Secretaria de Desarrollo Social, que

4 Ademds de aplicar politicas laborales, el gobierno brasilefio amplié
la asistencia social con iniciativas como el programa Bolsa Escola,
que dieron paso a un programa de mayor cobertura, el Bolsa Familia.
Asimismo, increment6 y mejord los fondos de pensiones para la
poblacién rural, lo que contribuyé a reducir la pobreza y mejorar la
distribucion del ingreso.

5 Los trabajadores brasilefios del sector informal cuentan también
con el Fondo de Garantia de Tiempo de Servicio (FGTS), un fondo
individual financiado mensualmente por el empleador y al cual el
trabajador puede acceder cuando es despedido.
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abarca proyectos de obras publicas con uso intensivo
de mano de obra en las zonas rurales. De 660.000 be-
neficiarios en 1995 pasé a mas de un millén en el 2000
(Samaniego, 2002). Al igual que en Brasil, el gobierno
también promovi6 diversos programas de microcrédito
con miras a fomentar iniciativas de autoempleo y de
creacion de microempresas.

Sin embargo, los tres paises todavia siguen esfor-
zandose por cumplir con las exigencias de capacitacién
y trabajo de las politicas activas e integrar los diferentes
programas en un sistema coherente de intermediacién para
el mercado laboral. Esto se aplica sobre todo al Programa
de Jefas y Jefes de Hogar Desocupados de Argentina,

v

en el cual dichos requisitos suelen ser eludidos o han
tenido poco valor productivo. El problema en los tres
paises surge en parte de los objetivos contradictorios de
los programas. Concretamente, es preciso establecer con
claridad si los programas tienen por objeto combatir la
pobreza o mejorar el funcionamiento del mercado laboral.
Los programas contra la pobreza, que habitualmente
brindan una compensacién inferior al salario minimo,
son ttiles para ayudar a los segmentos mds pobres de la
poblacion, pero suele haber dificultades para llevarlos a
cabo e instrumentar los componentes “activos”, es decir,
para ayudarles a ejercer una actividad productiva que
les proporcione un ingreso propio.

Politicas de empleo y trabajo decente

A continuacidn se propone aqui un conjunto de politicas
econdmicas y sociales para enfrentar los retos en materia
de empleo en Argentina, Brasil y México. Para poner
en prictica tales politicas se requiere tanto una posicién
mds activa de los gobiernos, que deberian intervenir en
los asuntos econdmicos con mds vigor que en los afios
1990, como un papel mds enérgico y constructivo de
los sindicatos, las organizaciones de empleadores y
la sociedad civil. A continuacion se sefialan las lineas
generales para una agenda de politicas equilibrada que
apunte a crear trabajo decente.

1. Perseguir metas de empleo

Si la politica macroeconémica estuviera guiada por metas
de empleo, el objetivo de hacer del empleo el centro de las
politicas econdmicas seria explicito. El establecimiento
de metas de empleo estaria sujeto a limites de inflacién
para asegurar la formulacién responsable de politicas,
pero al hacer de la creacion de puestos de trabajo la meta
principal se estarfan mejorando las condiciones de vida
de los trabajadores y de la sociedad. Las metas se esta-
blecerian de acuerdo con las necesidades especificas de
cada pais. Asfi, podria haber una meta de desempleo, una
meta de empleo (tal vez mds apropiada porque alienta la
participacion de la fuerza laboral) o una meta que considere
tasas de empleo formal o de empleo femenino.®

6 Por ejemplo, el Banco de la Reserva Federal de Estados Unidos, que
tiene el mandato de asegurar la estabilidad de los precios y el pleno

Para alcanzar una meta de empleo, los bancos
centrales deberian ampliar sus instrumentos de politica
mds alld de la tasa de interés de corto plazo. El conjunto
de instrumentos que se utilicen variard de acuerdo con
el mecanismo que se considere més eficaz para generar
empleo. Por ejemplo, si se pensara que asegurar una
tasa de cambio estable y competitiva seria la mejor
manera de aumentar el empleo, se deberia manejar la
provision de dinero mediante mecanismos de asignacion
de créditos como los controles cuantitativos, los topes a
la tasa de interés y los requisitos de reservas en depdsitos
bancarios. El banco central también podria aplicar un
enfoque mds directo de la asignacién de crédito, con
el establecimiento de cuotas de préstamos para generar
empleo que los bancos y otras instituciones financieras
deberfan alcanzar. O bien podria exigir, por ejemplo,
reservas mas bajas para préstamos destinados a actividades
que generarian empleo. Mds directo adn seria que el
banco central otorgara préstamos a un banco de desarrollo
especializado en actividades generadoras de empleo
(Epstein, 2005). Estas herramientas normativas podrian
complementarse con otras politicas macroecondémicas

empleo, fija metas provisionales de 4% de desempleo y 3% de infla-
cion. En el pasado, muchos bancos centrales tenfan el crecimiento y
la creacion de empleo como metas explicitas (Epstein, 2006). Aunque
no se trata de un objetivo macroeconémico, la Unién Europea, en
su European Employment Strategy, fij6 las siguientes metas para el
afio 2010: una tasa de empleo general del 70% y una tasa de empleo
femenino del 60%.
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gubernamentales que, en particular, aseguren una politica
fiscal anticiclica.

Para formular una politica fiscal que sea anticiclica
es preciso adoptar medidas de politica, como la de rees-
tructurar la deuda y crear mecanismos de estabilizacion
con el fin de evitar en lo posible las fluctuaciones del
gasto publico a lo largo del ciclo econémico. Otras
alternativas posibles son las de indexar la amortizacién
de la deuda al crecimiento del PIB o reestructurar la
deuda para que sea valuada en moneda nacional, pero
a una tasa fija indexada a la inflaci6én. En la regién se
han establecido algunos mecanismos de estabilizacion,
entre ellos la norma fiscal estructural aplicada en Chile
y el fondo de ingresos petroleros en México. Los meca-
nismos de esta indole podrian utilizarse para financiar
politicas laborales que protejan a los grupos vulnerables
durante los periodos de crisis y mejoren el desempefio
econdmico, en vista de que los beneficios que brindan
ayudan a fomentar el consumo. El establecimiento de
fondos de estabilizacidn para reducir las fluctuaciones
del gasto publico en todo el ciclo econdmico también
puede ser eficaz para disminuir la volatilidad y mejorar
el desempefio macroeconémico.

2. Promover la especializacion en exportaciones
de mayor valor agregado

Aunque Argentina, Brasil y México se benefician de
una mayor demanda mundial de los bienes primarios e
intermedios que producen, en el largo plazo su modelo
comercial deberd ser reemplazado por la produccién de
bienes con mds valor agregado y un mayor contenido
de empleo. Pese a haber obtenido ya algunos éxitos en
la fabricacién de bienes con mas valor agregado, dichos
paises estdn en condiciones de acentuar su especiali-
zacion, particularmente en bienes que contribuyan a
desarrollar vinculos hacia delante y hacia atrds con los
productores nacionales para crear un efecto multiplicador
de la produccién y el empleo. Una politica industrial
activa que facilite la integracion de las empresas locales
en el mercado mundial puede ayudar a que mejore la
especializacion de los paises. Los gobiernos, en con-
sulta con sus contrapartes sociales, pueden desempefiar
un papel muy util, cual es el de apoyar la creacién de
centros de investigacién y desarrollo locales, asi como
los programas de educacién y capacitacion, y mejorar
la infraestructura fisica (transporte y comunicacio-
nes) mediante la inversion publica. También deberian
apoyar la formacién de aglomeraciones de empresas y
las industrias maquiladoras de tercera generacion. Las
aglomeraciones de la industria del software en Blumenau

y de la aerondutica en San Pablo (Brasil), de la electré-
nica en Jalisco (México) o de actividades agricolas en
Petrolina (Brasil), han logrado aumentar la cadena de
valor y construir vinculos hacia delante y hacia atrds
en su area regional. Estas aglomeraciones constituyen
una iniciativa de desarrollo exitosa, aunque limitada,
de la que se puede aprender. En cuanto a la industria
maquiladora en México, se podria facilitar el avance
de las prometedoras maquilas de tercera generacién
dandoles apoyo publico y, sobre todo, buscar manera de
vincularlas con otros sectores de la economia mediante
la promocién de actividades conjuntas o alianzas estra-
tégicas con proveedores nacionales.

3. Fomentar la inversion productiva

La inversién extranjera es una fuente importante de
financiacién para compensar la escasez de recursos y
facilitar la transferencia de tecnologia y la insercién en
el mercado mundial. Sin embargo, no todas las inversio-
nes extranjeras son ttiles para el progreso econémico y
social. En consecuencia, los gobiernos deberian contribuir
mds activamente a atraer inversion extranjera “buena”,
mediante una combinacién de normas e incentivos que
desalienten las inversiones especulativas y alienten a los
inversionistas extranjeros a cooperar y trabajar con las
pequeias y grandes empresas nacionales, a promover
el aumento de la cadena de valor y a invertir en el desa-
rrollo de capital humano. Ademas, deberian estimular la
inversion nacional a través de iniciativas que aumenten
la liquidez del mercado financiero interno y que den
apoyo especifico a las microempresas y las pequefias
y medianas empresas, ya que ellas son importantes
empleadoras en los tres paises. Una mayor inversion
interna fortalecerd la demanda interna, con significativos
efectos en el empleo. Asimismo, un mayor equilibrio
entre la inversidn extranjera y la nacional reduciria la
vulnerabilidad externa y, por ende, mejoraria el clima
comercial y el entorno macroeconémico.

4. Promover la eficiencia de las instituciones del
mercado laboral y ampliar el uso de politicas
laborales

En los tres paises en estudio, desde 1990 ha aumentado
la proporcidn de trabajadores asalariados no protegidos,
problema que afecta particularmente a las microempresas
y pequeflas empresas. Para contrarrestar esta tendencia,
se deberia mejorar la inspeccién laboral, una herramienta
muy eficaz para regularizar las condiciones de trabajo.
Como en Argentina, Brasil y México hay muy pocos
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inspectores laborales, la aplicaciéon de las normas se
ha debilitado. Por otra parte, es preciso establecer
reglamentos y politicas que brinden a las empresas la
flexibilidad necesaria para competir en la economia global
sin poner en peligro la seguridad de los trabajadores.
Por ejemplo, la opcién de financiar el reemplazo del
ingreso laboral en caso de pérdida del trabajo mediante
un fondo de seguro de desempleo al que contribuyan
los empleadores, los trabajadores y el Estado, parece
ser una mejor alternativa para el funcionamiento del
mercado de trabajo que recurrir inicamente a sistemas
de indemnizaciones a titulo individual financiadas por
las empresas. Tales indemnizaciones constituyen una
enorme carga financiera para las empresas precisamente
en momentos en que se ven afectadas por recesiones y
falta de liquidez.

Las politicas laborales, activas y pasivas son im-
portantes para ayudar a los trabajadores individuales a
hacer frente a las crisis econdmicas, puesto que mejoran
la insercién en el mercado de trabajo y brindan apoyo
financiero a los trabajadores desplazados que lo necesitan.
Aunque Argentina, Brasil y México han comenzado a
reconocer las ventajas de las politicas relativas al mercado
laboral, el nivel de gasto y la cobertura de estas politicas
contindan siendo limitados: Brasil y México les dedican
menos del 1% del PIB, mientras que Argentina les destina
exactamente ese porcentaje. Los gobiernos deberian buscar

VI

Conclusion

Aunque hay diversas variables de politica que afectan la
creacion de empleo, los autores opinan que la combinacién
de politicas en todos los planos de la economia puede
facilitar la creacién de trabajo decente.” Sin embargo,
para aplicar con éxito esas politicas es necesario un papel
mads activo de los principales actores de la sociedad: los
gobiernos en todos los niveles, las organizaciones de
empleadores y trabajadores y la sociedad civil. Dado que
tanto los empleadores como los trabajadores deben hacer
frente a los desafios de la globalizacidn, es importante

7 En este sentido, el Programa Global de Empleo de la OIT —que
fue reevaluado tdltimamente— es una herramienta estratégica muy
util para fomentar el crecimiento del empleo. En dicho programa se
propone una estrategia de empleo amplia, que ademads de los aspectos
sefialados antes, incluye politicas relativas a la creacién de empresas
y capacidades (OIT, 2004).

con sus contrapartes sociales la mejor manera de ampliar
las politicas laborales y convertirlas en una herramienta
permanente y flexible para responder a las necesidades
de los paises. En particular, se recomienda la adopcién
(México) o la ampliacioén (sobre todo Argentina pero
también Brasil) del seguro de desempleo, estableciendo un
conjunto mas amplio y permanente de politicas laborales
activas para facilitar la insercién en el mercado de los
trabajadores de los sectores formal e informal.

Las politicas laborales no deberian considerarse
como una solucién de corto plazo para enfrentar una
crisis, sino como un instrumento permanente de politica
econdmica, ya que las fluctuaciones del ciclo econ6-
mico y los ajustes ante perturbaciones parciales son
recurrentes. En un marco de flexibilidad y seguridad,
una secuencia apropiada de politicas podria contribuir
a un mejor funcionamiento del mercado laboral. En el
ambiente de poca confianza generado por una década de
reformas fallidas —en el que cada intento de modificar
los derechos adquiridos de los trabajadores es visto como
un ataque a su medio de sustento— talvez sea aconse-
jable introducir en primer lugar las medidas relativas a
la seguridad (por ejemplo un sistema de compensacién
ante el desempleo que se coordine con politicas labo-
rales activas) antes de reformar aquellos elementos de
proteccion del empleo que podrian ser disfuncionales
para el ajuste al cambio estructural.

que sus opiniones estén representadas. Anteriormente,
los gobiernos formaban alianzas corporativas con las
contrapartes sociales, pero con el desmantelamiento de
la industrializacién sustitutiva de las importaciones las
organizaciones de trabajadores y empleadores se han
vuelto mds auténomas. A raiz de esta independencia se
requiere coordinacidn entre el gobierno y las contrapartes
sociales a través de un didlogo permanente que vaya
mds alld de las rondas de negociacién, y una mayor
responsabilidad de todos los interesados para delinear
los temas econémicos y sociales. La formulacién de
politicas también deberia incluir nuevos actores socia-
les que representen a los trabajadores informales y a
los desempleados, particularmente en lo que se refiere
a politicas relativas laborales y a otras orientadas a
regularizar la situacion de los trabajadores informales.
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Sin embargo, para que el didlogo social sea sostenido
y eficiente se le debe institucionalizar, por ejemplo a
través de consejos econdmicos y sociales que impliquen
consulta obligatoria a las contrapartes sociales.

Estas recomendaciones no suponen un regreso a
la planificacién estatal de la actividad econémica, sino
la creacién y el fortalecimiento de instituciones para
enmarcar las fuerzas de mercado y corregir las fallas,

tratando a la vez de evitar que fracasen las politicas.
Hacer del empleo el foco de las politicas econémicas
y sociales es una via directa hacia la creacién de mas
puestos de trabajo, en lugar de un desvio surgido de la
concentracion exclusiva en la estabilizacion macroeco-
némica y la apertura econdémica, con efectos inciertos
sobre el empleo.

(Traducido del inglés)
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La trayectoria del vinculo
entre politicas selectivas
contra la pobreza y politicas
sectoriales

Ana Sojo

| andlisis conceptual e histérico de experiencias paradigmaticas
de politica social en la regién muestra hitos fundamentales en
la trayectoria del vinculo entre las politicas selectivas contra la
pobreza y las politicas sociales sectoriales. Esos hitos surgen de
cambios en las politicas de focalizacién y de algunas reformas a
las politicas de caréacter universal de los sectores sociales. Aqui se
destacan los planteamientos de redistribucion con crecimiento; las
posteriores propuestas reduccionistas de focalizacién, que sufrieron
desplazamientos conceptuales y efectivos a lo largo de las dos Ultimas
décadas, y la preocupacion por interactuar con lo sectorial de algunos
programas contemporaneos de transferencias condicionadas que,
por su escala, sobresalen en la region. También se consideran dos
tendencias relacionadas, que operan en campos que trascienden lo que
es estrictamente la lucha contra la pobreza: la propuesta reduccionista
del manejo del riesgo social y, en sentido contrario, las garantias de

prestaciones en salud.
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I

Introduccion

Este andlisis abordard el vinculo de las politicas selectivas
con las politicas sociales sectoriales y sus implicacio-
nes de cardcter institucional, entrelazando los dngulos
conceptual e histérico. Se muestra cémo este vinculo
ha estado condicionado por las orientaciones diversas
que han tenido las politicas de focalizacién. También
por las perspectivas conceptuales pertinentes que han
estado en boga, de modo que sus avatares han estado
sometidos en cierta medida a la caducidad intrinseca
de las modas intelectuales o politicas que a la larga
ponen en evidencia limitaciones no avizoradas y llevan
finalmente a reformular las politicas y sus objetivos. A
su vez, algunas reformas de las politicas universales!
de los sectores sociales también han condicionado la
trayectoria de las politicas de focalizacién.

Se consideran aqui cuatro hitos en la trayectoria
de las politicas selectivas que han tenido repercusiones
en esa relacién. Con tal fin, se analiza en primer lugar
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la focalizacién y su vinculo con los planteamientos de
redistribucién con crecimiento. En segundo lugar, se
examinan las posteriores propuestas reduccionistas de
focalizacion, considerando sus desplazamientos concep-
tuales y efectivos a lo largo de las dos tltimas décadas.
En tercer lugar, se escudrifia cémo ha ido ganando
terreno la preocupacién por interactuar con lo sectorial
en algunos programas contempordneos de transferen-
cias condicionadas que, por su escala, sobresalen en la
region. Finalmente, se tratan politicas selectivas que,
aunque en algunos casos pudieran ser subsumidas en
politicas contra la pobreza, generalmente, por la indole
de propias prestaciones y objetivos, las trascienden. El
examen de los diferentes temas se hace profundizando
en aspectos de los programas y experiencias que han
resultado paradigmaticos en la region, que se concentran
en Bolivia, Brasil, Chile y México. Otras experiencias
de la regién se resefian brevemente.

Algunas precisiones preliminares

Dado el énfasis del analisis, no seran consideradas las
politicas asistenciales tradicionales, pasadas o con-
temporaneas, ya que al tener como objetivo primordial
cultivar clientelas para lograr su apoyo politico con una
perspectiva de corto plazo, a menudo carecen de nexos
s6lidos con los sectores sociales de vocacién univer-
salista u operan relativamente aisladas de ellos. Estos
débiles eslabonamientos hacen que, por lo general, la

[0 Una version preliminar de este articulo fue publicada en Sojo
(2007). La autora agradece la eficiente asistencia de Lourdes Colinas
en la recoleccién parcial de informacién sobre los programas de
transferencias condicionadas.

I Las politicas universales se sustentan en el principio de universa-
lidad, que establece los niveles de proteccion que la sociedad puede
garantizar a todas las personas en tanto ciudadanos, con independencia
de su condicién socioeconémica o de su capacidad de pago. En este
ultimo sentido es inseparable del principio de solidaridad, segtin
el cual el sistema de derechos y prestaciones es financiado por los
miembros de la sociedad con aportes diferenciados proporcionales a
su capacidad econdmica.

ejecucion de esas politicas tampoco esté asociada al
desmantelamiento de programas universales con los
cuales pudieran competir.

En la historia de la politica social, los programas
asistenciales tradicionales han tenido hasta hoy mayor
presencia cuanto mds endebles sean las instituciones
formales de la politica social y mds arraigado el clien-
telismo como regla del juego de la mediacién politica.?
Han cubierto una amplia gama de prestaciones, como
transferencias de ingreso, programas de alimentacion

2 El clientelismo tampoco parece estar siempre confinado a programas
contemporaneos con sistemas de seleccion de beneficiarios y criterios
explicitos vinculados con lo sectorial. Una evaluacién del programa
brasilefio de becas escolares Bolsa Escola constaté que en los ambitos
municipales mds politizados de Brasil parece existir menor preocupacion
porque las condiciones asociadas con los beneficios efectivamente se
satisfagan, por ejemplo, respecto de la educacion. Diversos andlisis de
regresion sugieren que algunas variables de caricter politico podrian
influir en los procesos de registro de beneficiarios (de Janvry, Finan
y otros, 2005, pp. 21 y 25).
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y subsidios en salud, vivienda y otros. Dado su alto
grado de discrecionalidad y su orientacidn clientelista,
se caracterizan generalmente por utilizar instrumentos
de seleccién de beneficiarios muy fragiles, debido a
la ausencia de criterios selectivos con fundamento
técnico orientados a atacar la pobreza en sus raices.
Representativa en este sentido, y desarrollada al calor
de las politicas populistas tan en boga en el siglo XX
en laregion, fue la denominada “Obra social” de Evita
Perén, que ofrecia importantes prestaciones en vivienda
y salud y dio gran popularidad a su inspiradora en la
poblacién argentina.

En sentido estricto, preferimos el término selectividad
al de focalizacién. Como sefialamos hace tiempo, este
ultimo no expresa adecuadamente la idea de selectividad
y hasta resulta tautolégico, pues toda politica—incluidas
las politicas sociales universales de las cuales pretenden
desligarse las de focalizacion (targeting)— apunta a una
poblacién-objetivo.

111

Conviene ademas tener presente que focalizacion es
un vocablo indeterminado y carente de rigor (Sojo, 2000),
ya que se usa para denominar una amplia gama de politicas
y programas, en la cual destacan programas concebidos
como redes de proteccion para la extrema pobreza; pro-
gramas para aliviar perturbaciones en los ingresos, como
los implantados en Argentina al inicio del presente siglo;
programas asistenciales de corte tradicional; programas de
transferencias monetarias condicionadas en un marco de
derechos y obligaciones (por ejemplo, el Programa Puente
en Chile o el Programa Oportunidades en México), y pro-
gramas vinculados o no con lo sectorial. Recientemente ha
surgido ademas el concepto de “cuerdas de proteccion”, para
programas afines al aseguramiento destinados a proteger a
sectores sociales vulnerables que no son exclusivamente
pobres (Pritchett, 2005, pp. 17-19). Pero, dado que el término
focalizacién se ha utilizado profusamente, es inevitable
usarlo en este andlisis para entablar el didlogo, procurando
hacer explicito su significado a lo largo del texto.

Focalizacion en el marco de la

redistribucion con crecimiento

Enla década de 1970, el concepto de focalizacion estuvo
asociado con los planteamientos sobre redistribucién
con crecimiento, lo cual le imprimié determinadas ca-
racteristicas: el eje del andlisis se hallaba en las causas
estructurales de la pobreza; la focalizacion no se centraba
en la politica social y, en materia de politica social, no se
planteaba que ella se redujera a programas estrictamente
para los pobres. Tales intervenciones eran tnicamente
parte de un espectro de politicas de redistribucion del
ingreso, que debfan modificar la concentracidn de capital
fisico y humano para permitir a los pobres el acceso a
destrezas, capital fisico, activos complementarios, ser-
vicios publicos e inversion publica. La focalizacién en
politica social debia garantizar el acceso a los servicios,
eliminar filtraciones hacia los grupos no definidos como
beneficiarios y tener en cuenta que servicios como los
materno-infantiles y de nutricién eran complementos
necesarios de una estrategia orientada hacia la inversion
(Sojo, 1990).3

3 Véase en Chenery y otros (1976) los planteamientos de Ahluwalia
y Chenery; de Chenery y Duloy, y de Rao.

Se consideraba una amplia gama de instrumentos
redistributivos: mercado de factores; propiedad y control
de activos; impuestos sobre los ingresos personales y
sobre la riqueza; provisién de bienes de consumo publico;
mercados de mercancias; intervencion en el desarrollo
tecnoldgico. Dadas las multiples dimensiones de los
objetivos redistributivos de la politica econdmica, se
creia necesario usar diversos instrumentos (Ahluwalia,
en Chenery y otros, 1976, p. 125). La focalizacién, al
centrarse en las causas de la pobreza y no en sus sintomas,
abarcaba también los activos en tanto determinantes del
ingreso, y apuntaba a identificar diferentes grupos de
pobres que debian tener acceso a activos especificos. Por
su parte, los servicios materno-infantiles y de nutricién
eran “...un complemento necesario de una estrategia
orientada hacia la inversion...” (Ahluwalia y Chenery,
en Chenery y otros, 1976, p. 77). Los pobres debian
recibir los subsidios de los servicios ptblicos para, con
tal beneficio, elevar también su productividad (Rao, en
Chenery y otros, 1976).

Los grupos-objetivo debian corresponder a
“...un grupo de personas que, ademads de ser pobre, es
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relativamente homogéneo con respecto al efecto que un
conjunto dado de instrumentos de politica puede tener sobre
é1” (Bell y Duloy, en Chenery y otros, 1976, p. 127) y se
debian eliminar las filtraciones de beneficios de algunos
programas hacia quienes no fueran definidos como tales
(Chenery y Duloy, en Chenery y otros, 1976). Sin embargo,
se reconocian las dificultades inherentes a prestar mas
servicios a los pobres sin reducirlos en otros sectores, y la
resistencia que estos ultimos sectores opondrian a perder
sus privilegios (Rao, en Chenery y otros, 1976).

En términos institucionales, la gama de dreas de
intervencién era amplia e implicaba de hecho la accién

IV

y coordinacidn de las diversas entidades pertinentes.
Sin embargo, el enfoque en materia de politica social,
que estaba puesto en lo sectorial, no contemplaba
modificar la dindmica sectorial tradicional, segtn la
cual cada sector social actuaba primordialmente de
manera auténoma, y sin mayor coordinacién con los
otros. Como se verd enseguida, los planteamientos
de redistribucion con crecimiento, tan bien orien-
tados a hacer hincapié en las causas de la pobreza
y la consideracién de sus variadas dimensiones, se
mostrarian notablemente debilitados a inicios de los
afios 1980.

La focalizacion reduccionista y sus

desplazamientos conceptuales y facticos

“..[las intenciones reduccionistas] no son gratuitas. Siempre forman

parte de una iniciativa mayor, de algiin proyecto para reformar por

completo el panorama intelectual y también nuestra actitud ante la

vida... la reduccion nunca tiene un valor neutral, nunca estd dirigida

Con el paso del tiempo, los postulados sobre focalizacién
sufrieron cambios profundos, que se condensaron en los
afios 1980, cuando el planteamiento de la focalizacién
se vio sometido a una reduccidn de caracter conceptual
y politico, elaborada al socaire de sendas propuestas de
reforma de las politicas sociales formuladas por algunos
gobiernos o por organismos como el Banco Mundial.
Cabe conceptuar esta propuesta como reduccionista, ya
que sistemdticamente identificaba elementos negativos
de los programas de alcance universal para apoyar el
reemplazo del principio de universalidad por el de fo-
calizacién. Este ultimo era esgrimido como principio

4 Cita tomada del trabajo “Reductive megalomania” (Midgley, 1995)
y traducida del inglés por la autora del presente articulo.

5 Aunque el término “reduccionismo” atin no se acepta en espaiiol,
lo hemos adoptado como traduccién del concepto anglosajon reduc-
tionism, debido a su indudable valor epistemoldgico.

solo a la simplicidad. Usted puede preguntar:

¢Jla reduccion se propone siempre de algiin modo desacreditar o

degradar lo que se reduce?”

Mary Midgley*

articulador general y postrero, que a la vez delineaba un
orden mds simple y acotado para la politica social: el de
ser subsidiaria en materia de pobreza. También operaba
el reduccionismo en tanto que a partir de atributos impu-
tados a la focalizacion en materia de eficacia, eficiencia
y equidad, se limitaban tanto los objetivos como los
ambitos de accidn de la politica social a aquellos que,
en sentido estricto, mds bien podrian serlo de un cierto
tipo de focalizacioén.

De alli que el reduccionismo haya articulado una
perspectiva global sobre politica social que, por su
simpleza, era atractiva en aquel tiempo ortodoxo del
ajuste estructural. Sin embargo, como la experiencia
ciertamente se encargard de mostrar, su viabilidad y
puesta en prictica serian muy complejas, debido a
su cardcter polémico y excluyente. En el marco de
propuestas privatizadoras de las politicas sociales que
constrefifan la solidaridad de su financiamiento, se
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abogo por desmantelar los servicios sociales de alcance
universal —evaluados muy negativamente mediante un
giro analitico que extrapol? la regresividad de programas
como los de pensiones a la generalidad de los programas
universales— y por concentrar el gasto publico social
en los grupos mds vulnerables mediante los 1lamados
programas focalizados.

Se postulé que, a diferencia de la provisién uni-
versal, caracterizada como muy costosa e ineficiente, la
focalizacion podia permitir que los gobiernos redujeran
la pobreza con mds eficacia y menor costo. Por ejemplo,
Franco propuso la focalizacién como instrumento, pos-
tulado y principio orientador fundamental de la politica
social, en reemplazo de las “politicas generales” y “tradi-
cionales”, que tendian a ser de alto costo y bajo impacto
en los sectores mds afectados y habian fracasado en su
intento de llegar a los pobres; estimaba que la focaliza-
cién, por el contrario, permitia hacer un uso mas racional
de los recursos publicos, alcanzar mas eficazmente los
objetivos de los programas sociales, utilizar los recursos
disponibles con mayor eficiencia e incrementar el efecto
sobre la poblacién-objetivo; asimismo, aseveraba que
habia tenido impactos positivos en el indice de desarrollo
humano logrado por Chile a fines de los afios 1980. Por
tales motivos, opinaba que los recursos del gasto social
asi orientados debian también incrementarse (Franco,
1990, pp. 184-189; 1996, p. 18).

En cuanto a la morfologia sectorial, se promovid
fortalecer la atencion primaria en salud y la educacién
primaria en detrimento de los otros niveles. Y, last but not
least, el énfasis en propuestas asistenciales que debian
amortiguar el impacto de los programas de ajuste desvid
el interés hacia los sintomas de la pobreza, relegando
a un segundo plano el tema de sus causas, que habia
estado presente en los planteamientos pertinentes de los
afios 1970. Pese a las singularidades de la trayectoria
de los paises y a la especificidad de sus problemas, y
generalmente sin que ello estuviera sustentado en in-
vestigaciones o conocimientos precisos (van de Walle,
1995), se supuso que la focalizacién era un instrumento
eficiente, eficaz y de validez general. La propuesta global
sobre politica social se articul6 en torno a los siguientes
planteamientos (Sojo, 1990):

i)  contribuir a solucionar la crisis fiscal del Estado
con modificaciones del gasto social;

ii) concentrar el gasto puiblico social en los grupos
mads vulnerables de la poblacién y restringir la
accion del Estado en materia de politica social. Se
cuestiona y evalia negativamente el principio de
universalidad de la politica social, extrapolando, por
ejemplo, la profusa regresividad de los sistemas de

pensiones al gasto social en general. Se propone el

desmantelamiento relativo y variable de las politicas

universalistas;
iii) preconizar la privatizacién relativa de los servicios
sociales, incluso para los programas focalizados.

En este ambito no se presta mayor atencién a los

problemas que origina la prestacién privada de

servicios —la seleccién de riesgos, por ejem-
plo— debido a las fallas de los mercados;

iv) confiar en que la distribucién primaria del ingreso y
la elevacion del nivel de vida, producto del derrame

y de la reactivacién econémica, garantizaran a los

grupos ajenos a la focalizacién la capacidad de

pago para utilizar los servicios privados.

En la vision conservadora en América Latina, las
politicas de focalizacién implantadas en Chile durante
la dictadura militar se constituyeron en paradigmas de
la politica social. Hay que tener presente que tal con-
cepcién y experiencia se daban en uno de los paises de
la regién donde el Estado de bienestar habia logrado un
desarrollo significativo hasta inicios de los afios 1970 y
que, por lo tanto, habia requerido sendas reformas de los
sectores sociales para las cuales la focalizacién cumplié
un papel ancilar. Avanzar en una radical redefinicién de
las reglas del juego para proveer y financiar los servicios
sociales fue viable gracias al contexto autoritario, que
origind la desarticulacién politica de sus potenciales
opositores, tanto de los partidos como entre los pro-
veedores publicos y los tradicionales beneficiarios de
las politicas sociales.

Como contrapunto, la focalizacién fue también
relevante en otro pais de la regién que sobresalia en los
afios 1980 por sus altos indices de pobreza, rezagos en
inversion social, endebles prestaciones de politica social
y grandes carencias de infraestructura social, problemas
agudizados todos por la crisis econémica. Es el caso de
Bolivia, donde la focalizacién se vigorizé en el marco
de politicas de estabilizacién y ajuste macroecondémico
que lograron abatir la hiperinflacién. En lo que concierne
al presente andlisis, cabe destacar del caso boliviano
el papel del Fondo Social de Emergencia (FSE) —mads
tarde transformado en el Fondo de Inversién Social
(FIS)— como vehiculo primigenio de la focalizacién.
El éxito en materia de estabilizacién macroeconémica
arrop6 también al Fondo, erigido por el Banco Mundial
como instrumento ejemplar para la regién en materia
de focalizacion.

En otras latitudes de América Latina, el reduc-
cionismo no gand tanto terreno. Por ejemplo en Brasil
donde, por el contrario, hubo un {mpetu universalista
en materia de politica social, con fuerte asidero en la
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Constitucién acordada en la transicion a la democracia
y con grandes repercusiones en materia de politica
social; basta recordar la implantacién del Sistema Unico
de Salud (SUS) en la reforma de la salud. Ademas, es
interesante considerar que en ese pais la falsa dicotomia
entre focalizacién y universalismo polarizé en los afios
1980 el debate acerca de programas para combatir la
pobreza, por lo cual incluso no se implanté un acceso
selectivo a los programas de asistencia social. Hacia
mediados de los afios 1990 se legitimaron politicas
focalizadas de lucha contra la pobreza, pero no opues-
tas a los programas sociales de cardcter universal. Se
afirma que ese “retraso” en la instauracién de politicas
focalizadas permitié beneficiarse de la experiencia
latinoamericana, aprendizaje que coartd la creacion de
programas redundantes o ajenos a los servicios basicos de
vocacion universal, o la instauracion de fondos sociales
de emergencia (Draibe, 2006, p. 143).

También avanzo el universalismo en Colombia,
donde la compleja reforma de la salud buscé tanto la
cobertura universal del aseguramiento y de la prestacion
de servicios como la competencia entre aseguradores
y prestadores en el marco de un sistema solidario y
descentralizado, cuyos beneficios y obligaciones estdn
consolidados en dos regimenes: el contributivo, que se
nutre de contribuciones obrero-patronales, y el subsi-
diado. El sistema colombiano cuenta con importantes
dispositivos para la solidaridad, como el Fondo de
Solidaridad y Garantia (FOSYGA).

En Costa Rica, pafs de arraigadas tradiciones
universalistas, tampoco tuvo lugar un retroceso, enten-
dido como un reduccionismo en la politica social que
se sesgara contra los recursos destinados a los sectores
sociales. Incluso se consolidaron esfuerzos sefieros en
materia de politicas selectivas destinadas a estrechar
la brecha digital, con la introduccién de la informética
educativa en el pais, empezando por las escuelas mas
pobres pero en un horizonte universalista de expansién
de la cobertura y cuyos objetivos claramente trascendian
una orientacién asistencial (Sojo, 1993).

Es relevante considerar las repercusiones que tuvo el
giro hacia una focalizacién reduccionista en la dindmica
de los sectores sociales. Especialmente ilustrativos son
los casos de Chile y de Bolivia, por el importante impacto
que tuvieron los planteamientos reduccionistas y porque
ademads sus experiencias ejercieron cierta influencia en
las politicas contra la pobreza y en la politica social de
la region.

En Chile, la focalizacion durante la dictadura
militar fue funcional a las reformas de los sectores
sociales, que apuntaban a desmantelar la solidaridad

del financiamiento, acotar la prestacidon de servicios
universales, lograr que la poblacién no clasificada como
pobre adquiriera servicios sociales de mercado, estable-
cer subsidios a la demanda para que los pobres tuvieran
acceso a prestaciones de mercado, y traspasar sendas
funciones a los entes municipales en materia de salud
primaria y de educacién. Fueron ingentes los recursos
que se destinaron a privatizar el sistema de pensiones y
a consolidar las instituciones de salud previsional.

Como se aprecia, la focalizacién fue de la mano de
profundos cambios en la dindmica de los sectores sociales,
y graves fueron las consecuencias de esa constelacion.
En el sector salud, por ejemplo, la contraccién del gasto,
los recortes de los gastos de operacion e inversion y la
concentracion de recursos en el nivel primario, sobre
todo en el programa materno-infantil y en acciones de
intervencién nutricional® dan cuenta de una relacién
perversa entre focalizacion y deterioro del sector salud.
Como reconociera el propio Banco Mundial, a pesar
de la avanzada transicién epidemioldgica del pais, la
expansion de la atencién primaria se dio en detrimento
del nivel terciario y la prioridad asignada a la atencién
materno-infantil menoscabd la atencién de adultos y de
la tercera edad y las respectivas acciones preventivas y
curativas, causando desequilibrios en el sistema de salud
y disminuyendo la eficiencia técnica y econémica del
uso de insumos (Sojo, 1996, p. 130).

Sin embargo, y a la luz de la positiva valoracién
que actualmente se realiza sobre los programas contem-
poraneos de transferencias condicionadas, cabe destacar
un rasgo positivo de la focalizacién en aquel periodo
en Chile, que sigue resultando interesante y que Pilar
Vergara denominara entonces la medida mas innovadora
en materia de integracion de los programas sociales contra
la extrema pobreza: la vinculacion de la transferencia
monetaria denominada Subsidio Unico Familiar (SUF)
al programa materno-infantil y, por consiguiente, al
Programa Nacional de Alimentacién Complementaria
(PNAC) que existia desde 1954, y a la asistencia escolar
de los nifios. Ademds de operar como mecanismo de
autoseleccidn, el requisito tenfa la virtud de promover el
acceso de los pobres a aquel programa de alimentacion.
Los beneficiarios del SUF también tenfan acceso gratuito
atodas las atenciones médicas del Servicio Nacional de
Salud, derecho que la reforma de la salud introducida
en el periodo habia negado a los mayores de seis afios
(Vergara, 1990, p. 325).

6 Fundamentalmente las del Programa Nacional de Alimentacién
Complementaria (Vergara, 1990, pp. 250-251).
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Otro rasgo tipico de la focalizacién reduccionista
en Chile fue la limitada escala de los programas, que
excluia a un nimero muy importante de personas que
hubiesen necesitado tales prestaciones, y que también
redundé en prestaciones de poco valor monetario y baja
calidad. Sin ir mds lejos, el propio SUF, concebido de
manera integral, disminuy6 a la mitad el valor real de
las transferencias entre su creacién en 1981 y el afio
1987. En el caso del PNAC, las restricciones de recursos
llevaron a abandonar la orientacidn preventiva en materia
de nutricidn, a restringir el nimero de prestaciones y a
reducir la poblacién beneficiaria, primero solo a nifios
desnutridos, luego a aquellos en riesgo de desnutricién
o en pobreza critica y, a partir de 1985, a nifios con
sintomas evidentes de desnutricién (Vergara, 1990,
pp- 71 y 96).

Por su parte, del caso boliviano cabe considerar el
papel que cumplié el Fondo Social de Emergencia—con-
vertido mds tarde en Fondo de Inversiéon Social— por
el caracter paradigmatico que se pretendi6 atribuirle en
la regién. Cuando se implantaron los fondos sociales
de emergencia, su operacién auténoma respecto de
los ministerios y de los sectores sociales fue destacada
como una de sus virtudes y postulada como garantia
de agilidad, eficacia y eficiencia. En el marco de las
politicas de ajuste se consideraron poco los aspectos
sociales; se pretendia que el derrame brindara opor-
tunidades para los pobres y que, en el corto plazo, los
fondos sociales de emergencia compensaran algo las
pérdidas de ingreso de los sectores mds afectados. Los
fondos se destinaron a crear empleo, a infraestructura
en dreas pobres, a brindar transferencias monetarias y
a otros propésitos. Los programas eran asistenciales, y
su visibilidad y efectos de demostracién cumplian un
importante papel estrictamente politico: en Bolivia se
seleccionaron las zonas de mayor riesgo politico para
invertir los recursos. Asf, se logr6 visibilidad politica, a
pesar de que la pequeia escala de dichos recursos y de
la cobertura no posibilitaba efectos anticiclicos.

Los fondos de emergencia e inversién social es-
tablecieron como prioridad la creacién de empleo. Sin
embargo, los empleos generados fueron generalmente
de pequeifia escala, de muy baja calidad y con bajas
remuneraciones, y ademds con sesgos desfavorables a
las mujeres. Siendo el empleo uno de los principales
mecanismos para combatir la pobreza usado por los
fondos, se evidenciaba asi la escasa consideracién de
las especificidades de la pobreza en el perfil de sus
programas (Berar Awad, 1997).

Sus relaciones competitivas con lo sectorial, mas
que garantizar agilidad o eficiencia, incrementaron la

fragmentacion administrativa de las politicas universa-
les, pues se afiadieron superposiciones y duplicidades,
o bien se provocaron discontinuidades con la dindmica
sectorial. En Bolivia, por ejemplo, hubo situaciones dra-
maticas cuando se construyeron escuelas o instalaciones
de salud sin haber contado con los recursos humanos
y la infraestructura fisica adicional requeridos para su
funcionamiento.

Por lo tanto, la institucionalidad asociada con los
fondos de emergencia y de inversidn social planteaba
problemas: los vinculos con los ministerios y con los
sectores sociales eran muy débiles. Generalmente estos
fondos estaban a cargo de entidades auténomas y transi-
torias que, por ejemplo, contaban con mds financiamiento
externo o cuyos funcionarios tenian sueldos mucho
mayores que los del resto de las instituciones publicas.
Como consecuencia, su continuidad y replicabilidad eran
muy acotadas, puesto que la institucionalidad publica
no contaba con tales recursos. A lo largo del tiempo,
ello derivé en criticas que, por ejemplo, sefialaban la
importancia de vincular a los ministerios la dindmica de
los fondos y programas contra la pobreza, considerando
que los sectores sociales tienen la mayor infraestructura
y proveen la mayoria de los servicios sociales (Mesa-
Lago, 1993; Cornia, 1999).

Resultan también muy interesantes las evaluaciones
criticas y matizadas sobre el desempefio de los fondos
sociales, realizadas en el seno de instituciones que
los financiaron o apoyaron. De los variados aspectos
alli considerados, rescatamos solo algunos que atafien
directamente al vinculo entre politicas selectivas y la
dinamica de los sectores sociales (Banco Mundial, 2002,
pp. 34-38). Por ejemplo, se constatd que los fondos eran
percibidos como entes competitivos y con privilegios
respecto de la dindmica sectorial, lo cual originaba
fricciones y contribufa a establecer la idea de que sus
aciertos son atribuibles a su disponibilidad de recursos.
Si bien se han establecido mecanismos para velar por
que los ministerios comprometan recursos para gastos
recurrentes vinculados a las instalaciones provistas
por los fondos sociales—compromisos que a veces no
son cumplidos por restricciones presupuestarias—, las
inversiones de esos fondos a menudo no se insertan en
s6lidas politicas sectoriales o en estrategias de inversién
publica, y la aprobacién de sus subproyectos por parte de
los ministerios puede adquirir un cardcter rutinario.

Cuando los fondos han representado una parte
sustancial del gasto social, como ha ocurrido en Bolivia,
Honduras y Nicaragua, se ha informado incluso de
algunos impactos institucionales desfavorables para la
planificacién sectorial. También se ha cuestionado la
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eficiencia de su asignacioén de recursos, y los criticos
plantean que se han socavado los esfuerzos por mejorar
la transparencia, la rendicién de cuentas y los procesos
integrales de elaboracién del presupuesto.

En relacién con el horizonte temporal de accién de
los fondos, otros andlisis han sostenido que estos instru-
mentos pueden diluir o posponer reformas sectoriales,
menguar la capacidad de los ministerios correspondientes
para asignar recursos con criterios sectoriales, y promover
sesgos de los donantes hacia la inversiéon mds que hacia
los gastos corrientes, lo cual puede afectar la calidad y
los resultados de los servicios ofrecidos. Se aprecia en
las evaluaciones all{ sistematizadas de qué manera una
visién negativa de las politicas universales y la creencia
de que los problemas de pobreza se iban a resolver fun-
damentalmente con programas focalizados, se tradujeron
en una determinada relacién entre programas selectivos
y sectoriales que, al coartar reformas indispensables de
las politicas universales, puede tener un efecto negativo
a mediano o largo plazo.

Afortunadamente, el cardcter polémico y radical de
la perspectiva reduccionista en materia de focalizacién
condujo a debates —como se vio incluso en el seno del
Banco Mundial, principalmente a nivel técnico— sobre sus
orientaciones y alcances. Posiblemente haya contribuido
en el mismo sentido cierta inflexién del pensamiento
de este organismo, que se reflejé en su Informe sobre
el desarrollo mundial de 1997: el Estado en un mundo
cambiante,” respecto al vinculo entre crecimiento y
equidad y a la concepcién de Estado y mercado.

7Banco Mundial (1997). La estrategia de desarrollo allf propuesta niega
las contraposiciones (trade-offs) entre crecimiento y equidad, y afirma
una relacién complementaria entre Estado y mercado. La perspectiva
temporal dista del corto plazo asociado con las propuestas de ajuste.
En cuanto a los servicios bésicos, el informe plantea una posicién
flexible respecto de su provision, financiamiento y regulacién, segtin
las fortalezas relativas de las agencias estatales, del mercado y de la
sociedad civil; hay cautela ante los mecanismos de mercado: no estd
probado que el uso de vales o bonos (vouchers) mejore el desempeio;
la contratacion de servicios, por su parte, debe hacerse especificando
muy bien los productos, y se dificulta cuando la falta de competencia no
facilita la comparacién del desempefio. A diferencia de los afios 1980,
la pobreza se sitiia en un marco més amplio y entre las funciones del
Estado se contempla la redistribucion de activos para incrementar la
equidad. La reduccion de la pobreza se relaciona con cinco ingredientes
cruciales: fundamento en la ley; ambiente benigno para las politicas,
lo que incluye estabilidad macroecondmica; inversion en personas e
infraestructura; proteccion de los vulnerables y proteccion del medio
ambiente. Sin embargo, una rigida distincion entre bienes publicos y
privados, o bien cierto desprecio de las externalidades de los bienes
privados, tiene sendas implicaciones a la hora de definir dmbitos de
accion de la politica social y de establecer los niveles de prestacion
de servicios en los sectores de educacién y salud: por ejemplo, las
intervenciones curativas en el campo de la salud se definen como un
bien casi exclusivamente privado que, si el Estado no las financia,

Gradualmente, la perspectiva global sobre politica
social propia de la oblicuidad reduccionista fue erosionada
por consideraciones de muy diverso tipo, de las cuales
cabe sintetizar y destacar las siguientes (Sojo, 1999):
i)  economia politica: no solo los pobres deben bene-

ficiarse de la politica social, ya que los cambios

estructurales necesitan el apoyo de coaliciones
politicas mds amplias, que pueden verse apuntaladas
por una politica social de mayor alcance;

ii) viabilidad: la viabilidad de establecer programas
focalizados aislados es limitada ya que, de hecho,
la mayoria de los programas selectivos de la regién
se llevan a cabo en el marco de servicios sociales
basicos con los que se relacionan;

iii) rescate de las especificidades nacionales de la
pobreza: hay planteamientos que reconocen que el
énfasis en politicas macro, sectoriales y focalizadas
debe ser funcién de la profundidad y naturaleza
especifica de la pobreza en cada pafis. La focaliza-
cién es incluso mds importante cuando la pobreza
es muy concentrada y la capacidad de ejecucién
buena; pero, segtn se plantea, cuando la pobreza
estd muy difundida y la capacidad de ejecucién es
débil, los frutos del crecimiento y el apoyo de los
servicios sociales bdsicos son las vias mds efectivas
para enfrentarla;

iv) apreciaciones matizadas sobre la universalidad: por
ejemplo, respecto del sector salud, se estima que
las politicas universales son progresivas cuando
la cobertura universal es efectiva y se han elimi-
nado las desigualdades inherentes a los sistemas
de financiamiento con niveles mdltiples. Pero se
plantea que tales politicas tienen como condicién
que el grueso de la fuerza laboral tenga un empleo
formal, y que existan recursos financieros, capacidad
administrativa y determinacién politica;

v) exigencias de gestion de la focalizacién: para ser
eficaz la focalizacion necesita cierta instituciona-
lidad, asf como recursos técnicos y financieros, lo
que debilita el planteamiento de que ella garantiza
la reduccién de la pobreza a menor costo;

vi) a partir de experiencias exitosas de desarrollo en
el sudeste asidtico, los organismos financieros
internacionales adoptaron un enfoque del capital
humano algo mds flexible, que considera relevante

todos, excepto los pobres, encontrardn alguna manera de financiarlas
(Sojo, 1999). Sobre las implicaciones de este dltimo postulado en
otros contextos, véase mds adelante criticas a postulados semejantes
en el manejo del riesgo social, y también las reflexiones contenidas
en la seccién VL.
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también la educacién secundaria y, con ello, la

interaccién de los diferentes niveles de prestacion

de servicios;

vi) laexperiencia asidtica también revitaliz6 plantea-
mientos de los organismos financieros internacionales
sobre la necesidad de mejorar la distribucién del
ingreso en aras de un mayor crecimiento e integra-
cién social: se afirma que en aquellas latitudes las
menores desigualdades de ingreso han tenido un
efecto positivo en el crecimiento, tanto en forma
indirecta como directa. Esto abre espacio, nueva-
mente, para dar mayor importancia a las causas de
la pobreza;

vii) ganaron terreno, incluso en el seno del Banco
Mundial, concepciones sobre desarrollo que niegan
las contraposiciones entre crecimiento y equidad,
que reconocen una relaciéon complementaria entre
Estado y mercado, y que muestran cautela ante los
mecanismos de mercado por consideraciones de
eficiencia y equidad.

Estos cuestionamientos, que surgieron a mediados
de los afios 1990 y se han ido acentuando hasta hoy,
modificaron en diversa medida las orientaciones glo-
bales en materia de politica social y de focalizacion,
segun las circunstancias nacionales y la idiosincrasia
especifica de los programas.® En cuanto a postulados,
cabe destacar que la CEPAL plasmé a inicios del mile-
nio cinco principios rectores de la politica social de la
region, a saber: universalidad, solidaridad, eficiencia,
equivalencia e integralidad. En ese marco, la selectividad
o focalizacién se concibié como el conjunto de instru-
mentos que permite asignar recursos subsidiados a los
mds pobres y cumple una funcién complementaria, ya
que “... no es una politica social, sino una condicién
que, bien aplicada, hace mds eficaz la universalizacién
de los programas sociales” (CEPAL, 2000, p. 81, y en
general pp. 80-87).

Los cuestionamientos no significan que las tesis
reduccionistas en materia de politica social hayan sido

8 Por ejemplo, una relacién complementaria entre politicas universales
y selectivas se fundamentd y plante6 explicitamente en el Plan nacional
de lucha contra la pobreza. Hacia una Costa Rica integrada por las
oportunidades (Gobierno de Costa Rica, Segunda Vicepresidencia,
1996). Hasta entonces las propuestas reduccionistas de focalizacién
no habfan ganado mucho terreno en ese pais. Pero se ha afirmado que
ese documento marcé un punto de inflexién, al postular la articulacién
de las politicas sociales universales y selectivas, poner en el centro del
debate el tema de 1a coordinacion y presentar un decélogo de principios
orientadores de la lucha contra la pobreza. Asimismo, que demarcé
los planes de gobiernos ulteriores, de modo que su enfoque ha estado
presente en los diez ultimos afios (Barahona, 2006, pp. 68 y 69). La
CEPAL brind6 cooperacién técnica en la concepcion de dicho plan.

superadas en general como propuesta para América
Latina y el Caribe. Mds atn, a fines de los afios 1990
emergié un reduccionismo remozado, esta vez en relacion
con el aseguramiento. En el marco de la reflexion sobre
el riesgo econdmico y social de la regioén y sobre los
mercados de aseguramiento, adquiere relevancia para
América Latina y el Caribe la propuesta de manejo del
riesgo social (social risk management), que articula una
visién sobre politicas de aseguramiento con propuestas
globales sobre politica social (Holzmann y Jorgensen,
2000; Banco Mundial, 2001).

Aunque la influencia de esta dltima propuesta en el
disefio de politicas publicas pueda verse limitada por el
relativo hermetismo de su terminologia, sus postulados
tienen evidentes pretensiones paradigmadticas, no solo
respecto de politicas de aseguramiento, sino también
del combate contra la pobreza y la delimitacién de las
politicas sociales, que entronizan una responsabilidad
social minima para enfrentar la inseguridad econémica.
En este caso, a diferencia de la focalizacion reduccionista
nacida al socaire del ajuste estructural, se atribuye mayor
importancia a las causas de la pobreza, y se recurre a
una terminologia propia del 4&mbito del aseguramiento
(Sojo, 2003, pp. 133).

El andlisis del manejo del riesgo social apunta
certeramente a que todas las personas son vulnerables
a multiples riesgos de diverso origen, e interrelaciona
el riesgo, la exposicién al riesgo y la vulnerabilidad.
Constituyen riesgos los eventos que pueden dafiar el
bienestar y que son inciertos en cuanto a su ocurrencia,
su duracion o la magnitud del dafio que pueden causar.
Se entiende por exposicién la probabilidad de que un
riesgo ocurra. La vulnerabilidad mide la capacidad de
resistencia a una perturbacioén o choque y, por lo tanto,
la probabilidad de que esta se traduzca en una declina-
ci6én del bienestar, la que dependerd sobre todo de la
dotacién de activos de los hogares, de los mecanismos
de aseguramiento y de la severidad y frecuencia de la
perturbacidn. La proteccién social, acto seguido, es de-
finida como el conjunto de intervenciones publicas que
ayudan a los individuos, hogares y comunidades en el
manejo del riesgo y que apoyan a los mds pobres; tales
intervenciones deben establecer relaciones de refuerzo
mutuo con las dreas de educacién y salud en torno al
desarrollo de capital humano.

Pero, partiendo del tema del riesgo y del asegu-
ramiento, se formula una propuesta global de politica

9 La sintesis y critica de la propuesta de manejo del riesgo social aqui
considerada se han tomado casi literalmente de Sojo, 2003.
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social que plantea una combinacién publico-privada
cuyas delimitaciones y naturaleza le son funcionales,
y que gira en torno a tres planteamientos basicos: las
responsabilidades del Estado en materia de bienestar
social se circunscriben al combate contra la pobreza;
se establece el aseguramiento contra los riesgos como
una responsabilidad individual, y se desestima en lo
fundamental la solidaridad en la diversificacion de
riesgos. En esos términos, el aseguramiento individual
en el mercado, la provisioén de servicios para los pobres
mediante redes de proteccién y la focalizacién contra-
puesta a la universalidad, conforman una estrategia de
politica social que dispone una responsabilidad publica
minima en materia de proteccién social, deposita el
financiamiento y la prestacion de los demds servicios
relacionados con el bienestar social en manos privadas y
reitera la desestimacion del principio de solidaridad del
financiamiento. De alli la analogia que puede establecer-
se con las propuestas reduccionistas de politica social
asociadas con la focalizacién (Sojo, 2003, p. 134).
Esta propuesta soslaya el hecho de que la accién
del Estado o la participacién obligatoria en una manco-
munacién (pool) de riesgos es pertinente no solo cuando
los mecanismos de mercado no existen, colapsan o son
disfuncionales, puesto que las asimetrias de informacién
y las fallas de mercado no son fendmenos excepcionales,
sino inherentes a los mercados de aseguramiento. En esos
términos, la regulacién publica, el aseguramiento publi-
co, o el aseguramiento social con aseguradores privados
pero con mecanismos de financiamiento obligatorio y
regulaciones que garanticen la diversificacion del riesgo,

v

permiten enfrentar la seleccién del riesgo e incrementar
la eficiencia de estos mercados, al propiciar la estabilidad
del aseguramiento. Cuando se opta por el financiamiento
solidario, los objetivos, ademads, son redistributivos y es
posible establecer subsidios cruzados entre diversos estratos
de ingreso, grupos de edad, de riesgo u otros. Las asimetrias
de informacién y fallas de mercado del aseguramiento
estdn relacionadas con miltiples elementos, entre los que
sobresalen: la seleccién adversa; las conductas de riesgo
moral; las complejidades y opacidades que la naturaleza
y la calidad del producto —es decir, el aseguramiento y
las prestaciones en sus diversas variantes— ofrecen al
consumidor; la complejidad y heterogeneidad del pro-
ducto asociado al aseguramiento (como en el caso de las
prestaciones de salud); las externalidades del consumo, y
la existencia de subconsumo por la incapacidad de pagar
las primas de un seguro privado debido a bajos ingresos
o a enfermedades crénicas o congénitas, en cuyo caso
no se tiene acceso al aseguramiento aunque el mercado
exista (Sojo, 2003, p. 131).

El alto nivel de subconsumo en aseguramiento que
se observa en la regién no afecta solo a los pobres. El
sistema de precios del aseguramiento de mercado res-
tringe su cobertura y su monto para vastos sectores de la
poblacién, y el limitado aseguramiento social solidario
impide estrechar la brecha entre los niveles efectivos
de ingresos y los niveles deseados de aseguramiento.
Al estar en jaque la capacidad de diversificar riesgos,
el impacto sobre el bienestar es grave y se coartan los
efectos redistributivos del financiamiento solidario entre
grupos de ingreso, de edad y de riesgo.

Los programas contemporaneos de

transferencias monetarias condicionadas

y su vinculo con los sectores sociales

Tras los cuestionamientos sintetizados en la seccién
anterior, se inauguré una fase en materia de focali-
zacién en la cual ha ganado terreno la vinculacién
de programas selectivos con lo sectorial y con sus
programas, eminentemente de caracter universal, al
establecerse condiciones para acceder a ciertos be-
neficios, por lo general monetarios. Las prestaciones
universales —inmersas por naturaleza en la dindmica

sectorial— constituyen una bisagra entre obligaciones
y derechos, que acttia en un amplio espectro temporal e
invierte en capital humano. Los efectos que se buscan
pueden ir desde la restauracién de la salud hasta la
disminucién de la desnutricién potencial o efectiva
o la mejora del acervo educativo de las personas, de
modo que pueden darse en el mediano y largo plazo,
y ser incluso intergeneracionales. Las acciones en
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educacién actiian contra una insercién prematura y
por ende desmedrada en el mercado laboral.

A pesar de que en el mismo periodo se acufid el
Ilamado Consenso de Washington, la heterodoxia en las
politicas contra la pobreza fue ganando terreno en los afios
1990, debido al desgaste de los planteamientos reduccio-
nistas en materia de politica social y de focalizacién. Se
acoto el sentido de la selectividad, al reconocerse cada
vez mds que la complejidad de objetivos de la politica
social trasciende la lucha contra la pobreza, que la
propia lucha contra la pobreza es una tarea ingente que
sobrepasa ampliamente a la focalizacién, que el cardcter
multifacético de la pobreza impone politicas integrales
y heterogéneas e intervenciones diferenciadas, y que
se debe incidir en las causas de la pobreza, haciendo
hincapié en la adquisicién de capacidades, destrezas y
habilidades que permitan superarla, mediante la inserciéon
social, econémica y politica (Sojo, 1999).

La naturaleza asistencial o de inversion en capital
humano de los programas o de aportes como las transfe-
rencias monetarias, se relaciona con la estrategia en que
se insertan las prestaciones. De alli que sea pertinente
analizar las funciones simultdneas que ellos pueden
cumplir, tales como actuar contra los efectos temporales
de ajustes econdmicos, acercar o integrar la poblacion-
objetivo a la oferta de educacién y salud; o también
conocer sus efectos indirectos, como por ejemplo,
las modificaciones de la microfisica del poder en los
hogares, cuando las mujeres son las depositarias de las
transferencias monetarias o de otro tipo de beneficios
condicionados y deben velar por el cumplimiento de las
obligaciones contraidas. Hay que tener presente tales
consideraciones cuando se analizan las tendencias en
materia de focalizacién. La naturaleza heterodoxa que
esta ha adoptado gradualmente, al menos en los paises
que, en términos relativos, le destinan mds recursos,
parece haberse nutrido de lecciones dejadas por fracasos
y limitaciones acaecidos al calor del reduccionismo,
y tal vez refleje también el efecto de algunas criticas
oportunas de autoridades en la materia (Atkinson, 1995;
Sen, 1995).

En estos términos, los programas de transferencias
condicionadas de ingreso plantean contraprestaciones
relacionadas principalmente con la inversioén en capital
humano, mediante acciones de educacién, nutricién y
salud de nifios y jovenes. Se trata de combiatir la deser-
cion escolar, el rezago escolar y la insercién prematura
y precaria en el mercado de trabajo. Para que esta tarea
sea eficaz, se involucra a otros miembros de la familia,
sobre todo a las mujeres. Cuando la contraprestacién
significa alguna forma de insercidn laboral, ello recae en

los jefes de hogar y, en ese caso, se trata de programas de
empleo. Los programas de empleo se han desarrollado
tanto en Bolivia, pais con una extendida pobreza cré-
nica, como en Argentina, pais con una amplia pobreza
reciente asociada con desempleo y caida de los ingresos
causados por perturbaciones macroeconémicas. Esta
en juego entonces la existencia de una oferta sectorial
que haga viable las contraprestaciones. Es decir, que no
solo no existe una contraposicion con la 16gica sectorial,
sino que la légica es complementaria. Por otra parte,
el cardcter condicionado de las prestaciones implica

considerar a la familia como un todo (Serrano, 2005;

CEPAL, 2006).10
Entre las implicaciones institucionales de la hete-

rodoxia pueden destacarse las siguientes:

i)  la necesaria coordinacién de las politicas contra
la pobreza con la politica macroecondémica y las
politicas de desarrollo productivo!! y su vincula-
cion con las reformas generales de politica social.
La experiencia de Chile y la de Brasil son muy
interesantes al respecto. En el caso chileno hay
vinculaciones, incluso presupuestarias, entre unas
y otras politicas. El programa Puente, por ejemplo,
transfiere recursos a los ministerios para que atien-
dan a determinadas poblaciones que el programa
selecciona. Es decir, es el programa Puente el que
cuenta con montos dados de recursos que deberdn
ser invertidos, por ejemplo, por el Ministerio de
Educacion, mediante un convenio, en la educacion
de determinados beneficiarios;

ii) la insercién estratégica de la selectividad como
complemento de las instituciones vigentes y no en
competencia con ellas. Es el caso del programa de
desarrollo humano Oportunidades en México o del
de becas escolares (Bolsa Escola) en Brasil, que
después se incorpord en un programa mas amplio
(Bolsa Familia): todos ellos corresponden a transfe-
rencias efectuadas con una perspectiva integral. El
hecho de establecer derechos y obligaciones de los
beneficiarios tiene consecuencias: es preciso tomar
medidas para que los beneficiarios puedan hacer
efectivos sus derechos y obligaciones. En otras
palabras, tiene que garantizarse el acceso efectivo
a una oferta publica, generalmente de caracter
sectorial en salud y educacién, cuando se exige
una contraprestacién por parte de los beneficiarios.

10'vgase en el apéndice un cuadro sinéptico de los programas.

11 Sobre los efectos de las politicas macroeconémicas y el desempeiio
econdmico en el bienestar en Costa Rica, El Salvador y Honduras,
véase Sanchez (2005).
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Tal insercién estratégica y complementaria tiene
repercusiones globales en la politica social y su
ambito institucional;

iii) lanecesidad de velar por que los recursos destinados

a estos programas sean sustentables.!?

Cabe reiterar que, en un sentido estricto, las presta-
ciones condicionadas no son radicalmente nuevas.'3 El
punto de inflexién de algunos programas de transferen-
cias monetarias condicionadas contemporaneas que han
tenido cierto efecto de demostracion en la regién —como
el Oportunidades y el Bolsa Familia— es la escala de
sus beneficiarios. Hasta el afio 2006, el programa Bolsa
Familia tenfa como objetivo cubrir a 11,2 millones de
familias (Cohn y Medeiros, 2004). El cuadro 1 muestra
los importantes recursos y la creciente cobertura del
programa Oportunidades de México, mientras que el
cuadro 2 evidencia los modestos recursos con que sigue
contando el Programa de Asignacién Familiar (PRAF)
en Honduras.

El Plan Jefes y Jefas de Hogar, introducido en
Argentina en enero de 2002, fue también de gran
escala y tuvo como objetivo paliar la vulnerabilidad
de familias afectadas por la pobreza y el desempleo
tras las perturbaciones macroeconémicas del 2001.
Este plan, uno de los mds grandes de su género en la
regién, cubria a finales del 2000 cerca de dos millo-

12 En este marco resulta particularmente interesante la Ley general
de desarrollo social de México, promulgada en 2004, que aglutina
varios elementos de esta vision heterodoxa. Uno de sus principios es
la solidaridad, entendida como la colaboracién entre personas, grupos
sociales y 6rdenes de gobierno, con responsabilidad compartida, para
mejorar la calidad de vida de la sociedad. El principio de integralidad,
por su parte, se refiere a la articulacion y complementariedad de pro-
gramas y acciones que vinculen los diferentes beneficios sociales en el
marco de la politica nacional de desarrollo social. De acuerdo con los
articulos 14y 18 de la Ley, la politica de desarrollo social incluye como
sus vertientes: acciones sectoriales y relativas al empleo, seguridad
social y programas asistenciales, desarrollo regional, infraestructura
social béasica y fomento del sector social de la economia. El destino
del gasto en desarrollo social estd protegido; el gasto social per cépita
no puede ser menor en términos reales que el del afio inmediatamente
anterior (con lo cual el afio 2004 se convierte en el afio base) y su
distribucién se sustenta en criterios de eficacia, cantidad y calidad.
Véase SEDESOL (2004, primera seccion, pp. 3-14).

13 Ya se analiz6 la temprana experiencia del Programa Nacional de
Alimentaciéon Complementaria (PNAC) en Chile. Otro programa de
prestaciones condicionadas introducido tempranamente fue el Programa
de Asignacion Familiar (PRAF) en Honduras, que nacié como una suma
de programas, con una institucionalidad débil y con recursos limitados.
Sus prestaciones, entre ellas bonos alimentarios, bolsones escolares,
programas de apoyo a la microempresa, de desarrollo integral de la
mujer y de atencién materno-infantil, se disefiaron para apoyar la
insercion en el sistema educativo y el acceso a la salud. Mads tarde, el
PRAF se amplid, cubriendo tiendas de consumo, bancos comunales
exclusivamente femeninos, proyectos productivos del subprograma
de desarrollo integral de la mujer y bonos a la tercera edad (CEPAL,
1998). Al respecto véase el cuadro 2.

nes de hogares. Para asegurarse de que la poblacién
beneficiaria era efectivamente la méas necesitada,
como contraprestacion se exigia trabajar. Hay eva-
luaciones que muestran que los criterios de seleccién
(los beneficiarios debian ser jefes/jefas de hogar
desempleados) no siempre se cumplieron, ya que
algunos participantes, sobre todo mujeres, no estaban
insertos en el mercado laboral antes de producirse las
perturbaciones macroeconémicas; se ha calculado
que la mitad de los beneficiarios estaban previamente
inactivos, que el plan habia contribuido a reducir la
extrema pobreza en 2% y que, sin el plan, un 10%
de sus beneficiarios podria haber caido en la pobreza
extrema (Galasso y Ravallion, 2003).

CUADRO 1

México: indicadores de escala del programa

Oportunidades, 2000 y 2006
Nivel/ afio 2000 2006
Familias 2 470 000 5000 000
Personas 12350 000 25 000 000
Becarios educacién primaria 1677 138 2867 760
Becarios educacion secundaria 808 185 1734 643
Becarios educacién media y superior - 696 353
Adultos mayores - 820 000
Localidades rurales 52373 87 720
Localidades semiurbanas 851 2493
Localidades urbanas 8 500
Municipios 2 166 2435

Fuente: Gémez-Hermosillo (2006).

CUADRO 2
Honduras: poblacién atendida por
el Programa de Asignacion Familiar (PRAF)

(En porcentaje)

Categoria de Poblacién proyectada N° de Poblacion
beneficiarios por el Instituto Nacio-  beneficiarios ~ atendida

nal de Estadistica (INE) (%)
Mujeres en edad 2625399 241 308 9,2
fértil y nifios
menores de 6 aflos
Nifios en edad 1158 820 160 872 13,9
escolar
(7 a 12 afios)
Poblacién de 3 4521 886 51196 1,1
a 64 afios
Adultos mayores 292 766 46 666 15,9

(65 afios y mds)

Fuente: Presidencia de la Republica de Honduras, Programa de
Asignacién Familiar (PRAF).
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CUADRO 3

América Latina (cuatro paises): escala de algunos programas

de transferencias condicionadas, diferentes anos
Pais Programa y afio Beneficiarios Gasto en el programa

de la estimacion como porcentaje del PIB

Brasil Bolsa Familia, 2006 65% de las familias pobres 0,412
Chile Chile Solidario, 2004 6,45% de la poblacion 0,10
Colombia Familias en Accién, 2001 4% de 1a poblacion 0,3
Honduras Programa de Asignacién Familiar (PRAF) (Véase el cuadro 2) 0,3b

Fuente: CEPAL (2006) y los propios programas.

2 Proyecciones de Afonso, recogidas por Draibe (2006).

b Proyecciones segin cifras preliminares del Banco Central proporcionadas por el PRAF en febrero del 2007.

Si se lograra que el financiamiento y la cobertura
de planes y programas como los indicados estuviesen
en adecuada relacion con la magnitud de la pobreza,
ellos podrian tener ademds algin efecto anticiclico.
Sin embargo, el salto de escala de algunos programas
no debe conducir a sobreestimar la participacién global
de las transferencias monetarias condicionadas en los
recursos destinados a la politica social, ni su participacion
en el PIB (cuadro 3). Generalmente, incluso en México
o Brasil, las transferencias que reciben los beneficiarios
son bajas; en el caso del programa Oportunidades se
debate desde el 2006 la conveniencia de elevar el monto
de las transferencias.

Por otra parte, cabe resaltar que la realizacion de las
transferencias monetarias en forma eficiente, oportuna
y acorde con los criterios de seleccion de beneficiarios
implica grandes desafios en materia de gestién. En ese
sentido, son elocuentes los procesos de entrega regular y
estabilizada de transferencias del programa Oportunidades,
que se nutre de recursos dispersos y cuyo ciclo perma-
nente, de caricter bimestral, se ajusta a la actualizacion
del padrén y ala certificacién permanente de correspon-
sabilidades. En el 2006, esa gestion implicaba realizar
célculos de apoyos monetarios para 10,3 millones de
personas y dar seguimiento a su entrega con indicadores
de control en tiempo real (Gémez-Hermosillo, 2006).
En el actual debate sobre el futuro del programa, se ha
afirmado que realizar transferencias monetarias —lo cual
implica una seleccién actualizada de beneficiarios— es
precisamente el meollo de sus competencias, para evitar
una expansién hacia funciones prestadoras o incluso
hacia corresponsabilidades nuevas o adicionales, por
ejemplo, en el dmbito del aseguramiento (Lépez Calva,
2006; Gertler, 2006).

En el caso de Brasil, el programa Bolsa Escola
comenz6 a innovar en materia de gestion, al eliminar
intermediaciones burocréticas y transferir recursos direc-

tamente a los beneficiarios, mediante tarjetas magnéticas
de un banco publico de amplia presencia nacional. Con
el tiempo y en el contexto del programa Bolsa Familia,
el banco se ha convertido en el organismo operador del
padrén de beneficiarios, que ha llegado a constituirse
en un registro unico. En México, actualmente se discute
sobre un registro tnico de beneficiarios de programas
sociales y un sistema de seleccién de beneficiarios, a
partir del padrén del programa Oportunidades y de los
procedimientos en que este se genera.

Cada vez mds se reconoce que los programas deben
atender a las causas especificas de la pobreza y considerar
su heterogeneidad, lo que exige intervenciones integrales
y diferenciadas.' Las transferencias condicionadas tienen
como contraparte virtual la institucionalidad sectorial
y, por lo tanto, no deben estar divorciadas de ella y
menos atin en competencia; lo que se pretende es que
contribuyan a la universalizacién y a salir de la pobreza
(Cohn y Medeiros, 2004). Pero la interrelacién de los
programas selectivos con la institucionalidad sectorial
es un proceso en marcha, que indudablemente estara
sujeto a muchos ajustes.

En el caso de la red de proteccién social Chile
Solidario, el programa Puente, que busca integrar
socialmente a los mas pobres acercandolos a la red de
prestacion de servicios publicos, establece un contrato
con las familias beneficiarias que vincula la provisién
de servicios por el Estado con tareas que ellas deberdan
cumplir, segtin las establezca el monitor. Esto significa
que los sectores de salud, educacidn, trabajo y vivienda,
entre otros, se comprometen especificamente a dar atencién

14 En la regi6n se habfa insistido sobre la heterogeneidad de la pobreza
y sus consecuencias para la focalizacién en términos de atender diversas
carencias, y sus implicaciones para el diseflo de los programas y de
los criterios e instrumentos de seleccién de beneficiarios (Raczynski,
1991; Vergara, 1990; CEPAL, 1994).
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prioritaria a los beneficiarios y, cuando sea necesario, a
reforzar sus redes prestadoras. Los promotores locales
del programa identifican las redes existentes a las que
pueden remitir las familias, y las intervenciones del
programa son coordinadas a escala municipal. La puesta
en marcha de Chile Solidario ha implicado cambios en
las agencias gubernamentales involucradas y en sus
interrelaciones. Involucra al Ministerio de Planificacion
y Cooperacion, que estd a cargo del programa; al Fondo
de Solidaridad e Inversién Social (FOSIS), que ejecuta
el programa Puente en los niveles central, regional y
municipal, y a las entidades municipales, que en el caso
de Puente crean una unidad de accién familiar mediante
un convenio con el FOSIS. Ha habido fricciones entre
el Ministerio de Planificacién y el FOSIS, habiendo este
ultimo asumido el liderazgo debido a su pericia en la
lIucha contra la pobreza. Para poner en marcha una red
multisectorial dedicada a la prestacion de servicios hubo
que establecer acuerdos a nivel nacional y regional para
efectuar prestaciones. También han surgido tensiones con
las municipalidades en torno a las 4reas de influencia, los
recursos y el uso politico de estos. La promulgacién de
laley de Chile Solidario permitié formalizar las normas
de procedimiento (Palma y Urzda, 2005).

La experiencia brasilefia tiene una singularidad: los
programas de cardcter asistencial tradicionales no han
sido el niicleo de 1a lucha contra la pobreza. Silo han sido
los nuevos programas de transferencias condicionadas,
que no conformaron una red social, pues emergieron de
los ministerios sociales que brindan servicios sociales
condicionados a las transferencias. Para no desligar a
tales programas de la politica social bdsica y de ca-
rdcter universal, estando mds avanzada la experiencia
y conformado un catastro tnico de beneficiarios, se
preservé la vinculacion entre el beneficio monetario
y el drea prestadora y la “especializacién” sectoriales.
Esta fragmentacidn, se afirma, generaba una relacién
muy cercana con los prestadores, especialmente con la
escuela y el consultorio de salud, que permitia maximizar
la mejora del desempefio escolar o nutricional mds alla
del mero recurso monetario percibido. Los ministerios
respectivos verificaban el cumplimiento de las obliga-
ciones. Posteriormente, la instauracién del programa
Bolsa Familia en 2003 apunté a unificar la gestién de
los programas bajo el Ministerio de desarrollo social,
y atribuy6 importantes funciones a los municipios, en
tanto que los ministerios siguieron regulando las con-
diciones de las corresponsabilidades y verificando el
cumplimiento por parte de los beneficiarios. Algunos
analistas han advertido del riesgo de “prefecturizacion”
—mayor poder relativo del prefecto municipal, con

posibilidades de sesgos clientelistas— que ha acarreado
cierto distanciamiento de las instituciones escolares y de
salud respecto del programa Bolsa Familia; asimismo,
han sefialado que estd pendiente una prestacion integral
y articulada de servicios que debiera ser competencia
de los entes prestadores (Draibe, 2006, pp. 144, 148,
153 y 173-175).

Por su parte, en evaluaciones del programa
Oportunidades se ha recomendado que este tenga
mayores vinculos con la operacién tradicional de los
programas de salud. Desde la perspectiva de los be-
neficiarios, esas actividades aparecen como rutinarias
y desvinculadas de los beneficios del programa. Las
reglas que rigen la operacién de Oportunidades hacen
que en el plano local este se vuelva un programa mas,
que se suma a los del sector de salud o educacion,
perdiendo la integralidad a la que aspiran las presta-
ciones condicionadas (Meneses, Almodévar y otros,
2005, pp. 358 y 359).

En el debate que se da en el programa Oportunidades
desde el 2006 ocupa un papel central su vinculacién con
las politicas sectoriales. La polémica se ha enfocado en
torno a diversos temas. Uno de ellos es el efecto de la
calidad de los servicios en el acervo de capital humano
que se desea promover; entre los logros se sefiala mejor
salud y nutricién de los nifios, mayor escolaridad, y cier-
tas mejoras de la salud del adulto mayor. Pero preocupa
que no por ello los nifios van a dejar de ser pobres en
el futuro, que el disefio de los incentivos no promueve
transiciones claras hacia la educacién secundaria y que
se desconoce la calidad del aprendizaje y, en cuanto a
salud, que son altas las tasas de obesidad, diabetes e
hipertensién. También se sefiala como problema que
los nifios preescolares no son una poblacién-objetivo.
Esto pone sobre el tapete la calidad de la atencién en
salud, la vigilancia de la oferta escolar en cuanto a
calidad y extension, el desarrollo cognitivo preescolar
—aspectos que estdn en manos de los entes sectoriales
que prestan los servicios— y los mecanismos mediante
los cuales el programa Oportunidades pudiera estimular
mejoras de calidad en la oferta sectorial (Gertler, 2006;
Alvarez, 2006).

Con base en evidencias sobre la calidad de la
educacion a la que tienen acceso los beneficiarios y
sobre los efectos del programa Oportunidades, se ha
planteado que para incrementar su impacto es funda-
mental mejorar la calidad de la oferta sectorial y buscar
también efectos colaterales en los comportamientos
de las familias: por ejemplo, que las familias perciban
que los beneficios futuros de la educacién son mas
altos que los que reciben actualmente (Parker, 2006).
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Asimismo, se ha sopesado la posibilidad de que la
evaluacién del programa Oportunidades se extienda
a la oferta educativa y de apelar a acciones globales
que apunten a mejorar la oferta educativa para los mas
pobres (Mancera, 2000).

En varias experiencias, conciliar la oferta sectorial
con las prestaciones condicionadas requiere ampliar el
gasto social, especialmente en educacion y salud. Asi, se
reconoce que ampliar la cobertura de Oportunidades en
Meéxico requiere de servicios de educacién y salud que
permitan, por ejemplo, que el programa cubra no solo
las zonas de mayor concentracién de pobreza sino que
incorpore también a familias pobres en zonas de baja
marginacién y de reducida concentraciéon de hogares
pobres (Orozco y Hubert, 2005, p. 6). Por su parte, un
descarnado andlisis y balance de la dindmica de los
sectores de salud y educacién y de su coordinacién
con Oportunidades concluye que debe buscarse una
consonancia de objetivos, ya que por ahora los vinculos
con el programa son desconocidos para los sectores, no
se integran esos objetivos dentro de los propios, no hay
indicadores de operacién ni de rendicién de cuentas de los
sectores especificos para Oportunidades, ni mecanismos
eficaces de colaboracion (Hernandez, 2006).

En este sentido, como bien se ha sefialado al exa-
minar experiencias tan diversas como las de Chile y
México, las transferencias condicionadas de ingreso no
son sustituto de la provisién de una oferta de servicios
sociales de calidad. Si no hay preocupacién por proveer
servicios de salud y educacién de calidad, se corre el
riesgo de condicionar las transferencias monetarias a
proveedores que son ineficaces para lograr mejoras de
largo plazo en el bienestar y para combatir las causas de
la pobreza y su cardcter intergeneracional. Esto lleva a
plantear la ampliacién de la cobertura de estos servicios
en las dreas pobres y a que se vele por una mejor calidad
de las prestaciones (Rawlings, 2004, p. 4; Serrano y
Raczynski, 2003 y 2005).13

15 Sin embargo, tal perspectiva no es compartida por algunos analistas.
Por ejemplo, algunos postulan que, para hacer mas eficiente el uso de
recursos, las contraprestaciones deben asociarse a desplazamientos
a zonas donde exista la oferta educativa, estimando ineficiente hacer
transferencias para lograr asistencia escolar en lugares donde, por el
mero hecho de existir oferta educativa, la propensién a asistir a la
escuela es alta, con independencia del apoyo monetario. Sobre las
mismas bases se califican de eficientes los subsidios al transporte
hacia zonas con oferta educativa (de Janvry y Sadoulet, 2005). Se
advierte en este enfoque cierto desprecio de los esfuerzos que pueden
desplegarse para ampliar la cobertura sectorial, en este caso en salud,
esfuerzos que evidentemente obligan a destinar mds recursos al gasto
social en aras de la equidad y no de apreciaciones reduccionistas de
eficiencia.

En Costa Rica, actualmente el disefio de las pres-
taciones condicionadas se estd haciendo en funcién de
la dindmica sectorial, para que constituyan puentes que
abran a los pobres el acceso a los servicios universales.
Asi, los programas de transferencias condicionadas debe-
rdn ayudar a combatir la baja cobertura y alta desercién
en la educacion secundaria, que afecta principalmente a
los jévenes pobres.!® Los compromisos de las familias,
por lo tanto, no estardn centrados en el acceso a los
servicios de salud, cuya cobertura en el pafs es muy alta
(Zumbado, 2006, pp. 13y 14).

Para que el entronque entre lo sectorial y lo selec-
tivo sea viable es preciso modificar muchas veces la
forma en que se han venido brindando las prestaciones.
Por ejemplo, dar un salto en la calidad de la prestacién
de servicios no solo va en contra de sumar recursos
para hacer lo mismo, sino que implica modificar la
forma en que se organizan los servicios, las reglas
del juego y los incentivos, y también la evaluacién
del uso de los recursos. Tales cambios no disfrutan
de la misma popularidad que las ampliaciones de co-
bertura, basadas fundamentalmente en el incremento
de los recursos, pues como se pide cuentas sobre el
uso que se hace de ellos suelen surgir dificultades
de caracter politico. Estas dificultades se presentan
porque hay un apoyo disperso a las reformas de este
tipo por parte de quienes se benefician de ellas, pero
también hay oponentes organizados a las reformas,
debido a que ellas cambian los incentivos o las reglas
del juego (Grindle, 2004). Por eso hay que tener claro
que mejorar las prestaciones y establecer una vincu-
lacién adecuada entre lo sectorial y lo selectivo tiene
una fuerte connotacidn politica, en la medida en que
se intenta modificar las instituciones para mejorar la
calidad y equidad de los servicios. Ello implica ligar
el control financiero, por ejemplo, al desempeifio del
servicio, hacer que las instituciones rindan cuentas y
tener una vision integral de aspectos que hasta ahora
han funcionado como compartimentos estancos. La
viabilidad politica puede topar con serios obstdculos por
la resistencia de quienes hasta ahora estdn brindando
los servicios de una determinada manera.

En cuanto a lo sectorial, en México ha resultado
polémica una transferencia creada recientemente por
el programa Oportunidades, que es una suerte de
pensién asistencial,!” e incluso el vinculo con el ase-
guramiento en salud provisto por el Seguro Popular

16 105 actuales desaffos que encara la educacién costarricense se
analizan en Garnier (2007).
17 Bl Mecanismo de Ahorro para el Retiro Oportunidades (MAROP).
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de Salud (BID, 2006).!3 Se ha planteado que antes es
conveniente consolidar los vinculos con las prestacio-
nes de salud primaria y de educacién ya establecidas
(Gertler, 2006).

En este caso, el aspecto mds importante tiene que
ver mds bien con la arquitectura de la proteccion social
—que hasta ahora es dual en cuanto a la proteccion
contributiva y no contributiva de los sectores formal
e informal—, tanto por sus repercusiones como por el
sentido que tiene esta transferencia monetaria dentro del
financiamiento no contributivo de la proteccion social en
pensiones (BID, 2006; Levy, 2006).1° Tal preocupacion
es la antipoda de las politicas aplicadas en Chile bajo
la dictadura militar, cuando la focalizacion fue ancilar
a la instauracion de sistemas duales de salud y de pre-
vision. En el caso mexicano, por el contrario, se discute
actualmente si la lucha contra la pobreza puede afectar
el alcance y la naturaleza de la seguridad social y la
posibilidad de contribuir a la superacién de la dualidad
también desde la lucha contra la pobreza.2’

Ahora bien, si situamos los elementos de esta polémi-
caen una perspectiva mds general sobre las transferencias
condicionadas, puede advertirse que la coordinacién
con lo sectorial es mas compleja cuando implica pres-
taciones —por ejemplo, en salud y educacién, debido
a motivos de cobertura y oferta ya analizados— con las
cuales se pretende lograr efectos en el capital humano.
Otro es el caso de las pensiones, que son estrictamente
transferencias monetarias: en este caso, la complejidad
de gestidn tiene que ver con la recaudacion, los procesos
de entrega y las eventuales contraprestaciones a las que
se condicionen y su respectiva certificacion. En términos
de politica social, a la arquitectura previsional en que
se insertan.

18 Por ejemplo, se ha postulado que el programa Oportunidades
no debe otorgar beneficios condicionados al estatus laboral
de las familias beneficiarias. En ese sentido, para promover el
empleo formal “se trata de alinear los incentivos” y en cuanto a
pensiones se ha propuesto eliminar el MAROP, para analizar un
sistema coherente de seguridad social, por ejemplo, con un pilar
solidario no contributivo (BID, 2006, p. 16), lo que es coherente
con los planteamientos de Levy (2006). En este contexto se estd
redefiniendo el MAROP, para hacerlo “portable” y complementario
(Goémez-Hermosillo, 2006).

19 Sobre las dificultades politicas recientes de México para reformar
la proteccion social en salud, vinculada con la de pensiones, véase
Gonzdlez (2005) y una version resumida de ese trabajo en Sojo y
Uthoff (2007).

20 Véase en Durdn (2007) un valioso analisis sobre formas de
financiamiento de las pensiones no contributivas en Costa Rica,

Las transferencias condicionadas forman parte
de los procesos de descentralizaciéon que estan en
marcha en la region. Las municipalidades participan
en la seleccién de beneficiarios, en la verificacion
de que se cumpla con las contraprestaciones y en
la gestion de las transferencias monetarias, lo cual
puede llevar a apreciables variaciones en esos planos
(de Janvry, Finan y otros, 2005, p. 3), a diferentes
asociaciones entre el poder central y el descentra-
lizado, y a efectos en las economias locales. En
diciembre del 2003, las transferencias del programa
Bolsa Familia representaban para la region norte de
Brasil un 15% de los recursos del Fondo de parti-
cipacién municipal, un 28% para la regién noreste,
un 10% para la sudeste, un 8% para la sur y un 7%
para la centro-oeste, mostrando asi el impacto re-
distributivo interregional (Cohn y Medeiros, 2004).

Ademas, se advierte un discurso mas flexible en
cuanto a la combinacién publico-privada en la prestacion
de los servicios focalizados, ya que aumenta el reco-
nocimiento de que ningtn aspecto de las prestaciones
y de su impacto —Iléase calidad, eficacia, eficiencia o
equidad—, estd garantizado simplemente por el cardc-
ter publico o privado de la prestacion. Esto es asi tanto
respecto de ampliar la prestacion por parte de privados,
como es el caso del Seguro Popular de Salud en México
(Sojo, 2006), como respecto de no demonizar mas la
prestacion estatal, reconociendo las fallas y asimetrias
del mercado que llevan a excluir sectores de alto riesgo
y bajos ingresos.

Cabe ademds analizar y controlar el surgimiento
de incentivos perversos. Por ejemplo, para padres y
maestros: paradéjicamente, los bonos pueden fomentar
la repeticion de afios lectivos en ciertas zonas rurales,
donde las barreras a la continuidad educativa interactdan
con las condiciones de acceso a esos bonos. He aqui
nuevamente un aspecto que pone de relieve la nece-
sidad de sinergia entre las reformas sectoriales y los
programas focalizados, en este caso con la eliminacién
de las barreras a la continuidad educativa, lo cual remite
también a la oferta sectorial.

considerando el crecimiento econémico, la viabilidad fiscal y los
escenarios actuariales. Asimismo, véase en Uthoff (2007) el examen
de la reforma en marcha del sistema previsional chileno, que tras-
ciende una vision asistencial y modifica la arquitectura del sector,
imprimiéndole solidaridad.
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VI

La selectividad mas alla

de la lucha contra la pobreza

Las garantias de prestaciones en salud son politicas
selectivas, aunque distintas a las politicas contra la
pobreza, por sus propdsitos mas amplios y por la cober-
tura vertical que pueden implicar, es decir, por el tipo
de prestaciones que ofrecen. Sin embargo, en algunas
experiencias, como las de Guatemala o Bolivia, tales
garantias pueden verse subsumidas en las politicas contra
la pobreza porque sus beneficiarios son pobres.2! No
sucede asi en el caso del Seguro Popular en Salud de
Meéxico que, pese a dirigirse primordialmente a los pobres
excluidos de los sistemas de aseguramiento, permite la
afiliacién de otros estratos de ingreso y cubre algunas
prestaciones de alto costo. Tampoco en el caso de las
garantias explicitas en salud (GES) de Chile, por el tipo
de prestaciones y por los sectores de ingreso que con
ellas se benefician y que constituyen un paso hacia una
mayor universalidad efectiva en salud.

Es necesario recordar que los objetivos e instrumen-
tos de la politica social remiten a un acuerdo acerca del
bienestar socialmente deseable y de los medios éptimos
para alcanzarlo, que puede cristalizar en la formulacién
de derechos sociales. En ese sentido, desde el punto de
vista juridico, las garantias son dispositivos idéneos
para asegurar la eficacia de las normas que reconocen
los derechos. En el caso de los derechos de propiedad
y de libertad, su goce estd claramente establecido por
garantias. Los derechos sociales, por el contrario, gene-
ralmente carecen de un sistema de garantias equiparable
en su capacidad de regulacion y control, y adecuado a
su naturaleza. De alli que el desarrollo de los derechos
sociales, incluso en los Estados de bienestar europeos,
haya tenido lugar en gran medida gracias a la ampliacion
de la discrecionalidad de los aparatos burocraticos. Aun
cuando estén identificados los derechos sociales y sus
contenidos —situacién que, con mucho, no constituye
la norma en la regién—, para determinar los potenciales
alcances de su proteccion es preciso establecer herra-
mientas que aseguren que podran hacerse efectivos. Por
lo tanto, las garantias de los derechos son precisamente
los métodos, mecanismos o dispositivos que sirven para
asegurar que un derecho efectivamente pueda ejercerse.

21 Esta secci6n se basa en Sojo (2006).

En definitiva, las garantias son instrumentos para que los
derechos no sean letra muerta, sino exigibles, operables
y ejecutables (Ferrajoli, 2002; Courtis, 2007).

La carencia de esas garantias es un factor de ineficacia
de los derechos sociales. En este sentido, la ausencia de
garantias sociales o positivas adecuadas puede conducir
a practicas burocraticas propias del Estado asistencial y
del orientado a beneficiar a clientelas politicas, que son
terreno fértil para la corrupcidn y las decisiones arbitra-
rias. Por ello, algunas reformas recientes de la politica
social, tales como las cartas de derechos de los usuarios,
complementan las garantias juridicas que sustentan estos
derechos. Las garantias de prestaciones de salud pueden
analizarse justamente en esa perspectiva. Cada una ha
estado determinada por el derrotero propio del sistema
de salud en que se inserta y por las restricciones politicas
encaradas, y todas encaran retos pendientes.

En paises con sistemas de salud poco desarrollados,
con muy bajos niveles de aseguramiento para la poblacién
de bajos ingresos, y que sufren procesos de transicién
epidemioldgica polarizada, la garantia de prestaciones
se ha abocado sobre todo a la atencién primaria en salud
y a la atencién materno-infantil. Estas prestaciones, si
bien son de bajo costo relativo, representan un esfuerzo
respecto del punto de partida. En paises con tales ca-
racteristicas la garantia de prestaciones tiene un efecto
muy acotado en cuanto a la reorganizacion global del
sistema de salud. En el caso de Guatemala, se prescindid
de la separacién de funciones planteada al inicio. En
Guatemala y Bolivia las garantias se dan en el marco de
un paquete de prestaciones, pero sin especificar garantias
de oportunidad y de acceso, y sin repercusiones en la
arquitectura del aseguramiento.

La garantia de prestaciones de salud en Chile es
la més avanzada de la regién, ya que las prestaciones
garantizadas que se introdujeron en el 2005 comprenden
algunas de alto costo e incluyen garantias de oportuni-
dad, acceso, proteccién financiera y calidad. Ademas,
tiene repercusiones en la combinacion publico-privada
de atencidn en salud, porque impugna parcialmente la
dualidad bésica del sistema de aseguramiento, acotando
las pricticas de seleccion adversa de las instituciones
de salud previsional (ISAPRES) e incrementando la
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transparencia de las coberturas. La trayectoria de la
reforma evidencia las dificultades politicas que im-
pidieron implantar medidas que hubieran otorgado
mayor solidaridad al sistema dual de aseguramiento,
como podria haber sido la introduccién de un fondo de
solidaridad. El cumplimiento efectivo de las garantias
involucra grandes desafios: hasta julio del 2006 fueron
atendidos dos millones de personas. Los reclamos de
incumplimiento presentados se refirieron en 367 casos
a la garantia de acceso, y en 475 a la de oportunidad.
Se ha hecho evidente la necesidad de mejorar la gestién
de los procesos para contar, entre otros aspectos, con un
sistema de alertas y de deteccién de carencias, y para
adecuar redes de prestacién.??

En México, con el fin de avanzar hacia la cobertura
universal, la garantia de prestaciones se introdujo mediante
una reforma al sistema de aseguramiento que, sin embargo,
no modificé su segmentacion. Con el fin de acotar los gastos
de los hogares ante situaciones de salud catastroficas, se

VII

Conclusiones

En resumidas cuentas, se ha comprobado que en materia
de focalizacién no hay orientaciones que resulten ajenas
a la dindmica de los sectores sociales, ya que implican
sinergias o relaciones competitivas. Haber distinguido aqui
cuatro hitos en la trayectoria de las politicas selectivas
ha permitido mostrar que a lo largo de las cuatro dltimas
décadas, las politicas de focalizacién encaminadas a
superar las causas de la pobreza, o que solo atacan sus
manifestaciones, han repercutido en la dindmica de
los sectores sociales. La focalizacion reduccionista ha
cumplido una funcién subordinada respecto de reformas
sectoriales cuyo objetivo ha sido desmantelar o debilitar
las politicas de caracter universal. En el polo opuesto,
cuando se quiere superar un enfoque asistencial en la

22 Por ejemplo, los casos de prematurez que se ha debido atender han
sido mas que los proyectados (Urriola, 2006).

agregd un seguro con nuevos recursos que tiene algunos
vinculos con el resto de los prestadores, pero no en el
ambito financiero. Llama la atencién la complejidad del
financiamiento, debido tanto a la diversidad de los fondos
de que se nutre el Seguro Popular de Salud como a los
diversos mecanismos financieros asociados con ellos. La
reforma ha implicado modificaciones de la combinacién
publico-privada, ya que ha ampliado la participacién de
prestadores privados. A diferencia de Chile, la cobertura
no esta reforzada por garantias adicionales.

En todos estos casos, la selectividad estd dada por el
espectro de prestaciones que se considera. En términos
institucionales, la 16gica es eminentemente sectorial y,
segun sus singularidades, acarrea una organizacién de
entidades prestadoras bajo esa ldgica: equipos bésicos
de atencién en salud que operan a través de diversas
combinaciones publico-privadas de prestadores y en
diferentes regimenes de descentralizacién a escala
nacional y sectorial.

lucha contra la pobreza, se necesitan reformas sectoriales
destinadas a ampliar la cobertura y mejorar la calidad
de las prestaciones.

Este trabajo abord6 también dos tendencias en
materia de focalizacién en campos que trascienden lo
que es estrictamente la lucha contra la pobreza. Por una
parte, la propuesta también reduccionista del manejo del
riesgo social, elaborada para el ambito del aseguramiento,
que socava el principio de solidaridad, subestima los
problemas de equidad derivados del aseguramiento de
mercado y recorta drasticamente el ambito sectorial. Y
por otra, en sentido contrario, la garantia de prestaciones
en salud, que representa politicas de caracter selectivo,
con propdsitos mas amplios y que, en algunos casos,
involucra prestaciones de alto costo, un sector de salud
mas vigoroso y una regulacion de la combinacion publi-
co-privada favorable al principio de solidaridad. Ambas
tendencias tienen repercusiones en lo sectorial.
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APENDICE

América Latina: programas de transferencia de ingreso
y prestaciones sociales condicionadas

Programa y pafs Afio de Objetivo Beneficios Requisitos para
inicio recibir beneficios
Bolsa Familiay Hambre ~ 2003  Combatir el hambre, la pobreza y otras formas Transferencia de ingreso Seguimiento de la salud y el estado
cero, Brasil de privacion familiar; promover la seguridad nutricional de los nifios; matricula y
alimentaria y nutricional y el acceso a redes asistencia a clases de todos los nifios en
de servicios publicos de salud, educacién y edad escolar; participacién en acciones
asistencia social, creando posibilidades de de educaci6n alimentaria
emancipacién sostenible de las familias y
de desarrollo local de los territorios
Bolsa Escola, Brasil 2001  Aumentar el logro educativo de nifios Beca escolar a nifios pobres entre Al menos 85% de asistencia escolar en
pobres en edad escolar. Reducir la pobreza 6y 15 afios que asisten a la escuela  periodos de 3 meses
actual y futura
Programa de Erradicacion 1998  Erradicar el trabajo infantil, aumentando el Transferencia de ingreso; Al menos 80% de asistencia escolar en pe-
del Trabajo Infantil (PETI), logro educativo y reduciendo la pobreza Programa post-escuela riodo de 3 meses y participacion en el
Brasil programa post-escuela (jornada am-
pliada)
Bolsa alimentagao, 2000 Reducir deficiencias nutricionales y la Beca de salud Cumplir calendario de visitas a centro
Brasil mortalidad infantil de salud y cumplir con el programa de
vacunaciones
Bono de Desarrollo 2003  Contribuir al fortalecimiento del capital Transferencia de ingreso mensual Matricula y asistencia de los nifios a
Humano, Ecuador humano, fisico y social de las personas, fami- (15 ddlares) la escuela; asistencia a controles de
lias y comunidades que viven en condiciones salud; participar en charlas ligadas al
de riesgo y pobreza programa
Jefes y Jefas de Hogar, 2001  Entregar apoyo a familias con dependientes Transferencia de 150 pesos argentinos Contraprestaciones laborales
Argentina que habian perdido su fuente de ingresos ~ por mes
Familias en Accién, 2001  Aumentar la inversién en capital humanoen Subsidio nutricional a familias con Visitas regulares a centros de salud para
Colombia familias de extrema pobreza. Servir como niflos menores de 7 afios; subsidio monitoreo de crecimiento de nifios; al
“red de seguridad” escolar para familias con nifios de 7a menos 80% de asistencia a la escuela
17 afios en la escuela en periodos de 2 meses
Programa de 1990  Aumentar la acumulacién de capital humano Bono escolar, bono nutricional y de Inscripcién en la escuela y maximo de
Asignacién Familiar en los nifios de las familias mds pobres, ayu- salud; entrenamiento en nutricién 7 dias de ausentismo en un periodo de
(PRAF II), Honduras dando a romper el circulo de pobreza para madres; incentivos a la oferta 3 meses; cumplir con visitas regulares a
para escuelas primarias y para centros centros de salud
de salud
Programa Oportunidades, 1997  Promocion del desarrollo del capital humano, Transferencia de ingreso, apoyos edu- Asistencia de mds del 85% a clases;
México mejorando el nivel educativo y de salud cativos, paquete alimenticio participar en charlas educativas del
y el estado nutricional de los nifios y las programa; acudir a citas programadas
madres en los servicios de salud
Chile Solidario, Chile 2002 Mejorar condiciones de vida de familias en Transferencia de ingreso que decrece Asistencia escolar y controles de salud;
extrema pobreza, generando oportunidades y en el tiempo otras responsabilidades familiares
proveyendo recursos que permitan recuperar
o disponer de una capacidad funcional y reso-
lutiva eficaz en el entorno personal, familiar,
comunitario e institucional
Plan Nacional de Empleo 2001  Reducir el impacto de la pérdida de empleo Transferencia de ingreso Prestaciones laborales
de Emergencia (LANE), en la poblacién mds pobre, mediante empleo
Bolivia temporal masivo en dreas urbanas y rurales,
financiando salarios a personas desocupadas
que realizan actividades de mantenimiento y
pequeiias obras tendientes al bien comtn
Red de Proteccion 2000 Promover la acumulacién de capital humano Bono alimentario destinado a ali- Matricula y asistencia a la escuela;

Social, Nicaragua

de hogares en extrema pobreza

mentacion.

Bono educativo para hogares con nifios
entre 6 y 13 afios. Cada dos meses
se entrega a la titular 0,7 délares por
nifio(a) matriculado(a), para que a su
vez lo entregue a la escuela

participacién en charlas educativas del
programa

Fuente: elaborado por Serrano (2005), cuadro 2.
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Efectos de la segregacion
urbana sobre la educacion
en Montevideo

Rubén Kaztman y Alejandro Retamoso

ste trabajo analiza los efectos de la segregacién residencial en
Montevideo sobre las diferencias en los aprendizajes de los escolares
y examina la eficacia de las respuestas del sistema educativo para
enfrentar las inequidades que generan estos procesos. Tras sefalar
los efectos de la familia, la escuela y el barrio sobre los aprendizajes,
presenta modelos jerarquicos lineales que buscan aislar los efectos
de cada uno de estos contextos. Resume los desafios que plantean
los resultados a los intentos de la educacion uruguaya por disociar los
logros de aprendizaje de los origenes sociales y examina las respuestas
de las autoridades del sector a esos desafios. Por Ultimo, pasa revista
a opciones de politicas para fortalecer el papel de la educacion como
ruta principal para la integracion de las nuevas generaciones ante los

nuevos problemas de segregacion urbana.
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I

Introduccion

Hasta la década de 1960, Montevideo pudo concebirse
como una unidad territorial integrada, consolidada y
compacta, con barrios y zonas definidos por una iden-
tidad funcional y comtn, congruente con la centralidad
de un mundo del trabajo que se estructuraba en torno
al empleo estatal y la industria (Kaztman, Filgueira y
Errandonea, 2005). Ese perfil se acentud durante la
hegemonia del modelo de sustitucion de importaciones
y se fue desdibujando con los profundos cambios en el
mercado de trabajo y en la morfologia social de la ciudad
que llevaron al colapso de dicho modelo.

Las opciones de vivienda fueron afectadas por la
declinacién de la demanda de empleo en la industria y
en el Estado, asi como por el debilitamiento general de
los vinculos de las personas con el mercado de trabajo.
Incapaces de encontrar avales para los contratos de
arrendamiento o de cubrir el costo de los alquileres en
las 4reas centrales de la ciudad, muchos trabajadores de
bajas calificaciones fueron forzados a buscar vivienda
en vecindarios pobres o asentamientos irregulares en las
zonas periféricas. La homogeneidad en la composicién
de los barrios pobres crecid y pasé a ser uno de los rasgos
de la nueva morfologia social de la ciudad que planteaba
desafios inéditos a su gobernabilidad.

11

Este trabajo analiza tanto los efectos de la segre-
gacién residencial en la ciudad sobre las diferencias
en los logros de aprendizajes de nifios en edad escolar
como la eficacia de las respuestas del sistema educativo
ante las inequidades que generan estos procesos. Tras
esta seccion introductoria, en la seccién II se presentan
antecedentes de estudios nacionales acerca de los efectos
de la situacion socioeconémica de las familias y de la
composicion social de barrios y escuelas primarias sobre
diversos indicadores de desempeiio educativo. La sec-
cién III presenta un modelo jerdrquico lineal que busca
aislar los efectos de cada uno de los tres niveles (familia,
escuela y barrio) sobre los resultados de los aprendiza-
jes. La seccidn IV resume y analiza los resultados de
los cinco modelos aplicados. La seccién V muestra los
desafios que plantearon los resultados anteriores a los
intentos de la educacion uruguaya por disociar los logros
de aprendizaje de los origenes sociales y examina las
respuestas de las autoridades del sector a esos desafios.
Por tltimo, la seccién VI analiza los disefios alternativos
que se abren a las politicas sociales para mantener y
fortalecer el papel de la educacién como ruta principal
para la integracion de las nuevas generaciones sobre
bases de equidad.

Familias, escuelas y barrios:

sus efectos sobre el desempeno escolar

Las familias, las escuelas y los barrios operan como
entornos socializadores que van moldeando una parte
importante de los contenidos mentales de los nifios.
Esos contenidos mentales incluyen habitos, disciplinas,
actitudes, expectativas de logro y capacidades de diferir

[ Este estudio es una versién condensada y modificada de un trabajo
presentado por los autores en el Seminario “Urban Governance and
Intra-Urban Population Differentials in Metropolitan Areas of the
Americas”, Universidad de Texas en Austin, noviembre 17-19 de 2005.
Los autores agradecen a Maria José Alvarez y Fernando Filgueira sus
comentarios y sugerencias a la version original.

la gratificacion, elementos que determinan gran parte del
éxito con el que los nifios podran enfrentar la acumula-
cioén ordenada y continua de conocimiento. El gréfico 1
resume nuestras hip6tesis acerca del peso relativo (grosor
de las flechas) de estos contextos sobre los diferenciales
de aprendizaje de nifios en edad escolar y las vias a través
de las cuales se transmiten esos efectos.

(Qué sabemos acerca de la verosimilitud de las hi-
potesis implicadas en cada una de las flechas del grafico
en el caso de Montevideo? Algunos estudios realizados
en Uruguay arrojan luces al respecto.
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GRAFICO 1
Principales ambitos de socializacion de los
ninos en edad escolar
Barrio
Familia P . Escuela
e

Diferencias de aprendizaje

Fuente: elaboracion propia.

1. Familias

Con respecto a las familias, por ejemplo, sabemos que lo
que en el pais se conoce como proceso de “infantiliza-
cion de la pobreza” es la parte emergente de fendmenos
estructuralmente condicionados de acentuacion de las
diferencias en la configuracién de los activos y los tipos
de arreglos familiares entre hogares de distintos estratos
socioeconémicos. También sabemos que esas diferencias

GRAFICO 2

en las configuraciones de activos y en los arreglos fami-
liares guardan una relacion estrecha con disparidades en
los logros educativos de los hijos (Kaztman y Filgueira,
2001). El gréfico 2, que vincula el nivel educativo de las
madres con los resultados de pruebas de aprendizajes
en lengua materna y matemdtica entre alumnos de sexto
afio de educacion primaria, da una idea de las fuerza de
tales relaciones.

2. Barrios

Con respecto a los barrios, son numerosos los trabajos
que, a partir de los afios 1980, comprueban la existencia
de procesos de segregacion residencial que transforman
la morfologia social de la ciudad. Dichos procesos mo-
dificaron la composicién social de los barrios, lo que
esencialmente se tradujo en un aumento de la concen-
tracién de hogares pobres en barrios pobres (Kaztman,
1999; Cervini y Gallo, 2001; Macadar, Calvo y otros,
2002; Kaztman y Retamoso, 2005a). A través de la
aplicacion de una bateria de indicadores de la dimension
de los procesos de segregacion residencial, un trabajo
reciente sobre el tema revela que se ha acentuado la
desigualdad en la distribucion de las personas de esca-
sas calificaciones en el territorio de la ciudad, que ha
aumentado la homogeneidad de la composicién social

Montevideo: Suficiencia en matematica y lengua materna
segun el nivel educativo de la madre, 1996
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Fuente: elaboracién propia, con datos del Censo de evaluacion de aprendizajes de sextos afios en educacion primaria. Unidad de Medicién de
Resultados Educativos/Administracion Nacional de Educacién Piblica (UMRE/ANEP).
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en los barrios donde residen y que sus oportunidades de
interaccioén con personas mds calificadas se han reducido.
También muestra, para el afio 1996, una ampliacién de
las manchas geograficas que corresponden a barrios
contiguos con composiciones sociales homogéneas
(Kaztman y Retamoso, 2006).

Los resultados de esos y de otros estudios (por
ejemplo, Kaztman, 1997; Kaztman y Filgueira, 2001)
corroboran también que el nivel de homogeneidad en la
composicién social de los barrios pobres tiene impor-
tancia para predecir los rendimientos educativos. Esto
es, nifios que provienen de hogares de escasos recursos
muestran mejores resultados académicos cuando residen
en vecindarios de composicidn social heterogénea que
cuando lo hacen en vecindarios donde la gran mayoria
de los hogares cuenta con recursos escasos. !

3. Escuelas

La educacién puiblica desempefié un papel central
en los mecanismos que condujeron a que la sociedad
uruguaya se distinguiera en la regién por su alto
nivel de integracién social. A ese caricter integrador
contribuy¢ la calidad de la ensefianza ptblica, pero
también el hecho de que esta congregaba en las mismas
aulas a escolares de distintos origenes sociales. Esto
sucedia particularmente en las escuelas primarias,
donde estudiantes de procedencia humilde tenian la
oportunidad de interactuar cara a cara con sus pares
provenientes de hogares con mayores ventajas. A través
de la construccion cotidiana de c6digos comunes y de
vinculos de solidaridad y afecto que se consolidaban en
esos encuentros informales, muchos escolares fueron
incorporando sus primeras experiencias de formar parte

I Mis alld de sus familias y escuelas, los barrios constituyen para
los nifios pobres el siguiente agregado humano de importancia como
4mbito de interaccioén y de exposicién a comportamientos que puede
influenciar sus actitudes y expectativas por vias diversas. Los grupos
de pares lo hardn a través de mecanismos similares a los que se activan
en la escuela y que serdn mencionados mds adelante en este texto. La
influencia de los adultos puede tomar rutas distintas. Ellos pueden
servir o no como modelos de rol, esto es, como ejemplos exitosos en
el uso de ciertos medios para alcanzar fines deseables. Pueden operar
0 no como actores relevantes para definir y apuntalar los patrones
normativos que regulan las relaciones entre vecinos y establecen el
tono y el nivel de la sociabilidad entre ellos. Pueden actuar como
promotores de la imagen positiva o negativa que despierta el barrio
en el resto de la ciudad, imagen que puede afectar la formacion de las
identidades infantiles y sus sentimientos de autoestima, pero que por
sus efectos sobre los demandantes de empleo también pueden incidir en
sus oportunidades futuras de insercion laboral. Asimismo, los adultos
del barrio pueden modificar de algiin modo las oportunidades de vida
de los nifios a través de su mayor o menor eficacia como constructores
o promotores de instituciones locales.

de una misma sociedad. Ese potencial integrador de la
escuela primaria publica fue socavado por la segmen-
tacion de la ensefianza.

A partir de mediados de los afios 1980, en
Montevideo aument6 sustancialmente la cantidad de
niflos que asistian a escuelas privadas. A ese incre-
mento contribuyeron sin duda muchos padres que,
ante el deterioro de la calidad de la escuela publica y
el rapido aumento de los requisitos de calificacién para
incorporarse a los circuitos econémicos globalizados,
buscaron en la educacién privada un mayor ajuste
entre la ensefianza disponible y los conocimientos que
exigian los nuevos tiempos. En 1984, uno de cada dos
nifios en edad escolar de los estratos de ingresos altos,
y uno de cada cinco de los estratos medios, asistian
a establecimientos privados. Diez afios después, las
relaciones eran tres de cada cuatro en los estratos altos
y més de dos de cada cinco en los estratos medios.?
Con posterioridad, esa proporcién se mantuvo en los
estratos altos pero se redujo en los medios, parte de los
cuales, mds vulnerables a las crisis econémicas que se
sucedieron desde finales del siglo XX, volvié a enviar
a sus hijos a las escuelas piiblicas y gratuitas.> Como
resultado, entre 1994 y 2004 las escuelas privadas
registraron un descenso en la proporcién de nifios de
los estratos medios del 41,8% al 37,9%.

Los cambios en las oportunidades de interaccién
entre nifios de distinto origen social no fueron determi-
nados solamente por la privatizacion de la ensefianza.
Dado que la gran mayoria de las escuelas primarias
publicas reclutan sus alumnos en su entorno territorial,
su composicién social es altamente dependiente de la
composicién social de los barrios donde se instalan.
De este modo, el avance de la segregacion espacial de
los hogares segin su pertenencia a distintos estratos
socioecondmicos significé también un aumento de la
homogeneidad en la composicién social de las escuelas
publicas y una correspondiente reduccién de las opor-
tunidades de interaccidn, bajo condiciones de igualdad,

2 Los estratos altos de ingreso per cépita de los hogares corresponden
a los tres deciles superiores de ingresos. Los estratos medios, a los
cuatro deciles que le siguen.

3 Aunque esta es la hipétesis mds plausible, no hay que descartar
que con el impulso del sistema publico en educacién inicial se haya
producido un efecto de arrastre, es decir, que los nifios que comienzan
a asistir desde edades tempranas a escuelas publicas luego contintian
en ellas, lo que afios atrds no ocurria por la escasa oferta publica
en ensefianza inicial. Tampoco habria que descartar una apuesta al
sector publico por parte de sectores medios de la poblacién, atraidos
por los avances que mostraban los primeros resultados de la reforma
educativa. Aun asf, ninguno de estos dos argumentos contradice la
agudizacion de la segmentacion educativa.

EFECTOS DE LA SEGREGACION URBANA SOBRE LA EDUCACION EN MONTEVIDEO » RUBEN KAZTMAN Y ALEJANDRO RETAMOSO



REVISTA DE LA CEPAL 91 « ABRIL 2007 137

entre nifilos provenientes de hogares de escasos recursos
y sus pares de hogares mas acomodados.

En sintesis, la combinacion de las tendencias a
la privatizacién de la ensefianza y a la diferenciacion
de las escuelas publicas segtin su localizacién espacial
contribuyé a elevar la segmentacién educativa en la
ciudad, socavando de ese modo la tradicional funcién
integradora de las escuelas publicas uruguayas.

(Cudles son los mecanismos por los que las opor-
tunidades de interaccién entre desiguales en las escuelas
potencian las posibilidades de integracién social de los
alumnos de menores recursos?

La composicién social de las escuelas define el
perfil del grupo de pares con el cual el nifio tendra
oportunidades de contacto cotidiano. De los estudios
de logros en el aprendizaje surge evidencia suficiente
sobre el influjo del grupo de pares en al menos cuatro
aspectos fundamentales para la integracién del nifio.
Primero, los compafieros de escuela moldean las ex-
pectativas de logro educativo. Segundo, cuanto mas
heterogéneo es el grupo de compafieros mayor es la
variedad de experiencias y de précticas de resolucién
de problemas a las que se expone un nifio, y mayores
sus oportunidades de desarrollar habilidades cogniti-
vas y destrezas sociales clave para su desempefio en
la escuela y para su ulterior vida laboral (Betts, Zau
y Rice, 2003). Tercero, consecuencias igualmente

I11

positivas sobre los futuros desempefios académicos y
laborales de los nifios pobres se ligan al capital social
que es posible acumular en redes socialmente hete-
rogéneas. Y por ultimo, para los nifios con mayores
desventajas, el contacto diario regulado por patrones
normativos comunes que se produce en las escuelas
puede constituir la dnica experiencia vital que brinda la
oportunidad de compartir problemas —y la esperanza
de compartir destinos— con miembros de otros estratos
socioecondmicos. Tales experiencias son importantes en
la formacién de sentimientos generales de pertenencia
a una misma sociedad, mds alld de las disparidades
presentes en las condiciones materiales de vida de sus
familias. Cabe suponer que, para los nifios pobres, la
importancia relativa de esas tempranas experiencias
de ciudadania serd mayor, cuanto mds parecida sea la
composicién social de sus escuelas y sus barrios a la
de la sociedad.

Las autoridades educativas en Uruguay han estado
atentas a los cambios en la composicion social de las
escuelas y sus posibles efectos sobre los resultados del
aprendizaje. De hecho, son varios los estudios oficiales
que corroboran el impacto significativo de la compo-
sicién social de las escuelas sobre los rendimientos
de los alumnos, controlando por caracteristicas de sus
hogares (ANEP/CODICEN, 2005b; ANEP/UMRE, 1996;
ANEP,1997).

Modelos multinivel para los aprendizajes

en las escuelas publicas de Montevideo

1. Metodologia y fuentes de informacion

Los resultados de los estudios mencionados en la
seccién anterior no permiten aislar los efectos indepen-
dientes de cada uno de los contextos (familia, escuela
y barrio) sobre los resultados de los aprendizajes.
Para enfrentar este problema recurrimos a modelos
jerarquicos lineales, es decir, modelos multinivel.
Estos modelos permiten descomponer la varianza de
una variable dependiente, en este caso los resultados
en los aprendizajes de los nifios, en dimensiones de
unidades que corresponden a distintos niveles de
agregacion —nifios, escuelas y barrios— anidados,
en ese orden, unos en otros.

Los datos provienen de la Evaluacién Nacional de
Aprendizajes de sextos afios de educacién primaria* que
realiz6 la Unidad de Medicién de Resultados Educativos
(UMRE) de la Administracién Nacional de Educacion
Publica (ANEP) en 1996. Este primer y tnico estudio
de carécter censal llevado a cabo en el nivel educativo
indicado cubri6 todos los establecimientos del pais
(publicos y privados).>

4 La escuela primaria en Uruguay consta de seis grados; por lo tanto, la
evaluacion de aprendizajes intentd captar las competencias adquiridas
por los nifios en el momento en que estdn proximos a egresar del ciclo
primario e incorporarse a la educacion media.

3 Aunque en el caso de las escuelas rurales se consideraron solo aquéllas
cuyos alumnos en el grado sobrepasaban los 6 alumnos.
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La evaluacion se hizo a través de cuatro instru-
mentos: las pruebas estandarizadas de matematica y
lengua materna, la encuesta a maestros, la encuesta a
directores de las escuelas evaluadas y la encuesta a la
familia de los nifios. De cada uno de estos instrumentos
se seleccionaron las variables y los factores mds utiles
para el desarrollo de este estudio.

Con el fin de generar informacién sobre los barrios
de Montevideo también se utilizaron los datos del Censo
de Poblacién, Hogares y Viviendas de 1996 (en adelante
Censo de Poblacion 1996) realizado por el Instituto
Nacional de Estadistica (INE). Si bien la Evaluacién
Nacional de Aprendizajes permitia caracterizar los barrios
agregando rasgos de los hogares de los alumnos, parecid
razonable suponer que esas caracteristicas agregadas
podian diferir de aquellas estimadas sobre la base de
los datos censales, los que obviamente cubren hogares
e individuos que no tienen relacién ni con las escuelas
ni con los alumnos que residen en el vecindario donde
se halla la escuela.

a) Universo de estudio

El estudio de los posibles efectos de la segregacion
residencial en los resultados educativos se concentra en
los nifios que asisten a los sextos afios de las escuelas
ptiblicas del departamento de Montevideo.® Estos re-
presentan alrededor del 70% del total de los alumnos
de sexto afio en el departamento. Se han considerado
solo las escuelas publicas porque, dadas las reglamen-
taciones que rigen su funcionamiento y las dificultades
que tienen los padres que envian a sus hijos a escuelas
gratuitas para financiar los gastos de transporte, es
razonable suponer que las escuelas puiblicas, mds que
las privadas, reclutan la mayor parte de sus alumnos del
entorno vecinal.” En este sentido, el trabajar solo con
escuelas publicas da més confianza, por lo menos en el
terreno de las hipdtesis, para extraer conclusiones acerca

6 La seleccién del departamento de Montevideo como universo de
andlisis tiene un carécter sustantivo: los procesos de segregacion resi-
dencial son propios de ciudades con determinada escala poblacional.
En el caso de Uruguay, tanto por sus dimensiones demograficas como
por la naturaleza que han adquirido estos procesos, Montevideo es la
unica ciudad que por su tamaifio puede albergarlos.

7 Esto no excluye que existan situaciones en donde la familia decida
enviar al nifio a escuelas publicas que no se encuentran en su entor-
no barrial, pero la existencia de estos factores, por lo menos en el
caso uruguayo, no llegan a modificar la composicion social de estas
escuelas.

de los efectos de la composicién social de la poblacion
de un barrio sobre el desempefio educativo de los nifios
que alli residen.

Cabe agregar que el total de los 12.826 nifios
evaluados en escuelas piblicas de Montevideo asistian
a 256 establecimientos educativos, los que a su vez se
distribufan en los 62 barrios que identifica el INE en la
ciudad. Como la aplicacion de los modelos multinivel
exige trabajar sin datos perdidos, el universo que final-
mente se utiliz6 fue de menor magnitud: 10.864 nifios
y 240 escuelas.

b) Unidades jerdrquicas y variables empleadas

Las unidades jerdrquicas empleadas son el nifio
y su familia, las escuelas a las que asisten los nifios y
los barrios donde se localizan las escuelas. El grafico 3
y el cuadro 1 presentan las dimensiones de analisis,
las variables y su nivel jerdrquico de inclusién en los
diferentes modelos probados.

En el cuadro 1 se muestran algunas de las dimen-
siones y variables inicialmente seleccionadas, de las
cuales algunas fueron eliminadas con posterioridad,
ya sea porque no mostraban significacion estadistica o
porque un nimero significativamente alto de unidades
(nifios o escuelas) no proveian esa informacién. A medida
que vayamos desplegando los modelos se mencionaran
las variables y dimensiones excluidas y se justificard
cada decision.

GRAFICO 3
Dimensiones y variables de los modelos

» Composicicion social del
barrio

« Ocupaciones de alto estatus

* Barrios de baja composicion,
rodeados de otros similares
(LISA)

Nifio y Familia

* Nivel socioeconémico del nifio + Composicién social de la escuela
* Sexo * Recursos humanos

« Repeticion
* Preescolarizacion

* Recursos fisicos y diddcticos

« Tipo de escuela

Aprendizajes

—————————

* Promedio de aprendizajes en matematica
y lengua materna en sexto afio de educacién primaria

Fuente: elaboracién propia.
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CUADRO 1
Dimensiones o variables seleccionadas inicialmente
A. Variable dependiente
Variable Definicién Nombre
Resultados obtenidos en las Es el promedio de los resultados obtenidos por los nifios en las dos pruebas de aprendizaje LENGMATE
pruebas de matemadtica y aplicadas en la evaluacion. Los items de cada una de las pruebas tenfan un puntaje minimo
lengua materna de 0 y un puntaje méximo de 24
B. Variables explicativas

Dimensién o variable Definicién Nombre
Nivel 1: nifio
Nivel socioeconémico y Puntaje factorial que combina caracteristicas de la familia. Como capital humano se consi- NSE_ALU
cultural der6 el nivel educativo materno (o paterno); como capital fisico los elementos de confort y

satisfaccion de necesidades bésicas del hogar, y como capital cultural, la disponibilidad de

bienes culturales como libros, revistas, diarios y otros
Sexo Variable dicotémica (1 = varén) VARON
Repeticion Existencia de repeticion del nifio (variable dicotémica, 1 = repitid) REPITIO
Preescolarizacién Asistencia a educacion preescolar (variable dicotomica, 1 = asistid) ASISPRE
Nivel 2: escuela®
Contexto o composicién Es el promedio a nivel de la escuela del puntaje factorial generado en el nivel 1 (nifio) NSE_ESC
socioecondmica y cultural
Tipo de escuela® Escuelas de tiempo completo (variable dicotémica, 1 = tiempo completo) TC
Nivel 3: barrio
Contexto o composicioén Es el promedio a nivel de barrio del puntaje factorial generado en el nivel 1 (nifio) NSE_BAR
socioecondmica y cultural (I)
Contexto o composicién Porcentaje de personas de 25 a 59 aflos en el barrio con estudios menores a la media del BMEAN96
sociocultural (IT) departamento. Fuente: Censo de Poblacion 1996.
Ocupaciones de alto estatus® Porcentaje de barrios en los cuales las personas en ocupaciones de alto estatus sobrepasan ASTATUS

el 35% (variable dicotomica, 1 = barrios de alto estatus). Fuente: Censo de Poblacion

1996.
Concentracion geogréfica Corresponde a los barrios que sobre la base del indice de autocorrelacién espacial LISA ALTA

de barrios con composicion
sociocultural desfavorabled

(Local Indicator of Spatial Association) son clasificados en la categoria alta-alta. Ello
indica barrios con caracteristicas similares en una variable X, que ademds comparten su
contigiiidad geogréfica. En este caso se utilizé como variable de clasificacién el indicador
(II) del porcentaje de personas con estudios menores al promedio del departamento. Varia-
ble dicotémica, 1 = barrios con indice LISA alto. Fuente: Censo de Poblacién 1996.

Fuente: elaboracion propia.

4 En la formulacién original de los modelos se incluyeron variables a nivel de la escuela que se consideran importantes para estudios de
aprendizaje. Algunas de ellas fueron posteriormente eliminadas por su falta de significacion estadistica. Se entendié que su inclusién hubiera
hecho més dificil la lectura de cuadros de resultados ya suficientemente complejos. Este fue el caso de la antigiiedad docente en el sistema
y en la escuela, de la capacitacion de los docentes y del equipamiento e infraestructura de la escuela.

Las escuelas de Uruguay presentan una primera categorizacién genérica que distingue entre urbanas y rurales. En el caso de Montevideo

existen solo las urbanas. En 1996 era posible distinguir en ellas cuatro modalidades: escuelas comunes, escuelas de préctica, escuelas de

tiempo completo y escuelas de requerimiento prioritario. En nuestro caso la categoria de referencia en los modelos esta dada por las dos pri-

meras. A diferencia de todas las demds, las escuelas de tiempo completo presentan como principal caracteristica la jornada escolar extendida

(7 horas), siendo la mayoria de ellas escuelas de contexto sociocultural desfavorable. Las escuelas de requerimiento prioritario responden

a criterios administrativos no muy claros, cuya forma de aplicacién ha estado sujeta a vaivenes a través de los afios, pero que comparten la

ubicacién en los contextos sociales mds desfavorables y la bonificacién especial que reciben sus docentes.
¢ Indicador tomado de Kaztman (1999).

Véanse mds detalles metodolégicos y los resultados de la clasificacién en Kaztman y Retamoso (2006).
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IV

Resultados y analisis de los modelos

El cuadro 2 resume los resultados de los cinco mode-
los aplicados, cada uno de los cuales se analiza en el
mismo cuadro.

1. Modelo vacio

El primer paso en la produccién de los modelos jerar-
quicos lineales es el de estimar, mediante un modelo
vacio o no condicional, la proporcién de la varianza
total en la variable dependiente atribuible a cada uno
de los niveles jerarquicos considerados.

Para evaluar la pertinencia de trabajar con un
tercer nivel (barrio) se comparan dos modelos vacios:
uno que lo incluye y otro que no (cuadro 3). Con ello
se pretende comprobar si la inclusién del barrio como
tercer nivel da cuenta de una parte de la varianza en
los aprendizajes lo suficientemente significativa como
para justificar su inclusién. La evaluacién se realiza
mediante el coeficiente de correlacion intraclase, que
mide el porcentaje de la varianza total correspondiente
a cada nivel.

CUADRO 2
Resumen de los modelos
Modelo 0 Modelo 1 Modelo 2 Modelo 2a Modelo 3
Variable NSE en 3 Modelo + Con NSE Mod. 2 + Var.
Vacio . ) variables Barrio del estatus y LISA
niveles
de alumnos Censo INE alto
Efectos fijos
Intercepto Yooo  13.19° 13,19° 13,50° 13,520 13,540
Barrio
Nivel socioeconémico Yoor oo 3,55b 3,320 -0,07° 3,20
Escuela
Nivel socioeconémico Yor0  ceeeeeee 2,470 2,160 2,120 2,160
De tiempo completo Yoo  cereeeee eeeeeeens 0,83 0,78> 1,00°
Alumno
Nivel socioeconémico Yigo  ceeeeeee 0,91 0,68 0,68 0,72b
Ocupaciones de alto estatus en el barrio YIOL  ceeeeeeer e e 0,400
Indice LISA alto en el barrio Yi02  ceeeeeeer e e —0,29b
Nivel socioecon. de escuela VIO ceeeeeeer eeeeeeens 0,58 0,58 0,60
Varén Yo00  ceeeeeees eeeeeeens -0,24 -0,24> -0,24>
Repeticién Yagp  ceeeeeees -1,38> —1,39> -1,36>
Asistencia a ed. preescolar Yago  ceeeeees 0,25 0,28 0,21
Efectos aleatorios
Nivel 3 (barrio) Uy 2,89 0,35 0,37 0,57 0,32
Nivel 2 (escuela) Ty 2,38 1,69 1,56 1,61 1,57
Nivel 1 (alumno) E 11,10 10,54 10,10 10,10 10,10
Coeficiente de correlacién intraclase
del barrio (%) 17,6 2,8 3,1 4.6 2,7

Fuente: elaboracion propia.

4 NSE = nivel socioeconémico.
b Nivel de significaci6n al 95%.
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CUADRO 3

Comparacion de modelos vacios a dos y tres niveles

2 niveles 3 niveles
Efectos fijos
Coeficiente Coeficiente

Intercepto o promedio general Yoo 13,000 2 Y00 13,187*
Efectos aleatorios Componentes de la varianza

Varianza de nivel 3 (barrio) — — Uy 2,888

Varianza de nivel 2 (escuela) u, 5,403 2 Ty 2,377

Varianza de nivel 1 (alumno) r 11,1022 e 11,103
Coeficientes de correlacion intraclase (CCI)

Barrio — 17,6%

Escuela 32,7% 14,5%

Alumno 67,3% 67,8%
Desviacion 57,714 57,630
Numero de pardmetros estimados 2 4

Fuente: elaboracion propia.

4 Significativa al 95% de confianza.

Los resultados del modelo vacio a dos niveles
indican que, si bien la mayor explicacién proviene de
diferencias originadas en caracteristicas de los alumnos,
las diferencias en los aprendizajes atribuibles a la escuela
representan el 32,7% de la varianza total. En el modelo
a tres niveles, en cambio, aunque las variables atribuidas
al alumno contindan dando cuenta de la mayor parte de
la varianza (67,8%), se observa que una importante cuota
de ella (17,6%) es atribuible a diferencias de aprendizajes
entre barrios, mayor incluso que la cuota que se puede
atribuir a la escuela. En suma, la produccién del modelo
vacio a tres niveles muestra la pertinencia estadistica de
trabajar con modelos jerarquicos y la de incluir el barrio
como tercer nivel.

Debemos reconocer, sin embargo, que el hecho de
que el barrio explique un porcentaje de varianza en los
aprendizajes mayor que la escuela puede deberse a la
forma en que se acot6 el universo de nuestro estudio.
Esto es, al excluir las escuelas privadas se puede haber
reducido la varianza entre las escuelas en un mismo
barrio y aumentado la varianza entre barrios. Ello es
asi por al menos dos razones. La primera, por el efecto
de arrastre de la composicion social del barrio sobre la
composicién social de escuelas que, como las publicas,
reclutan sus alumnos en el mismo territorio. La segunda,
porque en un mismo barrio las escuelas privadas suelen
operar con mecanismos de selectividad mucho mas
restrictivos que las escuelas publicas.3

8 El estudio realizado por Pavez (2004) sobre los resultados de los
alumnos en las pruebas del sistema de medicion de la calidad de

2. Modelos condicionales

Con el propdésito de identificar el modelo que explique
mejor los rendimientos educativos, en este apartado
se examinardn varios de ellos. Al momento de incluir
variables se opt6é por la mayor simplicidad, dando
preferencia a las variables de composicion social, sean
estas de la escuela o del barrio.

a) Modelo 1

El primer modelo, de cardcter simple, introduce
en la especificacion del modelo vacio tres variables de
composicién o nivel socioecondmico y cultural en cada
uno de los niveles: alumno, escuela y barrio (nse_alu,
nse_esc, nse_bar, respectivamente).

Sus resultados sefialan un promedio general de
aprendizajes (intercepto) en matemadtica y lengua mater-
na de 13,2. Las tres variables de nivel socioeconémico
(NSE) resultan significativas, aunque la magnitud de su
efecto es diferente. El factor NSE del barrio es el que
presenta mayor incidencia, lo que equivale a decir que
el efecto neto sobre los aprendizajes de un aumento de
una unidad de desviacion estdndar del NSE del barrio es
mayor que en el caso de la escuela y del nifio. E1 NSE de

la educacién en Chile (SIMCE) analiza tres niveles (nifio, escuela,
comuna), obteniéndose los coeficientes de correlacion intraclase de
69%, 26% y 6%, respectivamente. La diferencia de estos resultados
con los mostrados en el presente trabajo podria estar vinculada al
hecho mencionado anteriormente, dado que en Montevideo estamos
trabajando exclusivamente con las escuelas publicas.
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la escuela también tiene un efecto mayor que el nivel
individual. Asf por ejemplo, mientras que un aumento
de una unidad en el NSE del nifio tiene un efecto neto
de 0,91 en los aprendizajes, el mismo incremento en el
nivel de la escuela genera un aumento de 2,47 y en el del
barrio uno de 3,55 (cabe recordar que el NSE corresponde
a un puntaje factorial de diferentes indices).

b) Modelo 2

Aunque los resultados del modelo 1 dan indicios
de la importancia relativa que adquiere el NSE y de su
impacto dispar en los diferentes niveles de agregacion, la
especificacién de ese modelo no incorpora dimensiones
clave en el andlisis del rendimiento escolar. Esto lo hace
el modelo 2, que ademds de las variables del modelo
anterior incorpora otras caracteristicas de los alumnos y
de las escuelas. En el caso de los nifios se intenta observar
si ain controlando por su NSE, otros factores como el
sexo (varén), las experiencias de repeticion (repitid) y
la asistencia a la educacién preescolar (ASISPRE) inciden
en los aprendizajes.

En el nivel del establecimiento educativo se incorpora
ademads el tipo de escuela al que asiste el nifio. Como
ya fue mencionado, en el afio 1996, a nivel urbano, el
sistema uruguayo distinguia basicamente tres tipos de
escuelas: las comunes, las de tiempo completo y las de
requerimiento prioritario.’

Si bien el coeficiente en escuelas de requerimiento
prioritario tuvo el signo negativo esperado, no resultd
significativo, por lo que se elimind la variable en este
modelo. La baja significacién probablemente se deba
a que, una vez controlado el NSE en los tres niveles, la
existencia de este tipo de escuela no agrega de por si
un efecto en los aprendizajes.

Adicionalmente, este modelo incorpora también el
NSE de la escuela, no solo en el intercepto, sino que en
el propio coeficiente de regresion del NSE del alumno.
Lo que se busca es conocer cudn sensibles son las
variaciones en los aprendizajes ante las variaciones en
el estatus socioeconémico de los nifios en escuelas de

9 Es necesario aclarar que se probaron otros modelos en los cuales,
ademds de estas variables, se incorporaban algunas caracteristicas de
las escuelas que la literatura especializada suele considerar importan-
tes en el proceso escolar. Asi, desde el punto de vista de los recursos
humanos se tuvo en cuenta la experiencia docente, la estabilidad en
la escuela y la capacitacién docente. Desde el punto de vista de los
recursos fisicos y didacticos, se incorporaron variables que daban
cuenta de la infraestructura y los elementos didécticos presentes
en las escuelas. También se adicioné el tamafio medio del grupo de
sexto grado y el tamafio de la escuela. Sin embargo, ninguno de estos
modelos present6 significacion estadistica, aunque sus coeficientes
fueron del signo esperado.

distinto estatus socioecondmico medio. Los resultados
de este modelo muestran algunos elementos que interesa
destacar. En primer lugar, a pesar de una leve reduccién
de los coeficientes con respecto al modelo anterior, los
efectos del NSE de los tres niveles contindan siendo sig-
nificativos y mantienen el mismo ordenamiento anterior
(3,320, 2,159 y 0,681 en barrio, escuela y alumno res-
pectivamente). En segundo lugar, las escuelas de tiempo
completo incrementan el punto de interseccién en 0,832
en relacion con el resto de las escuelas. En tercer lugar,
los efectos sobre el aprendizaje de las caracteristicas
individuales del nifio (sexo, repeticién y preescolariza-
cién) muestran en los dos primeros casos una reduccién
(-0,237 y —1,377) y en el caso de la educacidn inicial
un efecto positivo (0,253). Por dltimo, se observa que la
variable predictiva grupal del NSE de la escuela produce
un efecto neto positivo de 0,580 sobre los aprendizajes
en la pendiente especifica de NSE del alumno.!?

¢) Modelo 3

Por dltimo, se especifica un nuevo modelo que
combina las variables probadas hasta ahora con dos
variables a nivel de barrios que provienen del Censo
de Poblacién 1996.

La composicién social de un barrio que se cons-
truye a partir de la agregacién de variables individuales
de los nifios que concurren a sus escuelas publicas no
tiene por qué corresponder a la composicién social de
toda la poblacién que alli reside. La divergencia puede
ser mayor cuando, como en nuestro caso, el universo de
estudio estd constituido solo por las escuelas publicas.
Asi como se coment6 que, dada la mayor tendencia de
las escuelas privadas a efectuar un reclutamiento no
territorial, con su exclusion se traté de evitar que en la
clasificacién de un barrio intervinieran caracteristicas
de nifios que no residian en ellos, el hecho de clasificar
aun barrio por los perfiles de la poblacién que concurre
a sus escuelas publicas puede estar generando sesgos
igualmente significativos, particularmente en barrios en
los que la educacién se encuentra muy segmentada.

Para evitar tales posibles sesgos, el modelo siguiente
incorpora dos variables que provienen del Censo de
Poblacién 1996. La primera corresponde a una variable
dicotémica que clasifica a aquellos barrios segin si
el porcentaje de ocupaciones de alto estatus —como

10 Con la misma l6gica de este modelo, en el cuadro 2 se presenta una
especificacién (modelo 2a) que en vez de utilizar el NSE del barrio a
partir de los datos de la Evaluacién Nacional de Aprendizajes usa los
datos del Censo de Poblacién 1996. Las conclusiones son similares
a las ya mencionadas.
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profesionales, gerentes y técnicos—!! supera o no el
35% de las personas ocupadas. La segunda variable
proviene de clasificar en forma dicotémica a los barrios
de Montevideo mediante el indice LISA (Local Indicator
of Spatial Association) que muestra la autocorrelacion
espacial de las subunidades geograficas en el 4ambito
local a partir de un atributo o variable (identificada en
el programa Geoda!? como alta-alta). En este caso se
utilizé el porcentaje de poblacion en el barrio de 25 a
59 afios de edad y con estudios inferiores al promedio
departamental.!? El indicador constituye una medida
que muestra a barrios con baja educacioén, contiguos
o relacionados espacialmente con otros barrios de la
misma caracteristica.

Los resultados del modelo 3 muestran en términos
generales las mismas caracteristicas que los analizados
anteriormente. Es decir, se repite la pauta de significacion
estadistica y magnitud de los coeficientes, sean estos
del NSE del barrio, la escuela o el alumno, y también
las variables explicativas, como tipo de escuela, sexo,
repeticion y escolarizacién temprana.

El elemento que mds interesa destacar en el
modelo 3 es la incidencia de las dos variables dicotdmicas
provenientes del Censo de Poblacién 1996, que intentan
dar cuenta de la exposicién a modelos de rol (estatus
ocupacional) y de la concentracién de situaciones sociales
desventajosas. En ambos casos, las variables se incluyen
para observar su efecto en la pendiente entre el NSE del
alumno y los aprendizajes (Y, ¥ ¥;op)- Los resultados
muestran que los barrios en los que predominan ocu-
paciones de alto estatus presentan un efecto adicional

positivo en la pendiente formada por la relacién entre
el NSE del alumno y los aprendizajes. En cambio, en los
barrios concentrados en contextos educativos bajos se
verifica el fendmeno inverso. La existencia de un barrio
con bajo capital educativo genera un menor efecto positivo
del NSE del alumno sobre los aprendizajes.

Las conclusiones de este andlisis se pueden sin-
tetizar asi:

i)  Con respecto al efecto neto sobre los aprendizajes,
el aumento de una unidad en el nivel socioecondémi-
co del vecindario tiene un efecto mayor que el de
aumentos similares en los niveles socioecondmicos
de la escuela y la familia. Esa relacion se mantiene
cuando se toman en cuenta otras caracteristicas de
las escuelas y de los nifios que pueden incidir en
el aprendizaje.

ii) Manteniendo los controles anteriores, en los barrios
con predominio de ocupaciones de alto estatus se
produce un efecto adicional positivo en la pendiente
formada por el nivel socioeconémico de los alumnos
y sus puntajes en las pruebas de aprendizaje.

iii) Con los mismos controles, cuanto mas extensa es
la mancha geogréfica de barrios con bajo promedio
de capital educativo, menor es el efecto positivo
del nivel socioeconémico sobre los puntajes en las
pruebas de aprendizaje.

En sintesis, los elementos que aportan estos resul-
tados en un campo en el que todavia queda mucho por
debatir (véase el recuadro), abonan la postura de que la
composicion social del barrio tiene efectos significativos
sobre el aprendizaje de los nifios.

11 Conforme a la Clasificacién Internacional Uniforme de las
Ocupaciones (CIUO-88, a uno, dos y tres digitos).

12 Geoda es un programa de analisis geogréfico y estadistico
desarrollado por el Spatial Analysis Lab de la Universidad de

Illinois. Mds informacién estd disponible en <http://www.geoda.
uiuc.edu >.

13 Véase una exposicién mds detallada de la metodologia y de los
resultados en Kaztman y Retamoso (2005b).
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Recuadro
RECAUDOS AL INTERPRETAR LOS RESULTADOS DE ESTUDIOS QUE EXAMINAN
LOS EFECTOS DE LOS DIVERSOS CONTEXTOS SOBRE LOS COMPORTAMIENTOS

Pese a que los resultados anteriores convergen con los de otros estudios realizados en la region (Solis, 2006;
Torres, Ferreira y Gomes, 2004; Sabatini, Caceres y Cerda, 2002), es conveniente tomar al menos dos recaudos,
particularmente cuando, como en este caso, se hace hincapié en la utilidad de los resultados para la formulacién
de politicas sociales eficaces.

En primer lugar, como sucede con la gran mayoria de los estudios que vinculan contextos a comportamientos,
es muy dificil tener certeza acerca del caricter no espurio de los resultados. Estos podrian estar reflejando la
incidencia de caracteristicas no observadas de las familias que envian a sus nifios a determinadas escuelas o que
se localizan en determinados barrios. Por ejemplo, se puede argumentar que entre padres con niveles similar-
mente bajos de educacion e ingresos, es probable que aquellos con mayores “motivaciones de logro” sean mas
tenaces en sus esfuerzos por obtener un lugar para sus hijos en escuelas de composicion social heterogénea. En
tales casos, los mejores desempefios en el drea educativa podrian atribuirse a las mayores motivaciones de logro
de los padres mds que a la composicion social de las escuelas o vecindarios.

El segundo recaudo se refiere también a un problema metodolégico cuya consideracién parece necesaria cuando
se desea vincular los resultados de los estudios con la elaboracién de politicas. Todos las investigaciones antes
mencionadas son estudios sincrénicos, esto es, estudios que comparan, en un mismo momento del tiempo, los
desempefios escolares de nifios que tienen caracteristicas socioecondmicas similares y residen en barrios (o
asisten a escuelas) con distinta composicion social. Si los controles se realizan correctamente, parece razonable
concluir que las variaciones en la composicién social de los contextos es uno de los factores que explican las
diferencias en los resultados académicos. Pero aun aceptando esta conclusion, de ella no se deriva que desplazar
un nifio de una escuela y/o barrio homogéneamente pobre a otra(o) con mayor heterogeneidad social vaya a
producir el efecto positivo deseado.

La razén principal de esa indefinicién parte del reconocimiento de que los efectos acumulativos de una exposicién
prolongada a situaciones de exclusién social pueden neutralizar las eventuales virtudes de la interaccién con
desiguales. Los nifios pobres que pasan por esa experiencia suelen presentar mas inseguridades emocionales y
menor desarrollo de destrezas sociales y habilidades cognitivas. La exclusion social prolongada puede generar
en las familias y en los nifilos imdgenes propias devaluadas, bajas expectativas con respecto a logros educativos
y a las posibilidades de que tales logros impliquen una modificacién significativa de sus condiciones futuras
de vida, asi como escasas capacidades para estructurar aspiraciones y diferir gratificaciones. También puede
generar resentimientos hacia una sociedad que los excluye y que se maneja con cédigos distintos a los suyos.
La vida en guetos o semiguetos urbanos también deja marcas en las formas de convivencia, en el cardcter mas o
menos inmediato del paso de las frustraciones a la violencia, asf como en la confianza en otros y particulamente
en cualquier forma de autoridad.?

Fuente: elaboracion propia.

4 El control de los sesgos de seleccion y de los efectos de la exposicion prolongada a situaciones de exclusion social solo
es posible a través de refinados (y costosos) métodos experimentales. Mientras estos no se apliquen, la bondad de la in-
terpretacion de los resultados de los estudios sobre efectos contextuales y de su aplicabilidad a la elaboracion de politicas
dependera del cuidado con que los investigadores se aproximen a los controles propios de las situaciones experimentales,
aunque también de lo razonable de los argumentos utilizados y de su consistencia tedrica.
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v

Las escuelas primarias ante la segregacion

residencial en Montevideo y principales

respuestas del sistema educativo

1. Desafios

Las migraciones intraurbanas de las dltimas décadas
aumentaron la concentracion espacial de hogares con
bajo clima educativo y que se encontraban en las pri-
meras etapas de su ciclo de vida familiar, lo que implic
una paralela concentracién territorial de nifios en edad
escolar y en hogares con escasos recursos.

Muchas de las zonas de radicacién de hogares
pobres carecian de la infraestructura escolar adecuada
para recibir contingentes masivos de alumnos, lo que
planted fuertes requerimientos de inversion en infraes-
tructura. Paralelamente, los resultados de los estudios
acerca de los efectos de la composicion social de las
escuelas y de los barrios sobre los logros en aprendizaje
revelaban que los retos mds importantes no estaban solo
en las necesidades edilicias sino, y en algunos casos
primordialmente, en los problemas que emergian de
las condiciones en que se socializaban los nifios. Se
advirtié que los cambios en los vecindarios y en las
familias habfan modificado las condiciones bdsicas de
educabilidad de los escolares, lo que planteaba a las
autoridades educativas nuevos y complejos proble-
mas en la elaboracién de programas, en la formacién
de recursos humanos idéneos y especialmente en la
organizacién de las précticas de ensefianza, cuyos
destinatarios mostraban ahora perfiles marcadamente
distintos a los de la poblacion que la escuela atendia
en el pasado.

Resulta dificil captar el grado de complejidad de esos
desafios si no se parte reconociendo al menos dos cosas.
La primera es que el peso de la reproduccion social de
la poblacién no recae en una sola institucion, sino mas
bien en una estructura donde se articulan las acciones
del sistema educativo con las de las familias y con lo
que sucede en los entornos comunitarios inmediatos a
los nifios. La segunda, que buena parte del éxito de la
enseflanza institucionalizada depende del modo més o
menos armonioso con que se ensamblan los esfuerzos
e influencias de esas tres esferas de socializacidon, asi
como de la capacidad de las escuelas para compensar

las insuficiencias en las otras dos esferas. Lo que resulta
evidente es que cuando familias y vecindarios fallan en
proveer los soportes adecuados, al sistema educativo
le cuesta mds desplegar una funcién que le es propia y
que resulta clave en los procesos de integracién de las
sociedades sobre bases de equidad, a saber, su aptitud
para disociar los logros educativos de esos nifios de sus
condiciones de origen.

Los desafios planteados al sistema educativo por
las nuevas condiciones de educabilidad de los nifios de
escasos recursos se suman al reto mds general de adecuar
los programas, la capacitacién docente y el equipamiento
educativo a un mundo de la produccién que evoluciona
con rapidez, donde la continua aceleracion del cambio
tecnoldgico y la creciente centralidad del conocimiento
imponen exigencias ineludibles de calificacién de las
nuevas generaciones.

Examinemos ahora algunas de las respuestas que
articul6 el sistema educativo uruguayo para enfrentar
los retos que planteaban estos cambios para el logro de
una sociedad integrada sobre bases de equidad.

2. Las respuestas del sistema educativo

En primer lugar, para que el sistema pudiera encarar
simultdneamente el deterioro de las condiciones de
educabilidad de los escolares y las nuevas demandas
de calificacion habia que elevar la inversion del Estado
en la educacién publica.

Si se compara el porcentaje del producto interno
bruto (PIB) que Uruguay ha invertido en educacién con
la evolucién de esa cifra en el resto de los paises de
América Latina y el Caribe, se obtiene un marco de refe-
rencia para evaluar la intensidad relativa de la inversién
publica uruguaya en el sector educativo en las dltimas
décadas. La informacién del cuadro 4 permite apreciar
que en 1964 el gasto publico en educacién absorbia una
proporcién del PIB ligeramente superior al promedio de
los paises de América Latina y el Caribe, mientras que a
partir de ese afio se mantuvo entre un cuarto y un tercio
por debajo del promedio regional.
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CUADRO 4

Ameérica Latina y el Caribe y Uruguay:

Comparacion del gasto publico en educacion, 1964-2000

(En porcentajes del PIB)

1964 1975 1980 1985 1990 1995 2000

(1) América Latina y el Caribe 2,6 3,3 3,8 3,9 4,1 4,5 4,1
(2) Uruguay 2,7 2,2 2,2 2,8 3,1 2,8 2,8
)/(1) 1,04 0,67 0,58 0,72 0,76 0,62 0,68

Fuente: Universidad de la Republica (UDELAR 2000), sobre la base de informes de la Organizacién de las Naciones Unidas para la Educacion,
la Ciencia y la Cultura (UNESCO) y datos de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto y del Banco Central de Uruguay. Los datos del 2000

estan tomados de CEPAL (2005).

Como resultado, en el afio 2000 Uruguay ocupaba
la posicion 19 entre 22 paises de América Latina y el
Caribe en cuanto a la intensidad del esfuerzo financiero
publico destinado a mejorar la educacién (CEPAL, 2005,
cuadro 1.3.9).

Este rezago relativo de la inversion educativa fue
compensado con una serie de medidas que redirigieron
el gasto del sector, buscando neutralizar los efectos
negativos de la infantilizacién de la pobreza sobre los
aprendizajes. Nos referimos, en particular, al crecimiento
de las escuelas especiales, a la ampliacion de la cober-
tura de la educacion inicial y al fortalecimiento de los
comedores escolares.

a) Las escuelas especiales

Como mencionamos anteriormente, en la década
de 1990 se ampli6 la oferta de educacién puiblica a nivel
primario. De un modelo tradicional, que solo distinguia
entre escuelas urbanas y rurales, se pasé a un modelo
basado en una diversidad de opciones que procuraba
atender, a través de formatos pedagdgicos alternativos
y de modelos compensatorios, la heterogeneidad cada
vez mds evidente en las situaciones de la infancia. La
formulacién de politicas educativas se enfocé hacia los
sectores mds vulnerables a través de dos ofertas de escue-
las especiales:!* las escuelas de contexto sociocultural
critico y las escuelas de tiempo completo.

Las escuelas de tiempo completo comenzaron
a funcionar a inicios de la década de 1990, con la
transformacion de escuelas comunes existentes en los
contextos geograficos mds pobres. En sus primeras

14 Vale esta aclaracién en la medida en que la educacién prima-
ria llama escuelas especiales a aquellas que atienden nifios con
discapacidades.

etapas, su aporte principal consistié tnicamente en la
extension del horario escolar. Recién en 1995 comenzé
a instrumentarse en ellas un proyecto pedagdgico e ins-
titucional especifico. Ademds de recoger los aspectos
innovadores de la propuesta pedagégica, la iniciativa
aceler¢ la transformacién de escuelas comunes a esta
modalidad, implement6 la construccién de nuevas aulas
y asign6 compensaciones salariales a sus maestros. En
las decisiones de localizacién se pulieron los criterios
bdsicos tanto para la seleccion de escuelas con niveles
socioecondmicos bajos como para la identificacién de
las dreas geograficas con alto incremento de su pobla-
ci6n infantil.!>

Las escuelas llamadas “de contexto sociocultural
critico” también se insertan en los entornos mas pobres,
pero, a diferencia de las de tiempo completo, son de turno
simple, no presentan una propuesta pedagdgica especifica
y se apoyan mds bien en medidas compensatorias basicas
que buscan atraer a los docentes mds experimentados,
otorgdndoles un premio salarial.!0

15 Véase una descripcién més detallada de los tipos de escuelas en
ANEP/CODICEN (2004) y Clavijo, Francia y Retamoso ( 2005).

16 A fines del afio 2005, la Administracién Nacional de la Educacién
Publica (ANEP), conjuntamente con el Ministerio de Desarrollo Social,
pusieron en marcha un nuevo programa llamado Maestros Comunitarios.
Este programa se orienta a las escuelas de tiempo simple y contexto
critico, y consiste en un cuerpo de maestros que trabajan en forma
personalizada, fuera del horario escolar, con el fin de brindar apoyo
pedagdgico a nifios de bajo rendimiento educativo y mejorar la inter-
relacion entre sus familias, la escuela y la comunidad. La intervencién
se realiza con visitas a los hogares y a través de un trabajo conjunto
con las familias en sus viviendas y en las escuelas. Si bien es todavia
muy temprano para evaluar sus resultados, es claro que Maestros
Comunitarios es una importante adicién a los programas que buscan
reducir las diferencias en los aprendizajes (CEP/MIDES, 2006).
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CUADRO 5
Montevideo: Porcentaje de matricula de 1¢
a 62 grado y variacién porcentual, segtin
categoria de escuela, 1995 y 2004
Categoria de escuela 1995 2004 % d.e’
variacion
Urbana comin? 76,5 71,1 4.4
D(/a contexto sociocultural 214 23 7.1
critico
De tiempo completo 2,1 6,6 217,4
Total 100 100 2,8

Fuente: elaboracién propia, con datos de ADEP/CODICEN (2004).

2 Incluye escuelas de prictica.

El cuadro 5 muestra los cambios en el peso relativo
y las distintas categorias de escuelas entre 1995 y el 2004.
Las cifras sefialan un leve crecimiento de las escuelas de
contexto sociocultural critico y un crecimiento mucho
mds marcado, aunque sobre una base numérica mucho
menor, de las de tiempo completo.

El cuadro 6 muestra que tanto en 1995 como
en el 2004 la distribucién de las escuelas se ajust6 al
objetivo de focalizacién, puesto que la mayoria de los
establecimientos especialmente diseflados para am-
pliar las oportunidades de aprendizaje de los nifios con
mayores desventajas se localizaron en los contextos
escolares y barriales mas desfavorables. Mds atn, a
lo largo del periodo la proporcién de las escuelas es-
peciales (las de contexto socioecondmico critico y las
de tiempo completo) crecid en los contextos en los que
cabia esperar tal crecimiento, conforme a los objetivos
de la politica. El fuerte aumento que se registré en los
barrios de composicién social alta posiblemente se deba
a que el nimero de escuelas publicas en esos barrios es
significativamente menor que en los otros barrios (por
ejemplo, es casi la mitad del que existe en los barrios
bajos). Ademas, no deberia descartarse la hipétesis de
que algunos barrios de composicion social alta contengan
en su interior areas pequefias homogéneamente pobres,
y que la escuela publica, que por lo general recluta en
espacios menores a un barrio, capte solamente nifios
de esas areas.

b) La educacion inicial

Otra de las iniciativas importantes dirigidas
a debilitar los eslabones de los mecanismos de re-
produccién intergeneracional de la pobreza y de la
exclusidn social, y que tomo6 fuerte impulso a partir

de 1995, fue la ampliacién de la matricula en edu-
cacién inicial.!”

La informacién acumulada en la dltima década
sobre el fenémeno de la educacidn inicial en Uruguay
permite sefialar al menos tres regularidades. La primera
indica una clara expansion de la cobertura para las edades
de 4 y 5 afios. La segunda muestra que la asistencia a
la educacién inicial contribuye a reducir la repeticién
en los primeros afios de la ensefianza primaria. La ter-
cera seflala que la expansién de la cobertura beneficio
principalmente a los nifios de los estratos de menores
recursos. En su conjunto, las tres tendencias denotan
un avance claro de la equidad social como resultado de
transformaciones en el sistema publico de educacién
preescolar (ANEP/CODICEN, 2002).

Con respecto a la cobertura, a partir de 1991 el
sector publico lider6 un crecimiento significativo en
la asistencia a la educacioén inicial entre los nifios de
cuatro y cinco aflos en Montevideo. Con respecto
al total de nifios de esa edad, la asistencia de los de
cuatro afios crecié de 23% a 51%, mientras que en las
escuelas privadas se producia un descenso del 40%
al 28%. Algo similar ocurrié con los nifios de cinco
afios, cuya asistencia se incrementé del 42% al 73%
en el &mbito publico y se redujo del 38% al 21% en el
privado. Como resultado de estas tendencias, en el 2004
mads de nueve de cada diez nifios de cinco afios, y mas
de siete de cada diez niflos de cuatro afios, asistian a
establecimientos preescolares en la educacién publica
o privada. Los resultados de estudios realizados por
la Gerencia de Investigacién y Evaluacién de la ANEP
corroboran la importancia de estos avances para el
logro educativo a lo largo del ciclo escolar (ANEP/CO-
DICEN, 2005 b).

Finalmente, en cuanto al impacto que tiene sobre
la equidad la expansién de la educacién preescolar, el
cuadro 7 muestra, por un lado, el fuerte impulso que
proporciond el sector publico a la educacién inicial en
los barrios cuya composicion social revelaba mayores
desventajas y, por otro, la significativa reduccion que

17 En noviembre de 1998 se promulgé la Ley 17.015 que establecié
la obligatoriedad de la educacidn inicial para todos los nifios de cinco
afios de edad. Dicha ley estipul6 un plazo de cuatro afios como maximo
para que la ANEP generara las condiciones necesarias para hacerla
efectiva. La medida pretendia, entre otros aspectos, fomentar las ha-
bilidades cognitivas y destrezas propias de la edad del nifio, favorecer
su maduracion sensomotora y su crecimiento afectivo, promover los
procesos de socializacién y coadyuvar a la prevencién de los efectos
negativos para su normal desarrollo, originados en deficiencias de
orden bioldgico, nutricional, familiar o de contextos de riesgo.
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CUADRO 6

Montevideo: Porcentaje de escuelas especiales, segtin composicion
socioeducativa del barrio y contexto sociocultural de la escuela,
sobre el total de escuelas publicas en cada casillero, 1995-2004

Composicién socioeducativa del barrio
(terciles de educacion del trienio 2002-2004)

Contexto sociocultural

de las escuelas? Bajo Medio Alto Total

1995 2004 1995 2004 1995 2004 1995 2004
Desfavorable 53,8 54,6 36,0 54,2 334 80,0 48,6 55,6
Medio 07,7 18,8 03,1 09,4 06,3 333 4,9 16,7
Favorable 00,0 00,0 00,0 00,0 00,0 02,5 0,0 1,3
Total 46,3 47,7 10,6 18,0 4,4 15,8 22,2 30,0

Fuente: elaboracion propia, con datos de la Encuesta Continua de Hogares, del INE y de ANEP/CODICEN (2004).

4 La variable “contexto sociocultural de las escuelas” clasifica al total de escuelas del pafs segtin un indice que combina el nivel educativo de
las madres de los nifios que asisten a cada escuela con elementos de confort de sus hogares. El indice divide las escuelas en cinco categorias,
que van desde contextos muy favorables a contextos muy desfavorables. Véase mas detalles en ANEP/CODICEN (2004).

CUADRO 7
Montevideo: asistencia a la educacién
publica de nifios de cuatro y cinco afos
de edad, por nivel educativo de los barrios,
1995 y 2004

(Porcentajes)

Nivel educativo de los barrios (terciles del
Asistencia a educacién  promedio de afios de estudios de la poblacién
inicial de 25 a 59 afios, en 2002-2004)

Bajos Medios Altos Total

Piiblica
1995 40,9 418 32,6 384
2004 69,6 66,3 44,0 62,3

% de variacién 1995-2004 70,2 58,8 34,9 62,3
Piiblica mds privada

1995 56,8 74,3 83,0 70,3
2004 80,5 88.4 9,8 90,2

Fuente: elaboracion propia, sobre la base de la Encuesta Continua
de Hogares del INE.

ello produjo en las brechas de asistencia a estable-
cimientos preescolares entre niflos pertenecientes a
barrios diferentes en su composicién social. Cuando
el mismo andlisis se realiza identificando el nivel
socioecondmico de los hogares de los preescolares,
se encuentra que los nifios provenientes de los ho-
gares mds carenciados practicamente duplicaron sus
tasas de asistencia en el periodo (ANEP/Universidad
Catdlica, 2003).

¢) Los comedores escolares

En el marco de las nuevas caracteristicas que
asumia la pobreza en Montevideo, el problema de la
alimentacién de los nifilos comenzé a plantearse con
intensidad creciente, tanto en la sociedad como en las
escuelas. Las evidencias de subalimentacién entre los
alumnos produjeron reacciones rapidas en las auto-
ridades educativas, las que reforzaron los programas
de alimentacidén escolar ya existentes e incorporaron
nuevas modalidades, sumandose fundamentalmente
a través de los comedores escolares y el sistema de
“Copa de Leche” a las redes de proteccion social que
desplegé el Estado ante el agravamiento de las carencias
de la poblacién. La reaccién de la educacién primaria
publica no obedecia solo a razones humanitarias.
También reflejaba un reconocimiento del impacto de
la nutricién sobre las capacidades de aprendizaje de
los nifios. '8

18] as politicas alimentarias que aplica el sistema educativo tienen
un fuerte respaldo financiero en el llamado “impuesto de primaria”.
Este tributo, cuya recaudacion se destina directamente a la ensefianza,
fue aprobado en abril de 1986, en virtud del articulo 636 de la Ley
de Presupuesto Nacional de Recursos y Gastos (Ley 15.809), pero
solo se instrumento a partir de 1990. El “impuesto de primaria” grava
las propiedades inmuebles urbanas, suburbanas y rurales de todo el
pais sobre la base de los valores reales que surgen de la Direccién
de Catastro Nacional y se destina a diversas dreas (transporte, equi-
pamiento, reparaciones, etc.), pero la mayor parte de los fondos
que recauda van a la alimentacién escolar. Segiin una encuesta
realizada por el INE en el 2004, el sistema de alimentacién escolar
constituye la red de alimentacion gratuita mds extensa del pais.
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Los cuadros 8 y 9 presentan el estado de situacién
en el 2004. De ellos se desprende que los comedores
se localizaron en las escuelas con composicién social
mads desfavorable y en las ubicadas en los barrios con
mayores desventajas.

CUADRO 8
Montevideo: porcentaje de escuelas
primarias con comedores escolares, segun la
composicion socioeducativa del barrio, 2004
Composicion socioeducativa del barrio
(terciles de educacion del trienio
2002-2004)
Bajos Medios Altos  Total
% de escuelas con comedor 88,1 58,9 27,1 65,3

Fuente: elaboracién propia, con datos de la Encuesta Continua de
Hogares del INE y de ANEP/CODICEN (2004).

VI

CUADRO 9
Montevideo: porcentaje de escuelas
primarias con comedores escolares, segun el
contexto sociocultural de las escuelas, 2004

Presencia de comedor Contexto sociocultural de las escuelas
escolar y % de nifios

que concurren

Desfavorable  Medio  Favorable  Total

% de escuelas
con comedor 90,9 56,6 254 65,3

Fuente: elaboracién propia, con datos de ANEP/CODICEN (2004).

En definitiva, la extensa red de comedores escolares
operd como otro de los pilares del sistema ptiblico de
enseflanza, particularmente en aquellos barrios que, por
su composicion social, presentaban mas necesidades
alimentarias. De este modo, la escuela aumento su par-
ticipacion en un &mbito que anteriormente se restringia
casi con exclusividad a las familias.

Consideraciones finales: medidas ante

el impacto de la segregacion residencial

sobre el aprendizaje de la ninez pobre

En las dos ultimas décadas del siglo xx la segregacion
residencial en Montevideo se acelero significativamente.
Si bien a esa aceleracion contribuyeron varios factores,
el principal fue el prolongado deterioro de los niveles
de ingreso y de proteccién social de los trabajadores
menos calificados. En tales circunstancias, muchas
familias jovenes, con escasos recursos humanos y
pocas oportunidades de acceso a ocupaciones protegi-
das, fueron expulsadas de las dreas centrales hacia la
periferia de la ciudad, lo que aument6 la proporcién de
hogares pobres en las primeras etapas del ciclo de vida
familiar y, por ende, la proporcién de nifios localizados
en esas areas.

El aumento de la homogeneidad en la composicién
social de los barrios indujo cambios similares entre
los usuarios de prestaciones de base territorial, como
la escuela primaria, los centros de atencién de salud,
el transporte y los servicios de esparcimiento. De este
modo, el debilitamiento de los vinculos de los residentes
pobres con el mercado laboral los aislé de los principales

circuitos econémicos de la ciudad, a lo que se agregé su
aislamiento de los principales circuitos sociales, fruto
de una creciente segmentacion en la utilizacién de esos
servicios. Esas caracteristicas modificaron el perfil de
los hogares, de las escuelas y de los vecindarios, los
tres contextos mds significativos para la socializacién
de los nifios.

Los hogares pobres encontraron més problemas
que en el pasado para satisfacer las necesidades basicas
de sus miembros. Quizds afectados por la debilidad de
sus lazos con el mercado, por sus declinantes esperan-
zas de movilidad social, o por su creciente aislamiento
de las clases medias, estos hogares mostraron una
fuerte tendencia a arreglos familiares inestables y a la
monoparentalidad, lo que se tradujo en un incremento
importante de la proporcién de nifios que convivian
con solo uno de sus padres bioldgicos. Este fenémeno,
entre otras consecuencias, redujo la mancomunacién de
recursos familiares para la socializacién —especialmente
la disponibilidad de tiempo de los adultos— y generd
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mayores dificultades para que los padres controlaran
a sus hijos, los apoyaran en sus tareas escolares y, en
general, complementaran los esfuerzos de las escuelas
en el proceso de ensefianza.

Por su parte, las escuelas se encontraron ante crecien-
tes dificultades para transmitir y generar habilidades de
aprendizaje en grupos de nifios homogéneamente pobres.
Muchos maestros y autoridades escolares en dreas de
fuerte concentracién de pobreza se vieron desbordados
por el nivel de insatisfaccion de necesidades basicas
de sus estudiantes, por el débil apoyo que recibian de
sus familias y por un déficit notorio en el desarrollo
cognitivo y en el manejo de destrezas sociales basicas
que los nifios trafan a las aulas.

A su vez, los nuevos barrios pobres urbanos ten-
dieron a socavar, antes que a potenciar, las potenciales
virtudes de la socializacién vecinal. La inestabilidad de
los patrones de la vida comunitaria, la escasez y baja
calidad de las instituciones locales, y la carencia de
adultos que pudieran funcionar como modelos de rol y
ejercer de manera eficiente controles sociales informales
sobre el comportamiento de los nifios, contribuyeron a
reducir la fuerza socializadora del vecindario o, al menos,
a desviarla del paradigma convencional que define a la
educacién como el camino principal para la movilidad
social y la realizacién personal.

De la argumentacién anterior se desprende que, a
diferencia de su pasado de ciudad integrada —cuando el
ensamble armonioso entre familia, escuela y vecindario
que se complementaban y reforzaban reciprocamente
habfa facilitado el funcionamiento de la escuela pri-
maria—, los nuevos mecanismos que se activaron en
Montevideo con los cambios experimentados por cada
uno de estos importantes agentes de socializacién, no
beneficiaron los desempefios educativos de los nifios.
En la medida en que las familias y los barrios dejaron
de cumplir su funcién complementaria, las escuelas
encontraron barreras formidables para desarrollar su
papel clave en los procesos de integracion de las nuevas
generaciones, esto es, su capacidad unica para disociar
logros educativos de origenes sociales.

Algunas de las nuevas caracteristicas del escenario
social, y en particular los altos indices de pobreza en la
nifiez urbana, no pasaron inadvertidos a las autoridades
educativas. Asi, en los inicios de los afios 1990 se elabor6
un proyecto de reforma dirigido a devolver al sistema
educativo su tradicional aptitud para desacoplar los logros
académicos de los antecedentes socioecondmicos.

Como se dijo ya en este estudio, la instrumentacién
de dicha reforma presté especial atencién a la ubicacion
de los servicios. Los nuevos centros de educacion inicial,

las escuelas especiales y los comedores escolares se
establecieron en los barrios con concentraciones mds
altas de pobreza.!” La estrategia consistié, en pocas
palabras, en focalizar los esfuerzos del sistema educativo
en los lugares donde los nifios corrian mayores riesgos
de quedar rezagados en sus estudios.? Pero en la apli-
cacion de esa estrategia no se encuentran sefiales de que
se hayan atendido las situaciones de riesgo inherentes a
los cambios en la composicién social de las escuelas a
las que asistian los nifios vulnerables, o de los barrios en
que estos vivian. ;Cudles podrian haber sido esas sefia-
les? Por ejemplo, intentos de estimular la formacién de
grupos heterogéneos a través de nuevos establecimientos
educativos situados en las fronteras entre barrios de
composicion social diferente. O la institucionalizacién
de sistemas de traslado gratuito de alumnos, junto con la
aplicacién de criterios de reclutamiento en las escuelas
que garantizaran una composicién social heterogénea y
condiciones de funcionamiento que facilitaran la interac-
cién entre desiguales. En suma, no hubo indicios de que
se promovieran experiencias de contacto y solidaridad
entre nifios de distintos estratos.

Pero, por otra parte, es posible que aun cuando las
autoridades educativas hubieran reconocido las ventajas
de la interaccidn entre desiguales en un mismo contexto
institucional, hayan concluido que de todos modos era
posible y preferible tratar de compensar las desventajas
de la homogeneidad en la composicidn social de las
escuelas que reclutaban alumnos pobres, focalizando
—como se hizo en la realidad— recursos fisicos y
humanos en ellas. Tal posibilidad plantea interrogantes
como los siguientes: ;en qué medida esas intervenciones
logran reducir las brechas en los aprendizajes? ;Cudles
son sus costos relativos frente a alternativas de “mezcla
social”? Y si se logra reducir la brecha de aprendizaje
(es esto suficiente para avanzar hacia la meta de una
ciudad integrada sobre bases de equidad? ;Qué pasa con
la formacidn de destrezas sociales, con los sentimien-
tos tempranos de ciudadania y con las probabilidades
de acumulacién de capital social, fenémenos cuyo
desarrollo encuentra campo fértil en grupos de pares
etarios heterogéneos en cuanto a su origen social y
que constituyen recursos fundamentales a la hora de
integrarse en la sociedad?

19 Lo mismo se puede decir del programa “maestros comunitarios”
lanzado a fines del 2005. Este programa se concentra en los nifios
con problemas de bajo rendimiento que asisten a escuelas de contexto
critico y de horario simple.

20 ParadéGjicamente, la concentracién territorial de los pobres facilita
la implementacién de estrategias focalizadoras.
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A favor de las politicas de mezcla social se puede
argiiir que, aun con los recaudos metodolégicos con
que hoy se analizan los resultados de estudios sobre
los efectos de los contextos escolares y barriales, hay
suficiente evidencia, conjeturas tedricamente consis-
tentes y observaciones informadas como para concluir
que esas politicas se ajustan mejor a la realidad que
aquellas otras, mds conocidas y mds utilizadas, que
solo consideran los barrios y las escuelas como espa-
cios que concentran proporciones mayores 0 menores
de nifios con carencias criticas. En esa linea, se puede
aducir que parece haber llegado el momento de dar un
vuelco fundamental en las preguntas que nos hacemos
respecto al nexo entre educacién e integracién social.
Tradicionalmente nos hemos preguntado acerca de los
umbrales de educacién necesarios para la integracién
social, pero mds y mas pareceria necesario preguntarse
por los umbrales de integracién necesarios para la edu-
cabilidad de los nifios.

En pro de la focalizacidn de recursos en las escuelas
de los barrios con mayores concentraciones de nifios
pobres, en cambio, se puede aducir que en contextos
de creciente desigualdad, como los que caracterizan a
Montevideo y a las grandes ciudades de la region, la
implementacién de iniciativas como las sefialadas en
el parrafo anterior, ademds de corresponder a las dreas
duras de la politica social (Kaztman y Gerstenfeld,
1990), quizés no garantice reducciones de las distancias
sociales.?! La sospecha es que en un sector importante
de la poblacién urbana ya se ha activado una sinergia
perversa: el aislamiento geogréfico y social entre las
clases urbanas realimenta la rigidez de las imdgenes
que las clases se hacen una de otra, lo que fortalece las

21 Esto es particularmente cierto en las sociedades mds estratificadas
de América Latina. Al considerar los costos relativos de este tipo de
politicas debe tomarse en cuenta que, en la mayoria de estas socie-
dades, las formas actuales de las relaciones de clase son producto de
la decantacién de procesos de dominacién, de negociacion y de reso-
lucién de conflictos con profundas raices en las historias nacionales.
Eso significa que la ingenierfa social dirigida a modificar aspectos
basicos de los patrones de relaciones de clase existentes representa
una de las dreas mds duras de las politicas sociales. En el caso de la
educacion, las resistencias a las intervenciones del tipo mencionado
en el texto surgen de todos lados, y son mds agresivas cuando las
clases que circulan en las esferas sociales y econdmicas principales
de la ciudad han construido estereotipos de las que permanecen
marginadas de esas esferas. En esos casos, las clases més aventajadas
pueden percibir la promocién de la integracién social a través de las
escuelas como amenazas, tanto a sus expectativas con respecto a los
logros académicos de sus hijos como para el mantenimiento de sus
tradicionales prerrogativas sociales.

resistencias a la interaccidn entre desiguales. Bajo esas
circunstancias, no es de extrafiar que los mismos padres
pobres prefieran no exponer a sus hijos a contextos en los
que las desventajas de origen son muy evidentes. Y que
el contacto entre desiguales tienda a generar rechazos y
sentimientos de carencia relativa antes que estimulos a la
emulacion y a la adaptacion. De ser asi, el avance de la
segregacion residencial y de la segmentacidn educativa
estarfa acercdndonos a un escenario urbano en el que
se perfilan con claridad los limites de la capacidad del
sistema educativo para romper el determinismo social de
los resultados del aprendizaje (Tedesco, 2006; Filgueira,
Bogliaccini y otros, 2006).

Las consideraciones anteriores ponen de relieve
algunas de las barreras que limitan el aporte de la edu-
cacidn a la construccién de sociedades integradas sobre
bases de equidad. Para superar esas barreras parece
necesaria, en primer lugar, una redefinicién urgente de la
jerarquia del sistema educativo dentro de la arquitectura
nacional del bienestar. Como dice Lépez (2005) “...se
puede plantear que la meta de una educacién de calidad
para todos significa convertir a la educacién en un eje
de articulacién e integracidn de los distintos sectores
de la politica social”. De lo que se trata es de fortalecer
su capacidad para demandar y articular apoyos de otras
esferas del Estado, por ejemplo, de aquellas que se ocupan
de la planificacién y del ordenamiento territorial en las
ciudades. En ese sentido, parece conveniente iniciar una
exploracidn activa de las ventajas y desventajas, costos y
beneficios, del tipo de politicas de inclusién social que se
implementaron en algunas ciudades europeas. Con ellas
se buscaba integrar a los sectores mds desaventajados
de la poblacién urbana —entre los cuales abundaban
los trabajadores extranjeros—, ya sea incidiendo direc-
tamente en la localizacién de las viviendas publicas, o
bien brindando incentivos a sectores de las clases medias
para que instalen sus viviendas en zonas previamente
homogeneizadas por la pobreza, o asegurando un cierto
nivel de mezcla social en la formacion de nuevos barrios.
Pero también a través de subsidios que procuran impedir
que la pobreza sobrepase un umbral a partir del cual
los costos de las medidas de inclusién social se elevan
de manera exponencial (Musterd y Ostendorf, 1998).

En suma, a medida que se van asentando en la
region las nuevas modalidades del capitalismo, resulta
mds y mds evidente que la consigna “Aprender a apren-
der y aprender a vivir juntos” (Delors, 1996) alude a
una tarea que desborda la educacién y convoca a toda
la sociedad.
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Consensos y disensos entre
los economistas mexicanos

Carlos M. Urziia

ste articulo identifica los acuerdos y desacuerdos que existen
entre los economistas mexicanos respecto a temas clave de la
economia, sobre la base de una encuesta aplicada a 360 de ellos.
Entre las propuestas que suscitaron un mayor consenso destacan: la
equidad en la distribucion del ingreso, el empleo efectivo de las leyes
de competencia econémica y de proteccion al consumidor, y el uso de
politicas fiscales contraciclicas. Por otro lado, entre las proposiciones
que suscitaron un mayor disenso se encuentran: la inversion privada en
el sector energético, los factores que determinan la inflacion, el salario
minimo como causa de desempleo y los objetivos que debiera perseguir

un banco central auténomo.
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I

Introduccion

“If parliament were to ask six economists for an opinion,

seven answers would come back-two, no doubt, from the volatile Mr. Keynes.

If economists cannot agree among themselves, how can the rest of

the world be expected to agree with them and to respect their recommendations?”.

He allf una pregunta de gran calado, aunque la premisa
—que los economistas no pueden ponerse de acuerdo
entre ellos— bien amerita el respaldo de alguna evidencia
empirica, antes que anecddtica. Kearl, Pope y otros (1979)
fueron los primeros en buscar tal evidencia. Mediante un
cuestionario que comprendia una treintena de preguntas
divididas de manera relativamente equilibrada entre temas
microeconémicos y macroeconémicos, dichos autores
trataron de medir el grado de consenso existente entre
los economistas estadounidenses a fines de los afios
1970. Poco tiempo después Frey, Pommerehne y otros
(1984) emplearon un cuestionario similar para identi-
ficar los acuerdos y desacuerdos entre los economistas
de Alemania, Austria, Francia y Suiza. El inventario
sigui6 engrosdndose tras ellos: Block y Walker (1988)
hicieron un estudio similar en Canada, asi como Ricketts
y Shoesmith (1992) en el Reino Unido y, posteriormente,
como documenta de manera minuciosa Anderson (1998,
p. 6), se hicieron estudios en Australia, Bélgica, Nueva
Zelandia, Rusia, Sudéfrica, asi como en diez paises de
Asia oriental y sudoriental.

Del recuento anterior surge de inmediato una pre-
gunta: jpor qué durante toda esa década no se efectuaron
encuestas similares entre economistas hispanohablantes?
Dado que el autor pertenece a tal gremio, nos ahorramos
aqui las posibles explicaciones socioldgicas del fendmeno
para mejor notar que, ya entrado el nuevo milenio, Caminal

O El autor agradece la ayuda de Oscar Guerra Ford y Jorge Luis
Alvarez Peralta, quienes no solamente albergaron el cuestionario
en el portal electrénico del Colegio Nacional de Economistas, sino
que también estuvieron pendientes durante ocho largas semanas
de darle seguimiento. Agradece asimismo a Fernando Butler,
Valeria Castellanos y Mario Sdnchez Silva por sus sugerencias, y
a Héctor Sandoval por su ayuda computacional. Sobra afiadir que
el autor es el tnico responsable por los errores que permanezcan
en el texto.

Samuelson (1966, p. 1628)

y Rodriguez (2003) subsanaron la omisién de su pais en
dicha lista al hacer un estudio sobre el grado de consenso
existente entre los académicos espafioles. Nuestro trabajo
pretende continuar con esa tarea para el caso de México,
al parecer el primer pais de América Latina donde se ha
hecho una encuesta con tal propésito.

El cuestionario consté de 30 preguntas de juicio sobre
temas que considerdbamos medulares para la economia
mexicana. Tratamos, por propdsitos de comparacion,
que el mayor nimero de preguntas fueran similares,
si no idénticas (previa traduccidn al espaiiol), a las 30
planteadas por Kearl, Pope y otros (1979). Pero los
afios no pasan en balde: si ya Frey, Pommerehne y otros
(1984) habian desechado tres de esas preguntas por ser
un tanto anacrénicas, nosotros terminamos por desechar
otras siete por la misma razén. A las veinte preguntas
restantes agregamos diez nuestras para redondear el
cuestionario.

La siguiente seccion II presenta algunos aspectos
del disefio de la encuesta. Posteriormente, la seccion 111
se refiere al contenido del cuestionario, asi como los
resultados bdsicos obtenidos, haciendo hincapié espe-
cialmente en aquellas propuestas en que hubo mayores
grados de consenso o disenso entre los economistas.
Una vez hecho esto, la seccién IV analiza los patrones
de respuesta entre diferentes grupos de personas, con la
pretension de elucidar si caracteristicas personales como
la edad o el género desempefian un papel significativo
en las respuestas.

Por otro lado, 1a seccién V presenta un andlisis de
las contestaciones a cada una de las propuestas, una
vez que estas son clasificadas a través de dos vias. La
primera divide las proposiciones en microeconémicas
(micro) y macroecondmicas (macro). Esto permite va-
lorar una hipétesis que a priori pareceria ser razonable:
las propuestas micro deberian suscitar mayor consenso
que las macro. La segunda clasificacion distingue las
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proposiciones que son o tienden a ser positivas (“‘esto
puede hacerse”) de las normativas (“esto debiera ser’).
Una vez hecho esto, se examina la hipétesis, en principio
plausible, de que las propuestas positivas conllevan un
mayor consenso que las normativas. Por tltimo, a través

11

de un andlisis factorial se clasifican las preguntas no
de acuerdo a criterios econdémicos aprioristicos, sino
solamente utilizando la informacién estadistica. La
seccién VI, por ultimo, recoge algunas de las conclu-
siones de este trabajo.

Diseno y levantamiento de la encuesta

El disefio formal de la encuesta se ajusté a cuatro reglas.
La primera, obvia pero importante, fue que, para no in-
comodar a los encuestados, se procuré reducir el nimero
de preguntas a su minimo posible. También se evito, de
nuevo en lo posible, el empleo de jerga técnica que no
fuese comun para todas las generaciones de economistas.
Por ejemplo, en lugar de referir de manera expresa a la
teoria de los ciclos reales de Edward Prescott y sus se-
guidores, se preguntaba si las “fluctuaciones econémicas
son mayormente ocasionadas por impactos provenientes
de la oferta agregada”.

La segunda regla fue que las preguntas sobre el
perfil del encuestado se pusieran al final de la encuesta
y se frasearan de forma tal que no fuesen indiscretas.
Las interrogaciones versaron sobre solo seis asuntos:
edad, género, pafs de residencia, mdximo grado en los
estudios, lugar de obtencién de ese grado y sector labo-
ral. Se evadieron a propdsito las preguntas que hacian
referencia explicita a las inclinaciones ideoldgicas o
politicas del encuestado (al contrario de Caminal y
Rodriguez, 2003), para evitar que surgiera cualquier tipo
de suspicacia. Ademads, se omiti6 una pregunta acerca de
las areas de especializacidon, como se acostumbra desde
Kearl, Pope y otros (1979), pues se supuso que habria
una gran diversidad de respuestas dado el cardcter tan
heterogéneo de la poblacién.

La tercera regla fue que, para evitar el llamado
“sesgo hacia la neutralidad” (de alguien que no quiere
elegir, no tiene interés o no tiene opinién respecto al
tema), se eligié una escala con solo cuatro respuestas
posibles: desacuerdo enfatico, desacuerdo, acuerdo y
acuerdo enfitico. Como establece Frary (1996, p. 3,
traduccién nuestra): No hay ninguna razén para suponer
que un individuo que elige una posicién intermedia en
la escala lo haga porque abrigue una opinién neutral. La
eleccién del sujeto puede ser por ignorancia, desgano,
falta de comprension, rechazo a la pregunta o que ésta
no aplique. Todo esto al contrario de la escala original

de Likert, 1a cual contiene un nimero impar de opciones
al incluir una respuesta intermedia, y también en con-
traposicién, en nuestro contexto, a Kearl, Pope y otros
(1979) y sus seguidores, quienes frecuentemente daban
solo tres opciones, una de ellas intermedia. La escala
de este estudio fue, sin embargo, similar a la empleada
por Caminal y Rodriguez (2003).

La dltima regla sobre el disefio formal del cuestio-
nario fue que se frasearon las preguntas de manera de
evitar el llamado “efecto de halo”. Bajo este efecto, un
encuestado podria sesgar su respuesta a una determinada
pregunta si la asociase con algiin personaje, grupo o par-
tido politico. Por ejemplo, aunque la encuesta contiene
propuestas sobre cuestiones de finanzas publicas, en
ninguno de ellos se habla de la llamada “nueva hacienda
publica”, un término acufiado al inicio del sexenio de la
administracion de Vicente Fox (2000-2006).

Como una prueba piloto, el cuestionario fue dis-
tribuido de manera impresa entre los asistentes a un
congreso del Colegio Nacional de Economistas (CNE)
en septiembre de 2005. Las treinta y ocho personas que
lo contestaron de manera anénima, como se les pidid,
no tuvieron queja alguna sobre la forma o el fondo de
la encuesta. Hecho esto, se procedi6 a disefiar el meca-
nismo para aplicar el cuestionario de manera general.
Aunque en principio se hubiera querido considerar como
poblacién objetivo a todos los economistas del pais, y
de alli tomar una muestra aleatoria, lo cierto es que en
la practica la poblacién que se estudiaria tuvo que redu-
cirse de manera sustantiva. Varios factores obligaron a
ello. Para empezar, la carencia de un padrén confiable
de todos los economistas radicados en México. Para
continuar, la falta de un servicio de correo ordinario que
fuera eficaz y expedito. Y para finalizar, la necesidad de
garantizar el anonimato de los encuestados. Este dltimo
punto pareceria a primera vista superfluo, pero no lo es
en México donde las encuestas, si han de contestarse,
deben ser lo mds impersonales posible.
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Por todo lo anterior se decidi6 que el medio més
efectivo para presentar el cuestionario era a través de
internet, aunque al hacerlo asi debiera dejarse de lado
un buen ndimero de economistas sin acceso a esa red,
muchos de ellos en el interior del pais. Asi pues, dado
que hay segmentos de la poblacién bajo estudio que
fueron excluidos al no tener acceso a la red, y dado que
no se puede sostener a priori que tal exclusién no lleve a
sesgos de significacion en los resultados, los consensos
y disensos sefialados en este trabajo corresponden a los
que existen entre los economistas que son, al mismo
tiempo, residentes en México y usuarios de internet,
antes que entre el conjunto de todos los economistas
mexicanos.

El cuestionario fue hospedado de manera abierta en el
portal electrénico del CNE durante los meses de octubre y
noviembre de 2005. Las invitaciones a responderlo fueron
hechas por dos vias. La primera fue el envio, a través de
correo electrénico, de una invitacién a 432 economistas,
cuyas direcciones fueron compiladas usando informacién
contenida en portales de universidades del pais, asi como
de portales de dependencias gubernamentales ligadas
a la esfera econdémica (nétese que la compilacién fue
hecha de manera exhaustiva, antes que estratificada).
La segunda via fue a invitacién expresa de los represen-
tantes del propio Colegio Nacional de Economistas en
el interior de la Republica. Aun cuando esta variante no
fue contemplada originalmente en el disefio muestral,
el CNE considerd pertinente avisar a sus representantes
estaduales acerca de la existencia de una encuesta en el
portal de la institucion. ;A cuantos economistas miembros
del CNE les llegd la invitacion para responder la encuesta?
Los destinatarios fueron, en principio, cada uno de los
presidentes de los colegios estaduales (en México hay 31
estados y un Distrito Federal). Aunque algunos de ellos
pudieron haber invitado a su vez a otros miembros de sus
colegios a contestar la encuesta, no hay evidencias de que
esto haya sido hecho de manera formal en ningtin estado.
En todo caso, debido al cardcter anonimo de la encuesta
y su disponibilidad inmediata a través de internet, no es
posible asegurar que solo 464 (= 432+32) economistas
estuvieron enterados de la existencia de la encuesta. Bien
pudo suceder que otros fueran notificados de su existencia
por algunas de las personas que habian sido invitadas de
manera expresa por este autor o por el CNE.

Contestaron el cuestionario 360 economistas
residentes en México.! Debido a todos los elementos

I Se recibieron en total 372 respuestas, pero doce de ellas provenian
de economistas cuyo lugar de residencia no era México, por lo que

condicionantes expresados en el parrafo anterior, no
es posible asegurar que, como implican los nimeros
anteriores, la tasa de aceptacidon haya sido de 78%;
el porcentaje real pudo ser menor. No obstante, nos
atreveriamos a conjeturar que la tasa de aceptacion fue
ciertamente mayor a las obtenidas por Kearl, Pope y otros
(1979), con un 33% de aceptacion; Frey, Pommerehne y
otros (1984), con un 45%; Block y Walker (1988), con
un 33%, y Ricketts y Shoesmith (1992), con un 36%. Si
la conjetura es correcta, creemos que la mejora en la tasa
se explicarfa por la facilidad que brinda internet para la
contestacion de encuestas. Aun asi, debemos reconocer
que la falta de respuesta puede afectar significativamente
la composicién de la muestra.

Los perfiles de los economistas que respondieron
la encuesta fueron los siguientes:

— Edad: entre 18 y 75 afios, con una mediana de 42
afios.

— Género: 21% mujeres y 79% hombres.

— Nivel académico: 6% estudiantes de licenciatura,
22% con licenciatura, 38% con maestria y 34%
con doctorado.

— Lugar de obtencién del maximo grado obtenido:
68% en México, 22% en Estados Unidos (o Canada),
8% en Europa y 2% en otro pafs o region.

— Sector laboral: 46% universidad ptblica, 18%
universidad privada, 14% sector publico federal,
11% sector privado, 9% sector publico estadual o
municipal y 2% otro.

Como puede observarse al comparar los diferen-
tes niveles de estudios, asi como el alto porcentaje de
encuestados que trabajan en universidades, la muestra
resultd estar sesgada hacia los economistas académicos
y un tanto en contra de los economistas que trabajan en
el sector privado, mas no de los que trabajan en el sector
publico (un 23% pareceria una cifra adecuada). Hubo,
ademas, una variacion relevante en el caso de la edad
y de los lugares de estudio; y en el caso del género los
porcentajes parecerian ser representativos de la poblacién
en estudio. Finalmente, el porcentaje de los economistas
con posgrado es ciertamente demasiado alto para corres-
ponder a la poblacién de economistas en general. Como
se recordard, debido al caracter mismo del disefio de la

esos registros tuvieron que ser eliminados. De los 360 restantes, ocho
provenian de computadoras cuya direccién IP no era tnica (IP es un
acrénimo por internet protocol). Pero dado que los registros que
provenian de la misma direccién IP eran diferentes para casi todos los
casos y, ademds, dado que esos encuestados eran mayoritariamente
jovenes, supusimos que se trataba de estudiantes de economia que
llenaron el cuestionario en computadoras comunes.
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encuesta, la poblacién bajo estudio se reduce a los econo-
mistas con acceso a internet (y cuya direccién electrénica
estd disponible en la red). Dado que éstos trabajan en su

111

mayoria en universidades, la probabilidad de que tengan
un grado mayor al de licenciatura es mucho mads alta que
en el caso de los economistas en general.

Resultados generales

El cuadro 1 muestra el cuestionario empleado, asi como
los resultados obtenidos en términos de las frecuencias de
respuesta. Vale la pena aclarar que de las treinta proposi-
ciones que aparecen allf, la mitad corresponden a asuntos
microecondmicos y la otra mitad a macroecondémicos; a
su vez, cada una de esas mitades estd constituida casi por
igual por propuestas de naturaleza positiva y normativa.?
Por otro lado, como se comentd con anterioridad, tratamos
de que el mayor nimero de preguntas fueran similares a
las treinta planteadas por Kearl, Pope y otros (1979), y
replanteadas por autores subsecuentes, pero tuvimos que
desechar diez de ellas por obsoletas. Tras una traduccién
que traté de ser lo mas literal posible, las primeras veinte
preguntas de nuestro cuestionario corresponden a las
siguientes de Kearl, Pope y otros: 1-5, 7, 9-10, 12-16,
18, 20, 23 25, 26 y 29-30. Las preguntas 21 a 30 que
aparecen en el cuadro 1 son inéditas.

La informacién que entrega el cuadro 1 estaria
incompleta si, ademds de los porcentajes de respuesta
dados alli, no se presentase para cada pregunta una medida
que estableciese el grado de consenso o disenso encon-
trado. Con este fin se calcul6 como medida de disenso la
entropia relativa, simbolizada aqui por €, la cual ha sido
empleada en todos los estudios de esta indole.

La descripcion de tal estadistico es como sigue.
Dado que el niimero de categorias es en nuestro caso
siempre cuatro, si p; denota la frecuencia relativa para
cada opcion, la entropia asociada al abanico de respuestas
posibles para cada pregunta se define como

4
E= —2 p; log, (pi)

i=1

donde, siguiendo a Shannon, el logaritmo es base 2,
aunque bien podria usarse, con resultados muy similares,
el logaritmo natural. Dicha funcién de entropia tiene su

2 La seccién V presenta en detalle la clasificacién matricial de las
proposiciones que resulta, usando esos criterios.

maximo en 2, cuando cada una de las opciones es elegida
exactamente por un cuarto de los encuestados, en cuyo
caso el consenso es nulo y el disenso es maximo. Por
otro lado, el minimo de tal funcién es 0 cuando alguna
de las cuatro opciones es elegida por todos, en cuyo
caso el consenso esta en su maximo. Ahora bien, con el
objeto de tener una variacion entre 0 y 1 de la medida,
y tras notar que la méxima entropia posible en nuestro
caso es 2, podemos entonces definir la entropia relativa
comoe=E/2.

El cuadro 2 presenta dicha entropia para cada una
de las treinta preguntas. También muestra, en sus dos
ultimas columnas, las entropias relativas obtenidas en
encuestas similares en Estados Unidos y Francia. Tales
resultados corresponden a las primeras veinte preguntas
nuestras, pues son similares a las de Kearl, Pope y otros
(1979). Vale la pena subrayar que los resultados para
esos dos paises no son estrictamente comparables a los
nuestros, pues tales encuestas fueron levantadas hace mas
de dos décadas. No obstante, en la discusién que sigue
habremos de referir ocasionalmente a esas dos columnas,
debido especialmente a la notoria diferencia que existe
entre el patrén de consensos en el caso estadounidense
y en el francés, este dltimo similar al mexicano.

Los cuadros 1 y 2 contienen algunos resultados
que eran de esperarse y otros que son, definitivamente,
inesperados. Las dos proposiciones que suscitaron
mayor consenso (la menor entropia en el cuadro 2) y
que de hecho son las tinicas que tienen como mediana la
respuesta extrema “acuerdo enfético” (en negrillas en el
cuadro 1) fueron las propuestas 8, “La distribucién del
ingreso en los paises, asi como entre los paises, debiera
ser mds equitativa”, y 9, “Las leyes de competencia
econdmica deberian utilizarse de manera enérgica para
reducir los niveles actuales de poder monopdlico”. Que
la primera haya suscitado un alto grado de consenso no
es sorpresivo, aunque bien vale la pena notar que ante
una proposicién menos general, “La distribucion del
ingreso en los paifses industrializados debiera ser mas
equitativa”, los economistas estadounidenses tuvieron una
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CUADRO 1
Cuestionario: porcentaje de respuestas y medianas
(Porcentajes, medianas en negrillas)
1 2 3 4
Propuesta Desacuerdo Desacuerdo Acuerdo Acuerdo
enfético enfético

1. Los aranceles y las cuotas de importacion reducen el bienestar econémico 9 43 35 13
general

2. El gobierno deberia ser un empleador de tltima instancia 15 40 33 12

3. Laoferta monetaria es un objetivo mas importante que las tasas de interés 18 51 24 7
para la politica monetaria

4. Los apoyos monetarios son superiores a los apoyos en especie 6 36 44 14

5. Un sistema monetario internacional basado en la libre flotacion de las 4 23 52 21
monedas es efectivo

6. Lafijacién de un salario minimo incrementa el desempleo entre trabaja- 17 38 33 12
dores jovenes y/o no cualificados

7. La politica fiscal tiene un impacto significativo si la economia estd por 4 13 57 21
debajo del pleno empleo

8. Ladistribucion del ingreso en los paises, asi como entre los paises, debiera 1 3 36 60
ser mds equitativa

9. Lasleyes de competencia econdmica deberfan utilizarse de manera enérgica 1 4 43 52
para reducir los niveles actuales de poder monopdlico

10. La inflacién es primordialmente un fenémeno monetario 14 35 35 16

11. El gobierno deberia basar sus politicas sociales en un impuesto negativo 7 37 48 8
sobre el ingreso cuando éste sea insuficiente

12. Los controles sobre los salarios y los precios debieran ser utilizados para 23 45 28 4
controlar la inflacién

13. Un tope méximo a las rentas de alquiler ocasiona una disminucién en la 4 18 55 23
cantidad y calidad de las viviendas disponibles

14. Los impuestos sobre la emision de contaminantes permiten controlar mejor 5 22 53 20
la contaminacién que la imposicién de niveles maximos permisibles

15. El nivel de gasto gubernamental deberia ser reducido (a excepcién de los 17 43 29 11
gastos orientados a la estabilizacion)

16. El presupuesto federal deberia ser balanceado a lo largo del ciclo econ6- 2 15 63 20
mico, antes que anualmente

17. La redistribucion del ingreso es una tarea legitima del gobierno 2 10 48 40

18. En el corto plazo, el desempleo puede ser abatido elevando la tasa de 12 43 40 5
inflacién

19. Las leyes de proteccion al consumidor reducen generalmente la eficiencia 19 63 17 1
econémica

20. El poder econémico de los sindicatos deberia ser limitado significativa- 5 22 42 31
mente

21. Todo banco central debiera incluir dentro de sus objetivos el empleo y/o 10 20 38 32
el crecimiento econémico

22. Los cultivos genéticamente modificados (“transgénicos”) tienen un efecto 10 32 51 7
positivo sobre la economia

23. Las fluctuaciones econémicas son mayormente ocasionadas por impactos 5 57 34 4
provenientes de la oferta agregada

24. Los subsidios directos a las empresas son generalmente injustificables 4 36 43 17

25. El estado deberia imponer impuestos o controles sobre los flujos interna- 8 20 44 28
cionales de capital especulativo

26. El sector energético debiera ser tratado como cualquier otro sector en 18 34 28 20
cuanto a la inversion privada

27. A mayor autonomia del banco central, mayor estabilidad y crecimiento 5 29 43 23
econémico

28. Los impuestos al ingreso deberian ser el gran pilar de los sistemas tribu- 9 36 40 15
tarios nacionales

29. La participacion del sector privado en la operacion de infraestructura 13 47 33 7
publica es tipicamente ineficiente

5 24 51 20

30. Las reservas naturales debieran ser protegidas aun a costa de reducir el
crecimiento econdmico

Fuente: elaboracion propia.
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CUADRO 2
México, Estados Unidos y Francia:
Entropias relativas

México EE.UU. Francia

Propuesta € Posicion € €

(%) (%) (%)
1 87 20 48 85
2 92 26 84 91
3 86 18 87 90
4 84 16 68 90
5 82 11 63 83
6 93 27 66 74
7 78 7 67 69
8 61 1 88 80
9 64 2 79 66
10 94 29 86 66
11 80 8 71 86
12 86 18 58 84
13 80 8 48 86
14 82 11 84 88
15 91 25 88 88
16 69 4 82 87
17 75 6 81 71
18 82 11 90 85
19 68 3 85 50
20 88 22 87 81
21 93 27
22 81 10
23 69 4
24 83 14
25 90 23
26 98 30
27 87 20
28 90 23
29 85 17
30 83 14

Fuente: elaboracion propia y datos de Block y Walker (1988,
cuadro 4).

de sus mayores discrepancias (€ = 0,88 en el cuadro 2),
mientras que el consenso entre los economistas franceses
fue relativamente mediano.

Por otro lado, es de notarse el alto grado de acuerdo
entre los economistas mexicanos respecto a la necesidad
de aplicar de manera enérgica las leyes de competencia
econdmica. Esta apreciacion se refuerza al observar que
la tercera propuesta que suscité mas consenso, pero ahora
en su rechazo, fue la 19, “Las leyes de proteccién al
consumidor reducen generalmente la eficiencia econ6-
mica”. Esas dos respuestas tan polarizadas fueron quizas
el reflejo de la gran concentracién industrial que existe
actualmente en sectores clave de la economia, asi como
del estado de indefension en que se encuentran muchos
consumidores en México. Pero, aunado a lo anterior,
podria conjeturarse también que dichas contestaciones
tenfan también un cariz ideolégico, al requerir ambas
propuestas una intervencién gubernamental. De hecho,

como muestra el cuadro 2, ambas motivaron también
un grado de consenso muy alto entre los economistas
franceses, mientras que entre los estadounidenses, menos
dados a aceptar injerencias gubernamentales, hubo mas
desacuerdos.

Las otras dos proposiciones que motivaron un alto
grado de consenso entre los economistas mexicanos son
ya cldsicas en la literatura macroecondmica: la 16, sobre
la pertinencia de una politica contraciclica en el gasto
gubernamental, y 1a 23, sobre el origen principal de las
fluctuaciones econémicas. En el primer caso, 83% de
los encuestados estuvieron de acuerdo con la pertinencia
de equilibrar el presupuesto a lo largo del ciclo, antes
que anualmente. Esta opinién no es solo de interés, sino
también importante, ya que contrasta de manera radical
con una ley aprobada a principios de 2006 que instruye
al gobierno federal mexicano a hacer justo lo contrario.
Respecto a la otra proposicidn, solo 38% estuvo de
acuerdo con que la mayor causa de los ciclos econdmi-
cos son los impactos en la oferta agregada (de acuerdo
con la llamada teoria de los ciclos reales), mientras que
el otro 62% adjudicaba la mayor parte a cambios en la
demanda agregada (la visién keynesiana).

Ahora bien, ;qué hay de las proposiciones que susci-
taron un menor consenso? Como era quizas de esperarse
en un pafs donde histéricamente se han tenido posturas
muy encontradas respecto al sector energético, la mayor
entropia relativa fue obtenida por la propuesta 26. Las
opiniones se dividieron casi por la mitad entre los que
estaban a favor y en contra de que hubiese inversién
privada en ese sector. Esa polarizacién se manifestd
inclusive en los porcentajes de los que manifestaban un
acuerdo o desacuerdo enfatico (20% y 18%).

La segunda proposicién que ocasioné una mayor
varianza de opiniones fue la 10 (‘“La inflacién es primor-
dialmente un fenémeno monetario”), pues las votaciones
a favor y en contra fueron casi iguales. Es interesante
notar que la entropia relativa obtenida en esa propuesta
fue mas cercana, esta vez, a la estadounidense que a la
francesa. De hecho, como puede colegirse de Block y
Walker (1988, cuadro 3), el consenso alcanzado al respecto
en el caso de los economistas franceses se debi6 a que
la gran mayoria de ellos (jmds de dos terceras partes!),
estuvo en desacuerdo con la proposiciéon monetarista,
antes que por la razén opuesta.

También se manifest6 un disenso muy sustantivo
en el caso de la proposiciéon 6 (“La fijacién de un
salario minimo incrementa el desempleo”). Aunque esta
propuesta ha suscitado un cierto consenso en casi todos
los paises donde se han aplicado encuestas de este tipo,
esto no fue asi en el caso de los economistas mexicanos,
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quienes de hecho contestaron mayoritariamente en
contra (55%).

A la par de la proposicién anterior en términos de la
magnitud de la entropia relativa, estuvo la propuesta 21
(“Todo banco central debiera incluir dentro de sus obje-
tivos el empleo y/o el crecimiento econdémico.”), tema
éste que ha sido discutido dltimamente en México. Si
tal fuese el caso, ese conjunto de mandatos seria simi-
lar al que tiene la Reserva Federal estadounidense, la
cual, de acuerdo con la segunda seccién de la ley que
la rige, debe promover simultineamente los objetivos
de maximo empleo, estabilidad de precios y tasas de
interés moderadas. Ahora bien, la razén principal de

IV

que el banco central estadounidense tenga todos esos
encargos de manera simultdnea es, por supuesto, que
dicho organismo no es auténomo. Pero como el banco
central mexicano si lo es, esto quizds explique la varianza
de opiniones asociada a dicha propuesta.

Invitamos al lector a seguir pasando revista al resto
de las proposiciones en los cuadros 1 y 2, donde podran
encontrarse algunos resultados un tanto inesperados.
Para dar tan solo un ejemplo, 58% de los encuestados
estuvieron a favor del enunciado 22 acerca de que los
cultivos transgénicos tienen un efecto positivo sobre la
economia, y ademds hubo, en términos de la entropia
relativa, un cierto consenso respecto a ello.

Patrones de respuestas entre grupos de personas

Al final de la seccion II se present6 un resumen de las
caracteristicas de los encuestados, segtin su edad, género,
nivel académico, pais donde obtuvieron su méaximo
grado académico y lugar donde laboran actualmente.
En esta seccién efectuaremos un andlisis de los patrones
de respuesta obtenidos, cuando se controla por alguna
de esas caracteristicas. Por ejemplo: ;hay diferencias
generacionales? ;es significativo el género? ;es relevante
el hecho de que un tercio de los encuestados obtuviera
su maximo grado académico en el extranjero?

Para poder contestar preguntas de ese tipo, primero
debe dividirse a los encuestados en los dos subgrupos
pertinentes y luego establecer, para cada una de las treinta
propuestas, la hipétesis nula de que las respuestas de
ambos subgrupos provienen de la misma poblacién. En
este trabajo se hara la prueba de cada una de esas hip6-
tesis mediante el empleo de la prueba no paramétrica de
Kolmogorov-Smirnov, la que a diferencia de varias otras
tiene la gran ventaja de no imponer restriccién alguna sobre
la distribucidn de las respuestas. El cuadro 3 presenta para
cada particién (columna) y cada proposicion (renglén) los
valores p de dicha prueba. Quizés valga la pena recordar
aqui que el valor p, el valor de probabilidad, es el nivel
de significacién empirico de la prueba de hipétesis, de tal
manera que cuando este excede el nivel de significacion o
elegido por el investigador (nivel comtinmente establecido
en 5%), la hipétesis nula de que las respuestas provienen
de la misma poblacién no puede rechazarse.

La segunda columna del cuadro 3 presenta los valores
p para probar la hipétesis nula de que no hay diferencias

generacionales; es decir, la hipétesis de que provenian
de la misma poblacién las respuestas de los economistas
con a lo sumo 42 afios (la mediana de la edad), y las
respuestas de los mayores de esa edad. Como muestra
el cuadro, en solo tres preguntas puede rechazarse dicha
hipétesis a un nivel de significacién de 5%. La primera
propuesta donde hubo discrepancias significativas fue
la 20, sobre si deberia limitarse de manera significativa
el poder econémico de los sindicatos. La discordancia,
vale la pena puntualizar, se dio especialmente en los
extremos de las distribuciones: mientras que un 9% de
los mas jévenes se opusieron de manera enfética a tal
propuesta, solo el 2% de los mayores lo hicieron; por otro
lado, mientras un 22% de los mds jovenes expresaron
un acuerdo enfético al respecto, esta proporcion subid
al 38% en el caso de los mayores. ;Podria sugerir este
resultado una postura ideolégica mas a la izquierda en
el caso los economistas mas jévenes? Podria afirmarse
quizds eso, especialmente a la luz de las respuestas a
las otras dos proposiciones ante las cuales hubo diferen-
cias. La 26 proponia que la inversion privada tuviese el
mismo trato en el sector energético que en el resto de los
sectores productivos. Al respecto, mientras que 60% de
los economistas mas jévenes manifestaba su desacuerdo
(moderado o enfdtico), este porcentaje se redujo a 43%
en el caso de los mayores. Finalmente, la proposicién
27, la cual afirmaba que a mayor autonomia del banco
central mayor estabilidad y crecimiento econdémico,
suscité desacuerdo en el 42% de los economistas mas
jovenes y solo en el 26% de los mayores.
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CUADRO 3
Valores p de la prueba de Kolmogorov-Smirnov
(Los valores significativos al 5% estdn en negrilla)
Propuesta Edadd Género Sin o con Estudios en México Estudios en México Trabaja en universidad
posgrado® oen EE.UUS o en Europad puiblica o privada®
1 0,99 0,99 0,00 0,00 0,05 0,01
2 0,44 1,00 1,00 0,99 0,85 0,24
3 0,82 0,99 0,97 0,99 1,00 1,00
4 0,97 0,96 0,14 0,00 0,91 0,95
5 0,08 1,00 0,55 0,01 1,00 0,00
6 0,97 1,00 0,13 0,00 1,00 0,06
7 0,89 0,73 1,00 0,19 1,00 0,08
8 0,53 1,00 1,00 0,00 0,98 0,64
9 1,00 0,42 0,18 0,10 0,72 0,33
10 0,09 1,00 1,00 0,00 1,00 0,31
11 0,06 0,62 0,00 1,00 0,98 1,00
12 0,56 1,00 0,03 0,01 0,37 0,12
13 1,00 0,89 0,06 0,00 1,00 0,00
14 1,00 0,53 0,76 0,58 0,71 0,98
15 0,15 0,26 0,03 1,00 1,00 0,17
16 1,00 0,65 1,00 1,00 1,00 0,11
17 0,08 0,60 0,12 1,00 1,00 0,96
18 0,73 1,00 0,15 0,80 1,00 0,84
19 0,20 0,70 0,99 1,00 1,00 0,14
20 0,01 0,23 0,10 0,72 1,00 0,02
21 1,00 1,00 0,00 0,00 0,16 0,03
22 1,00 0,17 0,79 0,00 1,00 0,18
23 0,36 0,82 0,06 0,14 1,00 0,43
24 1,00 0,99 0,95 0,11 0,62 0,05
25 0,37 0,79 0,04 0,00 0,53 0,04
26 0,01 0,56 0,31 0,01 0,96 0,04
27 0,02 1,00 1,00 0,32 1,00 0,17
28 0,96 1,00 0,98 0,80 0,99 0,38
29 1,00 1,00 0,91 0,04 1,00 0,00
30 0,21 1,00 0,88 0,97 0,96 1,00

Fuente: elaboracion propia.

4 Particién entre los que tenfan a lo sumo 42 afios (la mediana) y los que tenfan mds edad.

o a o o

o privada de las universidades.

La tercera columna del cuadro 3 divide a los encues-
tados conforme a su género. De manera muy notable,
como puede observarse alli, no hubo una sola propuesta
en la que, usando la prueba de Kolmogorov-Smirnov,
se pueda rechazar la hipétesis nula de que las respues-
tas provenian de la misma poblacién. Este hallazgo es
idéntico al encontrado por Caminal y Rodriguez (2003)
entre los economistas espafioles, pero se aparta un tanto
de otros estudios. Por ejemplo, en el caso canadiense
hubo discrepancias entre las mujeres y los hombres en
mds de un quinto de las preguntas hechas por Block y
Walker (1988). Las mayores diferencias afloraron en
el caso de la propuesta 1 sobre las bondades del libre

Particién entre los que contaban con a lo sumo una licenciatura y los que tenfan un posgrado (maestria o doctorado).

Particion solo entre el subgrupo de los encuestados cuyo méaximo grado académico fue obtenido en México o en Estados Unidos.

Particién solo entre el subgrupo de los encuestados cuyo maximo grado académico fue obtenido en México o en Europa.

Sélo incluye el subgrupo de los encuestados que trabajaban o estudiaban en una universidad. La particion es respecto a la naturaleza publica

comercio, siendo las mujeres mucho mds escépticas al
respecto (Block y Walker, 1988, p. 143). En nuestro caso,
sin embargo, el valor p fue tan alto para la propuesta 1
que puede afirmarse que las respuestas de las y los eco-
nomistas mexicanos sobre el libre comercio no mostraron
diferencias en su distribucién, lo cual no quiere decir que
hubiese consenso entre todos; de hecho, la poblacién en
su conjunto mostré un alto grado de disenso al respecto
(¢ = 0,87 de acuerdo con el cuadro 2).

La cuarta columna del cuadro 3 divide a los
encuestados entre los que contaban a lo sumo con
licenciatura y los que tenfan un posgrado (maestria
o doctorado). En este caso hay ya seis proposiciones
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para las cuales puede rechazarse la hipétesis de
que ambos conjuntos de respuestas provenian de la
misma poblacién. En la lista siguiente aparecen esas
propuestas asi como, entre paréntesis, los porcentajes
de los encuestados sin y con posgrado que estuvieron
de acuerdo (moderado o enfitico) con ellas: La 1,
sobre el libre comercio (33% y 55%); la 11, sobre
los impuestos negativos (39% y 67%); la 12, sobre
los controles de precios (42% y 29%); la 15, sobre
el gasto gubernamental (52% y 35%); la 21, sobre
los objetivos del banco central (84% y 64%), y la 25,
sobre el impuesto Tobin (83% y 67%). Como puede
observarse comparando todas las cifras entre paréntesis,
los encuestados que tenian un posgrado se inclinaron
en general a emitir opiniones mas conservadoras y mas
ajustadas a la teoria econdmica ortodoxa.

Las columnas quinta y sexta presentan los hallazgos
mas sorpresivos de esta seccion. En la primera de ellas
se seleccion a los encuestados cuyo maximo grado fue
obtenido en una universidad de México o una de Estados
Unidos. Por otro lado, en la sexta columna se hizo algo
similar pero ahora reemplazando a los que obtuvieron
el grado en Estados Unidos por los que lo hicieron en
Europa. El contraste de los resultados es sorprendente.
Mientras que los valores p de la columna quinta nos
indican que hubo 13 propuestas para las que se puede
rechazar la hipétesis nula en el caso de la particién
México-Estados Unidos, en la sexta columna hay solo una
propuesta, la 1. Esto es, quienes obtuvieron su maximo
grado en una universidad mexicana tuvieron un patrén
de respuestas muy similar a quienes lo obtuvieron en una
europea, pero marcadamente diferente al de quienes lo
obtuvieron en una estadounidense (o canadiense).

Bien vale la pena abundar en lo anterior. A conti-
nuacion se presentan las propuestas donde discreparon de
manera apreciable quienes obtuvieron su maximo grado
en México y quienes lo lograron en Estados Unidos;
ademds, se dan los porcentajes de los encuestados que
estuvieron de acuerdo con cada proposicién en cada
subgrupo (comenzando por los graduados en México).
La 1, sobre el libre comercio (39% y 75%); la 4, sobre
los apoyos monetarios y en especie (53% y 75%); 1a 5,
sobre la libre flotacidn (69% y 89%); la 6, sobre el sala-
rio minimo (38% y 70%); la 8, sobre la distribucién del

ingreso (96% y 91%);3 la 10, sobre la inflacién (46% y
70%); la 12, sobre los controles de precios (37% y 21%); 1a
13, sobre las rentas de alquiler (73% y 94%); 1a 21, sobre
los objetivos del banco central (77% y 50%); la 22 sobre
los transgénicos (53% y 78%); la 25, sobre el impuesto
Tobin (80% y 46%); la 26 sobre el sector energético
(44% y 64%), y 1a 29, sobre la infraestructura puiblica
(45% y 28%). Evidentemente, en cada una de las citadas
propuestas los economistas graduados en Estados Unidos
tuvieron una postura ideolégicamente mas conservadora
(o liberal, en el sentido europeo del término).

Finalmente, la dltima columna del cuadro 3 estable-
ce una division basada en los lugares de trabajo de los
encuestados. Aun cuando antes de efectuar la encuesta
suponiamos que el sector laboral podria ser una variable
clave para explicar los diversos patrones de respuestas,
lo cierto es que no encontramos diferencias apreciables
en las contestaciones dadas entre, por ejemplo, los
que trabajaban en universidades y los que trabajaban
fuera de ellas (en el sector publico o privado) o entre,
para dar otro ejemplo, quienes trabajaban en el sector
publico y quienes lo hacian en el sector privado. Las
unicas discrepancias notables se dieron en el subgrupo
de los encuestados que trabajaban en una universidad
publica y quienes lo hacian en una universidad privada.
Como puede observarse en la columna mencionada, son
nueve las propuestas donde podemos rechazar, con un
nivel de significacién de 5%, la hipétesis de igualdad
de las distribuciones. Invitamos al lector a revisar cuéles
son estas, aun cuando quizds sea suficiente notar que
esas proposiciones pertenecen al conjunto mas amplio
de las trece propuestas en las que discreparon quienes
obtuvieron su maximo grado ya sea en México o en
Estados Unidos. Esta coincidencia no es tampoco sor-
presiva, pues, por ejemplo, es mucho mas probable que
un profesor con un posgrado en México o en Europa
trabaje en una universidad publica que en una privada,
y de manera contraria en el caso de los egresados de
alguna escuela estadounidense.

3 La propuesta 8 suscit6 un acuerdo generalizado en ambos grupos;
pero la discrepancia radic6 en que un 65% de los que obtuvieron
su maximo grado en México calificaron su acuerdo como enfitico,
mientras que solo el 41% del otro grupo lo hizo asi.
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v

Las dicotomias micro/macro y positiva/normativa

En su influyente trabajo sobre la metodologia econdmi-
ca, Friedman (1953) sostiene que las discrepancias que
puedan existir entre los economistas acerca de alguna
politica econémica no son el resultado de diferencias
subjetivas, sino mas bien de las diferentes predicciones
que se hagan acerca de las consecuencias de tales po-
liticas. Por otro lado, Samuelson (1966) afirma que los
consensos y disensos entre los economistas dependen
parcialmente de las convergencias y divergencias que
puedan existir entre los diversos juicios de valor; mas
aun, advierte Samuelson, los prondsticos mismos tienen
en el fondo un caricter subjetivo.

Para tratar de clarificar lo anterior, bien conviene
recordar la manida pero titil clasificacion de las politicas
econdmicas entre las que son positivas (descripciones,
“esto puede hacerse”) y las que son normativas (prescrip-
ciones, “‘esto debiera hacerse”). Samuelson congeniaria
con tal distincién; mas no Friedman, pues para él lo que
distingue a cada politica econémica es tan solo el efecto
que tendria tras su adopcion. As{ pues, para Friedman
toda proposicidn econdémica tiene en el fondo un cardcter
positivo. Este extremismo tiene por cierto su contrapartida
en la visiéon de Myrdal (1954), quien de manera muy
elocuente sustenta justo la tesis contraria: la naturaleza
de la economia es esencialmente normativa.

Nosotros tomamos el punto de vista intermedio para
establecer, de manera similar a Kearl, Pope y otros (1979),
la hipétesis de que las propuestas positivas deberian,
al menos en papel, suscitar un mayor consenso que las
normativas. De igual manera, y siguiendo nuevamente a
estos autores citados, establecimos una segunda hipétesis:
las propuestas microecondémicas, al tener un alcance
mds acotado, deberfan suscitar un mayor consenso que
las macroecondmicas.

Para probar esas dos hipétesis conformamos una
matriz que dividia asi las preguntas del cuestionario.
Nétese que tal clasificacion tiene por necesidad un
cierto grado subjetivo, como ilustra la propuesta 26,
la que en muchos otros paises podria tener el cardcter
positivo, pero en México, dada la carga emocional que
conlleva, debe ser calificada como normativa. Dicho
esto, presentamos a continuacion la matriz:

*  Propuestas microecondmicas positivas: la 1, sobre
el libre comercio; la 4, sobre los apoyos monetarios

y en especie; la 6, sobre el salario minimo; la 13,

sobre las rentas de alquiler; la 14, sobre el control
de emisiones; la 24, sobre los subsidios a empresas;
la 28, sobre los impuestos directos, y la 29, sobre
la infraestructura publica.

. Propuestas microeconémicas normativas: la 8, sobre
la distribucién del ingreso; 1a 9 sobre la regulacién
econdmica; la 17 sobre la redistribucién del ingre-
so; la 19 sobre la proteccion al consumidor; la 20
sobre los sindicatos; la 22 sobre los transgénicos,
y la 26, sobre el sector energético.

*  Propuestas macroecondmicas positivas: la 3, sobre
la politica monetaria; la 5, sobre la libre flotacién;
la7, sobre la politica fiscal; la 10, sobre la inflacién;
la 18, sobre la curva de Phillips; la 23, sobre los
ciclos reales, y 1a 27, sobre la autonomia del banco
central.

. Propuestas macroeconémicas normativas: la 2, sobre
el empleo gubernamental; la 11, sobre los impuestos
negativos; la 12, sobre los controles de precios; la
15, sobre el gasto gubernamental; la 16, sobre la
politica anticiclica; la 21, sobre los objetivos del
banco central; la 25, sobre el impuesto Tobin, y la
30, sobre las reservas naturales.

A partir de esa clasificacidn, se hizo una prueba de

las hipétesis descritas con anterioridad. Esto se llevo a

cabo mediante un andlisis de la varianza de dos factores

(ANOVA 2x2), tomando como variable dependiente la

entropia relativa y examinando la variabilidad dentro de

las submuestras y entre ellas. Los valores obtenidos del
estadistico F fueron 0,96 y 0,91 para, respectivamente,
las dicotomias micro/macro y positiva/normativa. Como

los correspondientes valores p del estadistico F (con 1

y 26 grados de libertad) fueron 0,34 y 0,35, no se pudo

rechazar la hipétesis nula, con un nivel de significacién

de 5%, de que fue una misma poblacién la que generd
las entropias observadas en las submuestras. La misma
conclusién se obtuvo para la interaccién entre ambas
clases (el valor p obtenido fue 0,07). Puesto en castellano,
el grado de consenso (o disenso) entre los economistas
mexicanos no parece depender del cardcter micro/macro
de la propuesta, ni tampoco de si ésta es mas positiva
que normativa.

El resultado anterior contrasta con el obtenido
por Kearl, Pope y otros (1979), quienes encontraron
que entre los economistas estadounidenses habfa mds
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consenso en las propuestas positivas que en las norma-
tivas, asi como en las microecondémicas antes que en
las macroecondmicas. El resultado también contrasta,
aunque en menor grado, con el de Ricketts y Shoesmith
(1992), quienes encontraron que entre los economistas
ingleses las propuestas positivas suscitaron un mayor
acuerdo (aunque no las microeconémicas). No obs-
tante, nuestro hallazgo parece ser la norma antes que
la excepcidn, pues resultados idénticos a los nuestros
fueron obtenidos por Frey, Pommerehne y otros (1984)
para los casos de los economistas alemanes, austriacos,
franceses y suizos, asi como por Block y Walker (1988)
para el caso de los canadienses.

(Habria algunos otros elementos que pudiesen con-
tribuir a explicar los acuerdos y desacuerdos existentes
entre los economistas mexicanos? En lugar de seguir
conjeturando, dejamos que los datos “hablasen por si
mismos”, haciendo uso de la herramienta de estadistica
multivariante conocida como el andlisis factorial.* Esta
técnica se empled para establecer la variabilidad comun
que existia entre las 30 propuestas, a través de la identi-
ficacién de un niimero reducido de variables latentes que
fuesen combinaciones lineales de las variables originales.
Dicho andlisis arroj6 dos factores que permitian explicar
de manera preponderante las correlaciones entre las
respuestas al cuestionario.’

El primer factor resulté tener correlaciones positi-
vas especialmente con las siguientes propuestas (entre
paréntesis aparece el peso correspondiente): la 1, sobre
el libre comercio (0,59); la 5, sobre la efectividad de la
libre flotacién (0,58); la 6, sobre el salario minimo y

V1

Conclusiones

Este articulo analizé las opiniones vertidas por una
amplia gama de economistas mexicanos acerca de di-
versas proposiciones econdmicas. Entre las propuestas
que suscitaron un mayor consenso destacan: la equidad

4 Por ejemplo, véase Pefia (2002).

5 La metodologia seguida podria ser de interés para més de un lector:
i) el valor del estadistico Kaiser-Meyer-Olkin para las 30 preguntas fue
0,80, lo cual indicaba que las propuestas tenfan una variabilidad comin
significativa; ii) se retuvieron solo los factores cuyos valores propios
excedian a uno (regla de Kaiser); iii) se utilizé la rotacion varimax de
tal manera que cada uno de los dos factores afectaba a sus variables
correspondientes pero no a las otras, y iv) el primer factor y el segundo
explicaron, respectivamente, el 45% y el 28% de la varianza.

el desempleo (0,53); la 10, sobre la inflacién como un
fenémeno monetario (0,52); 1a 26, sobre la inversion en
el sector energético (0,57); y la 27, sobre las ventajas de
un banco central auténomo (0,53). Ninguna propuesta
con correlacién negativa tuvo un peso al menos igual
a0,50.

Por otro lado, el segundo factor resulté tener co-
rrelaciones positivas especialmente con las siguientes
propuestas: la 8, sobre una mayor equidad en la distri-
bucién del ingreso (0,61); 1a 17, sobre la redistribucién
del ingreso como una tarea legitima del gobierno (0,50);
la 21, sobre la inclusién del crecimiento o el empleo en
los objetivos del banco central (0,50), y la 25, sobre las
bondades de un impuesto de Tobin (0,52). De nuevo,
ninguna propuesta con correlacién negativa tuvo un peso
al menos igual a 0,50.

Suponemos que el lector se asombré tanto como lo
hicimos nosotros al ver por primera vez los dos resulta-
dos anteriores. El primer factor puede ser identificado
de manera evidente con la ortodoxia pura, mientras
que el segundo, ortogonal al anterior, con una hetero-
doxia con un cierto sabor keynesiano. De la evidencia
anterior, asi como de varios de los hallazgos descritos
en la seccion IV, se sigue pues una conclusion robusta:
antes que las dicotomias micro/macro y positiva/norma-
tiva, la ideologia misma de los encuestados, derivada
parcialmente de su formacién académica, figura como
el principal elemento condicionante en las respuestas
dadas por los 360 encuestados. Un hecho que, por lo
demas, hubiera parecido muy obvio a economistas tan
diversos como Marx, Myrdal o Schumpeter.

en la distribucién del ingreso, el empleo efectivo de las
leyes de competencia econémica y de proteccién al
consumidor, y el uso de politicas fiscales contraciclicas.
Por otro lado, entre las proposiciones que suscitaron un
mayor disenso se encuentran: la inversién privada en
el sector energético, los factores determinantes de la
inflacion, el salario minimo como causa de desempleo
y los objetivos que debiera perseguir un banco central
autébnomo.

En este trabajo también se analizaron los patrones
de respuestas de diferentes grupos de economistas. No se
encontré evidencia alguna de diferencias generacionales
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ni tampoco hubo discrepancias significativas entre las
opiniones de las y los economistas. Sin embargo, el lugar
de obtencioén del ultimo grado académico si resultd ser
muy importante. Quienes lo obtuvieron en universida-
des de Estados Unidos (o Canadd) tuvieron un patrén
de respuestas marcadamente a la derecha de los que lo
hicieron en universidades de México o de Europa.

Por otro lado, la seccién V del trabajo presentd
evidencias de que ni la naturaleza positiva o norma-
tiva de las proposiciones ni su pertenencia al dmbito
microeconémico o macroecondmico eran elementos

que podrian contribuir a explicar el grado de consenso
o disenso entre los encuestados. No obstante, también
proveyé evidencia de que las posturas ideoldgicas
eran factores clave para explicar las correlaciones en
las respuestas.

Cabe, finalmente, hacerse una tultima pregunta a
manera de colofén: ;se obtendrian conclusiones parecidas
a las nuestras en el caso del resto de los economistas
de América Latina? Esta pregunta quedara en el aire
hasta que colegas de los otros paises latinoamericanos
recojan el guante.
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Espejos de cambios:
empresarios industriales
en Chile y Uruguay

Andrés Rivarola

ste estudio examina los cambios institucionales en Chile y
Uruguay entre mediados de los afios 1960 y fines de los 1990.
Intenta ligar los niveles macro y micro y, a partir de ellos, observar la
adaptacion o conflicto entre instituciones ligadas a lo global y lo local,
desde la perspectiva de dos asociaciones de empresarios industriales:
la Sociedad de Fomento Fabril (SFF) en Chile y la Camara de Industrias
del Uruguay (ciu). Desde esta perspectiva se analiza en qué forma la
‘légica de lo apropiado’ de las organizaciones se ha modificado desde
los afios 1960, esperando ver cambios en la interaccion de fuentes de
legitimidad a nivel global, regional y nacional. Para hacer mas visible
el proceso de cambio se hace hincapié en dos afios: 1966 y 1998. El
articulo busca también encontrar nuevas dimensiones de comparacion

entre los procesos de desarrollo en Chile y Uruguay.
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I

Introduccion

A partir de los afios 1990 ha tomado fuerza el trabajo
de institucionalistas para quienes la eleccién racional
(rational choice) es una perspectiva demasiado estrecha
para explicar conflictos de interés en la sociedad (Hart,
1995). Una vertiente de este enfoque proviene de la teorfa
de organizaciones en ciencias sociales que tiene como
uno de sus puntos de partida la obra de Selznick (1949).
Dicho autor sostenia que las organizaciones no son las
“criaturas racionales”, sino vehiculos que encarnan valores,
y argumentaba que los valores y las normas organizacio-
nales se trasmiten a través del ambiente institucional en el
cual estdn insertas. Desde esta perspectiva, se define una
organizacién como la funcién de los intereses legitimados
que se transmiten a través del ‘ambiente institucional’.
Este ambiente se caracteriza por la elaboracién de reglas y
exigencias institucionales a las cuales las organizaciones
deben adaptarse para ser legitimadas. Una institucién es
vista como un ‘patrén social’ que rige determinadas normas
de conducta y pensamiento, y la institucionalizacién de
una organizacion ocurre cuando intenta validarse a través
del esfuerzo por imitar otros modelos considerados su-
periores (Powell y DiMaggio, 1991). Esto va de la mano
con lo que March y Olsen (1989) denominaron la ‘16gica
de lo apropiado’, segtn la cual es posible imponer reglas,
mds alld de la coercién directa, imponiendo cédigos de
comportamiento.

Siguiendo esta linea de pensamiento, miraremos a
los gremios empresariales como un punto de interseccién
institucional que permite observar la interaccién de
tres niveles institucionales: nacional, regional y global.
Los limites entre estos niveles no son fijos, por lo cual
sefialar a organizaciones o instituciones como pertene-
cientes a uno no implica que no puedan actuar también
en otros. Este estudio postula que ha habido un cambio
en el ambiente institucional nacional durante el periodo
posterior a la segunda guerra mundial. En este periodo
se ha acentuado la influencia de instituciones globales y
regionales, proceso claramente visible en los afios 1990
con la globalizacion. Hay quienes se refieren a esto como
el Imperio (Hardt y Negri, 2000); nosotros preferimos
hablar de la expansién de una ‘cultura global’ (world
culture), que promueve valores y modelos estandariza-
dos. Estos estdn centrados en ‘lo técnico’ (racional) y
en una cultura de los derechos humanos (Boli y Georg,
1999) promovida por una cantidad de entidades inter-

nacionales, fundamentalmente en torno al sistema de
las Naciones Unidas. El regionalismo ha sido parte de
este proceso, pero ubicdndose a un nivel meso, como
forma de confrontar la globalizacién (Hettne e Inotai,
1997). Todo esto ha erosionado de manera creciente a los
Estados-nacién, lo que se ha traducido en nuevas fuentes
de ‘legitimidad’ proveniente de esferas no nacionales
de autoridad (Rosenau, 2003).

Una segunda hipétesis es que los cambios estruc-
turales tienen efectos distintos a nivel local, dado que
cada ambiente institucional crea formas propias de
‘isomorfismo institucional’ (mimetismo) o de resis-
tencia. Tanto en el caso chileno como en el uruguayo
se observan formas propias de adaptacidn, con lineas
de continuidad y cambio en ‘lo local’. Es claro que
esta comparacioén, como todas, debe ser relativizada
segun las preguntas, variables y actores elegidos. De
cualquier manera, se espera que las conclusiones de
este trabajo aporten al entendimiento de los cambios
y continuidades institucionales, tanto entre los paises
como entre instituciones a nivel micro y macro. Se
espera asimismo que el enfoque de este estudio permita
encontrar otros factores que contribuyan a explicar las
diferentes trayectorias de desarrollo en Chile y Uruguay.
Ambos paises fueron durante décadas las democracias
mads estables de Sudamérica, con un desarrollo vigo-
roso del aparato estatal y fuerte crecimiento del sector
industrial. En los afios 1990, ya otra vez con gobiernos
democraticos, Chile se distancié claramente de Uruguay
como modelo ‘exitoso’ de ‘cémo hacer las cosas’ en un
mundo globalizado.

Tras la presente seccién introductoria, este estudio
se aboca a un breve examen de formas de organizacién y
politicas industriales que sefialan las lineas histéricas en
cada ambiente institucional (seccién II). Luego se centra
en la década de 1960, en la cual se explora la ‘l6gica de
lo apropiado’ en la primera ola institucional de la cultura
global (seccién III). En la seccién IV se pasa revista a
lo que se ha llamado aqui el ‘interludio militar’, como
base para comprender mejor ciertos patrones de cambio
en los afios 1990. En la seccién V se analiza el decenio
de 1990, y en la seccién VI, por ultimo, se presentan
algunas conclusiones.

El interludio militar signific6 un corte en la in-
fluencia de determinadas entidades internacionales,
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que fue retomada en un contexto marcado por la
liberalizacién de los mercados y el renovado influjo
de la cultura global. En el andlisis de la década de

11

1960 y el de la década de 1990 se utiliz6 igual es-
tructura de trabajo, con el fin de hacer mds visible
la comparacién.

Primeras formas de organizacién

y politicas industriales

El primer impulso de organizacioén de los industriales
uruguayos surgio con la creacién de La Liga Industrial,
en 1879 (Jacob, 1981). Esta tuvo corta vida y confrontd
una oposicién hostil por parte de los defensores del libre
comercio: los terratenientes agrarios y la elite comercial
de Montevideo. Como indica la palabra ‘Liga’, se trataba
de un conglomerado suelto de diferentes sectores de
asociaciones bastante débiles. El debate en torno a una
nueva ley de aduanas estimularia el establecimiento de
la Unién Industrial Uruguaya (UIU) en 1989 (Ferrando,
1989), movilizando a los viejos miembros de la Liga en
defensa de ideales proteccionistas. El sector industrial
tomo fuerza en esta época, debido al crecimiento de la
actividad industrial y a la creciente influencia de José
Batlle y Ordéiiez y del ‘batllismo’.! La mayor parte de
los miembros de la UIU eran pequefios propietarios de
talleres, ya que habia muy pocas grandes plantas ma-
nufactureras en el pais. No habia nombres de familias
oligarquicas en las filas de la UIU. Habia si gran partici-
pacién de diferentes grupos de inmigrantes (Beretta Curi
y Etcheverry, 1998). Otro elemento que cabe subrayar
es la escasa participacion del Estado en la fase inicial de
la organizacién de industriales. No obstante, muchos de
los miembros mds jévenes de la asociacién se convir-
tieron luego en los politicos mas importantes del pafs.
Un ejemplo es el mismo Batlle y Ordéiiez, periodista
de La Liga Industrial, y otro José Serrato, técnico en la
UIU.2 Con el avance del batllismo los empresarios fueron
incluidos en el sistema de toma de decisiones, lo que
motivo cambios organizacionales encaminados a lograr
una efectiva representacién empresarial. Asi, en 1914 se
fund6 la Camara de Industrias del Uruguay, con el fin
de crear una estructura mas centralizada y eficiente. Se
mantuvo el nombre de UIU, en tanto que algunos docu-

! Batlle fue Presidente de la Republica en los periodos 1903-1907
y 1911-1915.
2 Serrato fue Presidente de la Republica en el periodo 1923-1927.

mentos y declaraciones se firmaban con el nombre de
‘Cémara de Industrias del Uruguay, Corporacién Lider
de la Unién de Industriales del Uruguay’. Recién en
1973 se oficializ6 el nombre de Cadmara de Industrias
del Uruguay como tinico nombre de la Camara.

En Chile, la situacién fue muy distinta. Ya hacia
fines del siglo XIX la Guerra del Pacifico generé una
fuerte demanda estatal de industria pesada. Antes del
conflicto el sector manufacturero chileno consistia en
un pequefio nimero de fabricas aisladas y una gama
de pequeiios talleres. Con la obtencién de grandes
dep0sitos mineros, tanto la mineria como la construc-
ci6én de vias férreas estimularon el establecimiento de
industrias pesadas a través de su creciente demanda de
locomotoras y equipamiento (Kirsch, 1977). La indus-
tria chilena emergid asi estrechamente relacionada con
el Estado, bajo proteccién arancelaria, o directamente
como propiedad estatal. A diferencia del caso uruguayo,
la fundacién de la Sociedad de Fomento Fabril (SFF) fue
acompafiada por una iniciativa oficial para apoyar acti-
vamente su creacion. El ministro de finanzas le solicité a
la Sociedad Nacional de Agricultura (SNA) que apoyara
la creacién de una asociacién que representara los inte-
reses de los fabricantes nacionales (Ceppi, Sanhueza y
otros, 1983). De este modo, en 1883, bajo la égida del
Estado, se crea la Sociedad de Fomento Fabril (Zeitlin
1984), una organizacién modesta que debia reunirse
en el local de la SNA (Apey, 1988). El apoyo de la SNA
demuestra que, a pesar del crecimiento de la industria,
no habia confrontaciones serias entre intereses rurales
e industriales.

El papel de la SFF cobré mas importancia cuando
la industrializacién se transformé en una politica de
Estado, a través de entidades como la Corporacién de
Fomento a la Produccion (CORFO), creada en 1939. No
es casual que la iniciativa de crear la SFF viniera ‘desde
arriba’, desde el Estado, el mismo que centralizara las
politicas industriales via CORFO, con su predominancia
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técnica respetada y emulada por los empresarios. Esto
se ve como parte de dos instituciones caracteristicas en
Chile: el elitismo y la meritocracia. Chile se aislé de
las guerras civiles del Cono Sur, dando continuidad y
fortaleza a un aparato estatal de estructura jerdrquica
dominado por la oligarquia, a una burocracia estatal
meritocrdtica y a una clase politica con interés en un
Estado fuerte.

La consolidacién estatal uruguaya, y la de su
oligarquia, es mucho mads tardia. Quizés eso explique
por qué la CIU crece ‘desde abajo’. Si bien logra su
institucionalizacién con el batllismo, los contactos con
el Estado fueron tan fragmentados como las politicas
industriales, cuando estas existieron. Mads alla de la

M1

enorme trascendencia que tuvo Batlle, en Uruguay no
hubo ‘politicas’ sino ‘impulsos’, determinados por los
liderazgos de turno y las redes personales. De ahf que
aparezcan como instituciones predominantes el caudi-
llismo y el clientelismo. La diferencia entre caudillismo
(Uruguay) y elitismo (Chile) reside en que mientras el
primero tiene mas que ver con ‘carisma’, que opera
horizontalmente a través de los grupos sociales, el se-
gundo se basa en una estructura mas vertical, en la cual
se segmenta un orden jerarquico por medio de grupos
dominantes. Nada de esto significa que los elementos
salientes de un caso no existan en el otro. Simplemente
se sefiala aqui lo que parece caracteristico de cada am-
biente institucional.

La década de 1960

1.  Uruguay

Durante la primera mitad del siglo XX la CIU se
transformé en una organizacion sélida y cada vez mas
influyente, proceso que estuvo ligado al fuerte avance de
la industria y al fortalecimiento de grupos econémicos.
Aproximadamente la mitad de los grupos industriales
uruguayos se formaron entre 1933 y 1954 (Zurbriggen,
1999). En 1966 eran miembros de la CIU unas 20.000
compaiifas con alrededor de 500.000 empleados (E!
Dia, 1966). La Asamblea General era la instancia mas
representativa, donde se elegian los miembros del
Directorio por medio de listas, sin eleccién individual.
Un niimero importante de miembros provenia de aso-
ciaciones gremiales sectoriales, a las cuales se les exigia
que todos sus integrantes estuvieran registrados como
miembros de la CIU, aunque esto era algo que no se
controlaba estrictamente. Las asociaciones gremiales
participaban también en el Directorio, sin derecho a
voto. M4s atn, un criterio para la seleccion de candidatos
era que representaran a personas de diferentes sectores
con experiencia previa en una asociacion gremial. Los
miembros del Directorio eran electos por tercios, lo
cual hacia que los cambios fueran graduales. Todo esto
confluia en poca confrontacion, ya que las diferentes
asociaciones gremiales (y las grandes compafiias) gene-
ralmente acordaban una lista comun de candidatos. Este
sistema aseguraba la estabilidad en la direccion de la
CIU, al tiempo que disminuia la participacién y el debate

interno. Asi, el dominio de las grandes empresas le daba a
la c1U laimagen de un ‘club de grandes industriales’. En
la Asamblea General de 1966 solamente 49 compaiiias
participaron en la eleccién (CIU, 1966). Mas alla de las
gremiales, el Directorio tenfa mucha influencia, ampliada
através de las comisiones de trabajo. Los presidentes de
comisiones eran miembros del Directorio, pero debian
ser aprobados por la Asamblea General.

En la Memoria anual 1966-1967 de 1a CIU se ve que
la mayor parte del espacio estaba dedicado a informacién
acerca de contactos con autoridades publicas, respecto
a asuntos aduaneros o tipos de cambio (CIU, 1966). No
es raro entonces que las dos unidades nacionales mas
mencionadas fueran el Ministerio de Industria y el (es-
tatal) Banco de la Republica Oriental del Uruguay. La
CIU tenia poco que ofrecer en términos de servicios y no
prestaba particular atencién a las pequefias y medianas
empresas (pymes), lo que afianzaba la imagen de la
Cdmara como entidad de elite y quizds contribuia a la
escasa participacion en las elecciones internas. Respecto
al perfil de los miembros del directorio, seglin vemos
en la memoria anual citada, aproximadamente la mitad
carecia de titulos académicos (un perfil parecido al de los
ministros de industria de la época). De aquellos que si
contaban con este tipo de calificacion, la mayoria carecia
de formacién orientada a lo econémico o lo tecnoldgico.
Habia un general retirado, un médico y dos abogados. De
lo que podrian ser profesiones mas cercanas a la actividad
industrial, habia dos ingenieros y un contador. El bajo
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nivel profesional era una caracteristica comun con la
administracién publica uruguaya (CIDE, 1989). El pais
no contaba con un plan de capacitacién de funcionarios,
y cuando algo se implementé en este sentido, poco se
tuvo en cuenta al sector privado. Las empresas seguian
siendo de propiedad familiar (generalmente inmigrantes
de primera o segunda generacioén) que producian bienes
de consumo para el mercado local. Aunque algunas
habian crecido hasta formar oligopolios (con protec-
cion estatal), carecian de incentivos para cambiar. Los
hijos siguieron a los padres sin modificar los perfiles
gerenciales, siendo este quizas la causa de que la mayor
parte de los miembros del directorio fueran propietarios
y no gerentes profesionales. No habia tampoco interés
en cambiar: los canales con el Estado aseguraban los
negocios y la relevancia de la CIU no se discutia.

a) Nivel nacional

Los contactos més frecuentes de la CIU eran con el
Ejecutivo. Especialmente con el ministerio de industria,
al cual los industriales se dirigian para pedir distintos
tipos de intervenciones estatales. Pero este ministerio
hacia poco en términos de politicas industriales, y carecia
de capacidad técnica y de coordinacién para promover
politicas eficientes. Si la formacién profesional se
tomara como un indicador de ‘capacidad técnica’, los
antecedentes de los ministros resultan elocuentes. Entre
1907 y 1996 hubo solo un economista, cinco contadores
y cuatro ingenieros; el resto eran abogados, o personas
sin calificacion académica (MIEM, 1997). Pocos venian
del sector privado. El perfil de los ministros sugiere un
fuerte dominio partidario, por encima de las capacidades
técnicas. Otra entidad importante dentro del Estado era
el Banco de la Republica Oriental del Uruguay, que tuvo
el monopolio del mercado de moneda extranjera y el
control sobre los tipos de cambio diferenciados. Una
entidad clave de este banco era la Unidad de Contralor
de las Operaciones de Cambio y Traslados de Capitales
al Exterior. Aunque el banco vio deteriorarse su posicién
con las reformas liberales de comienzos de los afios
1960, a mediados de la década seguia desempefiando
un papel relevante.

Otros puntos de interseccion entre los industriales y
el Estado eran las diferentes comisiones que funcionaban
como lugares de encuentro entre lo puiblico y lo privado.
Si bien estas no eran mencionadas frecuentemente en
los informes de la CIU, sus actividades pueden servir
para sefialar las dreas donde los empresarios ejercian
influencia. Dos ejemplos son la Comisién Asesora de
Reintegros y la Junta de Aranceles. Si bien la CIU influyd
poco en la formulacién de politicas, tuvo mucho que decir

sobre reintegros y cuotas de importaciéon. Un aspecto
de especial interés en la interaccién con el Estado fue la
version uruguaya del impulso desarrollista: la Comisién
de Inversiones y Desarrollo Econdmico (CIDE), creada
en enero de 1960. Esta comisién contaba con personal
técnico de alto nivel y su trabajo tuvo efectos a nivel
empresarial. Contrariamente a la percepcion corriente de
que los industriales son ‘clientelistas’ o ‘cortoplacistas’,
hubo esfuerzos serios del sector por entregar propuestas
propias en sintonia con la CIDE. Lo mds destacado fue la
creacion de la Comisién Coordinadora para el Desarrollo
Econémico (COMCORDE), en 1963. El aura que rodeaba
la creacion de la CIDE fue una fuente de inspiracién
fundamental para los miembros de la COMCORDE.?
Aproximadamente cincuenta técnicos pasaron por esta
comisién coordinadora, una de las primeras organizacio-
nes del pafs que contrataron economistas. Luego de la
disolucidén de la CIDE en 1967, hasta su propio cierre en
1981, 1a COMCORDE produjo una serie de trabajos sobre
planificacién indicativa y andlisis sectoriales. Siendo
la CIDE un proyecto modernizador con visién global de
largo plazo, la CIU claramente la apoyd. Por otra parte,
queda también de manifiesto que la CIDE dependia mucho
del Estado. Cuando este perdid interés en el impulso
desarrollista, los empresarios no lograron mantener la
nueva linea y volvieron a las viejas rutinas.

b)  Nivel regional y global

La mayoria de las menciones a entidades no na-
cionales en la Memoria anual 1966-1967 se refieren a
organizaciones regionales, y en especial a la Asociacién
Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC), creada en
1961. Originalmente los empresarios manifestaron cierta
apatia ante esta iniciativa, en la que participaron por
invitacién del gobierno y no por iniciativa propia (Finch,
1973). Tampoco fueron muy entusiastas los esfuerzos
oficiales por comprometer al sector privado. En cuanto
ala cIu, Astori (1980) sostiene que la Camara percibia
el drea de libre comercio mds como una amenaza al
sistema proteccionista uruguayo que como un cambio
en el contexto internacional que apuntara a incrementar
las exportaciones industriales. No sorprende entonces la
ausencia de la Camara en las comisiones preparatorias
para el acuerdo de la ALALC. Hacia 1966 el escepticismo
de la Camara habia disminuido marcadamente: se sostenia
que la ALALC era de importancia crucial para Uruguay
y se sefialaba la necesidad de atender mds al tema de la

3 Entrevista a Walter Luciardo Aznares, secretario técnico de la CIU
en 1966.
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integracién y a la adopcién de una politica de largo plazo.
Aparte de lo comercial, interesaban a los industriales las
nuevas formas de redes internacionales de empresarios
que emergieron en torno a las negociaciones: por ejemplo,
la Asociacién de Industriales Latinoamericanos (AILA).
Entidades regionales de este tipo contribuyeron mucho
a promover nuevas formas de identidad empresarial que
desempefiaron un papel clave en la adopcién de una
postura positiva frente a la ALALC.

A pesar del ‘cambio de actitud’ ante la integracion,
poco varié la estructura organizativa de la C1u,* y la
ALALC fue apenas mencionada en la Memoria anual
1966-1967, quizéas porque nunca se adopto la orienta-
cioén exportadora como una meta clara de la CIU. Solo
a mediados de los afios 1970 se creé una comision de
comercio exterior en la CIU, con muchas discusiones
internas acerca del avance de las reuniones sectoriales,
los acuerdos complementarios y los programas regionales
para empresarios. Si bien la CIU tenia un bajo perfil dentro
del proceso de la ALALC, las asociaciones gremiales
sectoriales y las grandes empresas fueron mds activas.
Puesto que el Estado no contaba con las herramientas
necesarias para obtener la informacidn necesaria, los
empresarios tenian un papel clave en las cuestiones de
preferencias o concesiones que Uruguay negociaba con
otros paises. Las solicitudes de informacién pasaban
por la CIU o directamente a través de las asociaciones
sectoriales. Desde ese punto de vista si seria correcto
decir que tenian influencia. Otra parte del proceso en
torno a la ALALC estaba relacionada con la actividad de
la Asociacién de Industriales Latinoamericanos (AILA).
Luego de un periodo inicial mds entusiasta, en 1966 la
CIU se torné escéptica, argumentando que la AILA tendia
a la burocratizacién y sobrepasaba las posibilidades
econdémicas de sus miembros (La Mariana, 1966).

En la Memoria anual 1966-1967 de la CIU se men-
cionan solo dos foros internacionales (el Congreso Lanero
Mundial y la Conferencia Internacional del Trabajo)
que indican algtn tipo de compromiso. También se
menciona dos veces el Instituto Uruguayo de Normas
Técnicas (UNIT), fundado en 1939. Si bien este era un
organismo nacional (privado pero con apoyo estatal),
rdpidamente se convirtid en representante de la institu-
cionalidad internacional en su trabajo con normas de
calidad. No habia mucho interés entre los empresarios
por las mejoras de calidad, de modo que el UNIT apenas
fue mencionado. Es interesante comprobar que el orga-
nismo internacional talvez mds importante para el sector

4 Entrevista a Carlos Folle, gerente de la CIU en 1966.

industrial, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID),
no fuera mencionado en la memoria anual indicada. Esto
puede deberse al escaso contacto formal de la CIU con el
BID, que operaba fundamentalmente a través del Estado
y, en especial, del Banco de la Republica Oriental del
Uruguay. En general, es poco lo que podria escribir la
CIU acerca de las organizaciones regionales o globales
en esa época.

2. Chile

El perfil técnico de los miembros del Comité Ejecutivo
de la SFF nos da la pauta de la diferencia entre los
ambientes institucionales de Chile y Uruguay. La ma-
yoria eran profesionales, todos ingenieros. Tampoco
en el caso chileno parecen haber sido frecuentes los
titulos extranjeros: solamente un miembro del comité
lo tenfa. La mayor parte de los miembros ocupaban
cargos en el aparato estatal, como era el caso de los
representantes de la SFF en los directorios de la CORFO
y del Banco Central de Chile. Un elemento comtin con
la CIU era que los miembros del Comité Ejecutivo de
la SFF provenian fundamentalmente de las grandes em-
presas. Por otro lado, el directorio de la SFF tenia mds
participacion de gerentes, quizd porque Chile contaba
con un sector industrial mds desarrollado donde los
gerentes profesionales (no los propietarios tradicionales)
representaban a las empresas en mayor grado. La fuerte
presencia de las grandes empresas (representadas por
propietarios o por gerentes) en la direccién de la SFF
acentuaba la imagen de esta como representante de los
grupos econdmicos. Lo que Arriagada (1970) llamaba la
“tendencia oligdrquica” quedaba asegurada por estatutos
que no permitian el voto por listas, impidiendo asi la
creacion de grupos electorales. Al mismo tiempo, las
asociaciones gremiales contaban con un voto cada una
en el Comité Ejecutivo, lo que no reflejaba su verdadero
peso en la SFF. Por ejemplo, la Asociacién de Industriales
Metaldrgicos (ASIMET), que representaba un 17,5% de
los miembros, solo tenia un asiento en el Comité. Mas
aun, 28% de los miembros del Comité Ejecutivo eran
honorarios, y los ex presidentes mantenian un lugar
vitalicio. Segun Arriagada (1970), estos elementos en
su conjunto favorecian las tendencias oligarquicas que
beneficiaban a los grupos econémicos.

a) Nivel nacional

Si bien la ALALC fue la entidad mas mencionada
en la Memoria anual de la SFF 1966-1967 (SFF, 1966),
los contactos principales de esta sociedad fueron con las
entidades nacionales en su conjunto, fundamentalmente
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con las del Estado, en especial la CORFO, el Banco Central
y el Parlamento. Con respecto a la CORFO, dicha me-
moria anual cuenta sobre contactos en los cuales la SFF
reclamaba reduccién arancelaria a las importaciones para
equipamiento industrial. Otra mencidn est4 relacionada
con reclamos de las asociaciones gremiales regionales
referidos a dificultades con créditos y pagos de deudas.
Estas solicitudes eran presentadas a la direccién de la SFF
y luego transmitidas directamente a la CORFO. En lo que
respecta al Banco Central, una preocupacién importante
tenia que ver con las cuotas de importacién. También
fue mencionado en el debate acerca de una ley sobre
fomento a las exportaciones. En cuanto a la interaccién
con el Parlamento, al que asignaba mds importancia que
la CIU, la SFF contaba con un grupo asesor para cuestio-
nes parlamentarias al que los miembros podian solicitar
asesoramiento y contacto con los politicos. En SFF (1966)
se da cuenta de que la asociacién expresd su opinién
acerca de las modificaciones de la ley que asignaban
un tratamiento arancelario especial al Departamento de
Arica. El Parlamento fue también mencionado en relacion
con la ley para promover la industria automovilistica en
Chile y las modificaciones constitucionales dirigidas a
“debilitar el derecho efectivo a la propiedad privada”.
Esto estaba, en parte, relacionado con un fuerte debate
sobre la reforma agraria.

Con respecto a la participacién en comisiones es-
tatales, al igual que la CIU, la SFF participaba de manera
institucionalizada en la estructura de sustitucién de
importaciones. Contaba con representacién en entidades
estatales como el Banco del Estado, la CORFO y la Junta
General de Aduanas. En estas instancias, los empresarios
se ocupaban principalmente de temas concretos como
precios, control de cambios o leyes especificas. Mds
alld de esta participacién, no se notaba una propuesta
econdmica propia de los empresarios. Cada uno estaba
fundamentalmente preocupado de su propio sector, dejando
al Estado la iniciativa de elaborar politicas econémicas
y sociales. Esto no signific6 que no intentaran crear sus
propios instrumentos de andlisis. En 1954 un grupo de
empresarios fundé el Instituto Chileno de Administracién
Racional de Empresas (ICARE). Las personas que estaban
detrds de esta iniciativa se veian como ‘empresarios
progresistas’ y sus lideres eran principalmente de la SFF
(Empresa, 1968). Aun cuando el ICARE mostr6 que habia
iniciativa para crear centros propios de investigacion, al
mismo tiempo daba sefiales de estrecha interaccién con
el Estado. Funcionarios muy conocidos y partidarios
del Partido Demdcrata Cristiano, como Raul Sdez y
Gabriel Valdés, se convirtieron en presidentes del ins-
tituto. Hasta 1968 casi todos los presidentes del ICARE

habian ocupado cargos piblicos, la mayor parte como
ministros o embajadores.

b) Nivel regional y global

Aligual que en el caso de la CIU, la entidad interna-
cional mds mencionada en la Memoria anual 1966-1967
de la SFF era una de caricter regional: la ALALC. La
participacion de la SFF dentro del esquema de la ALALC
era también similar a la de la CIU: ambas daban el si
o el no a productos negociados. Sorprende en el caso
chileno que la ALALC fuera mencionada mas frecuente-
mente que la CORFO, ya que los industriales no estaban
orientados hacia las exportaciones. Una razén podria ser
que Chile era uno de los paises mds activos en torno a
las ideas de integracidn. No es casualidad que la oficina
central de la Comisién Econémica para América Latina
(CEPAL)’ estuviera en Santiago de Chile, ni que varios
de los grandes pensadores cepalinos fueran chilenos.
También los industriales eran entusiastas respecto a las
iniciativas de la CEPAL, como lo fue la ALALC. En 1961,
durante la Reunién Anual de la Convencién Nacional
de la Industria de la SFF, se expres6 un firme apoyo al
proceso de integracion y se decidié crear una Comisién
del Area de Libre Comercio en la SFF, cuya actividad
seria coordinada en forma conjunta con el gobierno.
Pero la opinién no era undnime, ya que las empresas de
la industria liviana (este era el caso de la mayor parte
de la industria uruguaya) tendian mas bien a oponerse a
la idea, por temor a la competencia regional (Mikesell,
1961). A pesar de esto, la SFF era una de las fuerzas
promotoras de la ALALC. Quizas se pueda ligar esto a su
imagen de organizacién de elite, aunque muchos de los
entusiastas fueran también celosos de las protecciones
arancelarias. Habia otra dimensién de la ALALC que iba
mds all4 de los cdlculos econdmicos.

Los empresarios eran muy dependientes de un
Estado que realizaba grandes avances en el sector in-
dustrial. Esto era visto con suspicacia por el liderazgo
de la SFF, cuya posicion se estaba debilitando debido
a los éxitos de la CORFO y sus ‘empresarios publicos’.
En este contexto, las declaraciones pro sector privado
de los organismos de integracion regional y sus redes
empresariales anexas funcionaban como contrapeso al
creciente ‘estatismo’. La estrategia de los empresarios
chilenos fue buscar fortaleza ideolégica y legitimidad
a través de estos organismos, para promover la idea de
que Chile necesitaba el sector privado. Es quiza por este

5 Hoy Comisién Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL).
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motivo que la SFF se mostré mas favorable a la AILA
que la C1U. Obsérvese que al mismo tiempo que la CIU
denunciaba a la AILA como una organizacién burocritica
e innecesaria, la SFF hacia declaraciones mds positivas
que abogaban por una mayor participacion instituciona-
lizada del sector privado en las negociaciones. El BID,
bajo el liderazgo del chileno Felipe Herrera, brind6
mucho apoyo a Chile, pero tuvo escaso contacto con la
SFF. La Memoria anual 1966-1967 de la SFF informa
de la donacidn por el BID de una valiosa biblioteca de
economia a la SFF y relata la participacién de empre-
sarios chilenos en una conferencia sobre integracién
regional financiada por el banco. La SFF parecia tener
algo mds de contacto con el BID que la CIU, pero esto
no debe atribuirse solamente a un patrdén especifico de

IV

los empresarios. En realidad, el Estado fue la principal
fuerza articuladora en el ambito regional y global. Ya en
los afios 1950 comenzé a enviar funcionarios a estudiar
al extranjero y fortaleci6 los lazos con universidades
de los Estados Unidos y Europa. Por otra parte, Chile
era uno de los paises predilectos de los organismos
internacionales, siendo el mas favorecido en términos
de ddlares per cépita (El Mercurio, 1966). Un impulso
importante en este sentido surgi6 de la interaccién con
la CEPAL, el organismo internacional que mds influyé
en la difusion del enfoque tecnocratico en las esferas
del Estado y en los circulos empresariales, por medio
de la planificacién indicativa. Claramente, aqui se ven
los ingredientes de la primera ola de la cultura global
en el ambiente institucional chileno.

El interludio militar

En Uruguay el golpe de estado provino de un presidente
constitucional, apoyado por los militares, de modo que
hubo continuidad de las politicas econdémicas y de los
actores dirigentes. Como explica Faroppa (1982), las
bases del modelo iniciado en 1973 eran las mismas que
habian sido adoptadas poco antes por el gobierno civil,
es decir, el Plan Nacional de Desarrollo 1973-1977,
elaborado por la Oficina de Planeamiento y Presupuesto.
El propio ministro de economia del régimen, Alejandro
Vegh Villegas, cuenta que cuando asumidé tomé como
base de accién el plan elaborado por Ricardo Zerbino
y Alberto Bensién.® Tanto Zerbino como Bensién se
convirtieron posteriormente en ministros de los gobiernos
posdictatoriales, de modo que se puede hablar de una
continuidad en el disefio de las politicas econdmicas. Dos
de las principales iniciativas del ministerio de Vegh ya
estaban firmadas cuando €l llegé al poder: el Convenio
de Cooperacién Econdémica entre Uruguay y Argentina
(CAUCE) y el Protocolo de Expansién Comercial Uruguay-
Brasil (PEC). Estos acuerdos fueron de gran importancia
para el sector manufacturero, y especialmente para la
CIU. Esta adquirié una posicion institucionalizada en
el nuevo sistema comercial, con el monopolio para la
emision de certificados de origen de las exportaciones

6 Entrevista a Alejandro Vegh Villegas, Ministro de Economia en
1974-1976 y en 1983-1985.

en virtud del CAUCE y el PEC, con lo cual obtuvo una
nueva y muy importante fuente de ingresos.

En Chile, cuando los militares tomaron el poder,
el Estado controlaba casi todo el sistema bancario,
mas de 323 empresas habian sido confiscadas o eran
supervisadas y grandes extensiones de tierra eran
administradas por cooperativas. Durante 1972 las
exportaciones habian alcanzado un nivel minimo, la
inflacién llegd al 600% y los ingresos por concepto
de exportaciones dependian en un 80% del cobre. Las
asociaciones del sector privado se veian como parti-
cipantes constitutivos de una revolucién victoriosa y
del nuevo régimen (Campero, 1984).Y seguian dando
su apoyo aun cuando pronto fueron marginados del
poder, por lo que Silva (1996) denomind la “coalicion
neo-liberal radical”, e incluso cuando las fuertes re-
bajas arancelarias llevaron a la quiebra a importantes
sectores empresariales. Finalmente, la severa crisis
econdmica de 1982 eliminé esta corriente, sustituida
por un grupo neoliberal pragmdtico con mayor partici-
pacion empresarial. Tras sus duras experiencias, tanto
con la Unidad Popular como con los ‘Chicago boys’,
los empresarios comenzaron a desarrollar su propia
capacidad técnica, adquiriendo un lenguaje comun
con la tecnocracia estatal.

En Uruguay, por su lado, se mantuvieron ciertos
rasgos tradicionales. Luego de mas de una década de
gobierno militar, las politicas econdmicas culminaron
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en un instrumento destinado a construir una base de
apoyo clientelista para los hombres de la dictadura
(Stolovich, Rodriguez y Bértola, 1996). Fomentado
por la propia estructura de la Junta de Generales, y
distinto al centralismo de Pinochet, cada fraccion de
las fuerzas armadas tenfa un poder de veto significativo,
lo que abri6 espacios para establecer grupos de presién

v

y redujo la influencia de los técnicos estatales en la
implementacion de politicas publicas. Los militares no
lograron consolidar caudillos. Lo que hicieron fue crear
liderazgos sectoriales que impedian el funcionamiento
de mecanismos centralizadores y llevaba al clientelismo.
No hubo grandes cambios, tampoco entre los empresa-
rios industriales.

La década de 1990

1. Chile

El tema del medio ambiente fue el que recibié mayor
espacio en la Memoria anual 1998-1999 de la SFF.
Casi inexistente en los afios 1960, comenz6 a tomar
fuerza en 1992, con la aparicién del primer programa
ambiental del Estado, el Plan de Descontaminacion de
la Regién Metropolitana. Pocos afios después habia
ya 10 programas nacionales. Si bien el drea ambiental
adquiri6 gran relevancia para los industriales, solamente
ocupd a una pequefia porcion del personal de la SFF.
Una razoén para esto fue el importante apoyo técnico
que le brindaban las empresas asociadas. La tarea de
la SFF, por lo tanto, se centraba en vigilar el proceso
legislativo a través de comisiones especiales, en las
cuales participaban expertos de las empresas.” Un
segundo tema abordado en dicha memoria anual fue
el de las relaciones internacionales y comercio exte-
rior. Podria decirse que el drea de comercio exterior
adquirié mds relevancia de dos maneras: a través de la
participacion en negociaciones comerciales y por medio
del trabajo con organismos de promocién comercial
(servicios). La SFF se convirtié en la ‘secretaria técnica’
del sector privado, en lo concerniente a negociaciones
comerciales.® Un tercer conjunto de temas fue abor-
dado por el Area de Desarrollo Social, que no existia
en 1966; los mds importantes de esos temas surgian
de los compromisos histéricos de la asociacidén, como
el vinculado a la educacién industrial. En 1998 la SFF
administraba 18 liceos técnicos en todo el pais y se
habia convertido en uno de los Organismos Técnicos
Intermedios de Capacitacién (OTIC), en virtud de un

7 Entrevista a Anibal Mege Thierry, encargado del 4rea ambiental
de la SFF.
8 Entrevista a Anibal Mege Thierry.

programa estatal dirigido por el Servicio Nacional
de Capacitacion y Empleo (SENCE). La Memoria
anual 1997-1998 habla también de la Corporacién de
Promocién para la Pequefia Empresa (PROPESA), que
ofrecia préstamos blandos a las pequefias empresas y
organizaba programas de educacién con el apoyo de
recursos del Fondo de Solidaridad e Inversién Social
(FosIS), asignados por la CORFO.

La composicién del Comité Ejecutivo de 1998,
comparado con el de 1966, acusa dos tendencias: au-
mento de la profesionalizacién y concentracién en las
areas econdmicas. En 1998, el 85% del Comité estaba
constituido por profesionales, cifra que en 1966 era de
64%. La mayor parte de ellos correspondia a ingenieros
0 a lo que en Chile se llama ingenieros comerciales.
En 1998 también habia mds integrantes formados en
el extranjero, casi todos titulados en universidades de
los Estados Unidos. Entre 1996 y 1998 la proporcion
de gerentes en el comité subi6 de 63% a 70%, mien-
tras que los miembros con cargos publicos cayeron de
55% a 30%. Otra caracteristica era que mas miembros
estaban ligados a empresas pertenecientes a los grupos
econémicos.

a) Nivel nacional

La entidad mds mencionada en la Memoria anual
1997-1998 de la SFF fue la Comisidon Nacional del
Medio Ambiente (CONAMA). Otro organismo publico
mencionado en relacién con temas medioambientales
fue el Servicio de Salud del Ambiente de la Region
Metropolitana (SESMA), que tenia la responsabilidad
de poner en préictica el Plan de Descontaminacién de
la Regiéon Metropolitana. Esto era algo de suma im-
portancia para los empresarios, ya que los efluentes de
varias empresas iban a ser controlados por organismos
publicos. El papel del SESMA era mds bien reactivo, ya
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que la CONAMA constituia la fuerza directriz detrds de
las nuevas reglamentaciones.

En cuanto a comercio exterior, hubo una explo-
sién de servicios provenientes fundamentalmente del
Estado chileno, que habia mejorado sus mecanismos
de coordinacién interna (Comité Interministerial
de Negociaciones Econémicas Internacionales) y
con el sector privado (Comité de Participacién del
Sector Privado). Un organismo clave fue la Direccién
General de Relaciones Econémicas Internacionales
(DIRECON), dependiente del Ministerio de Relaciones
Exteriores. Como explica Silva (2001), la relacién
entre la DIRECON y la SFF se transformé en un vinculo
fundamental de interaccidén publico-privada, dado
que ambas eran unidades de coordinacién en sus
respectivos dmbitos. Otra unidad estatal de estrecho
vinculo con la SFF era la Direccién de Promocién
de Exportaciones, conocida como ProChile, ya que
sus servicios promovian la insercién de empresarios
chilenos en mercados internacionales. Aunque casi
no hay menciones de la CORFO en la Memoria anual
1997-1998, muchos de los organismos gubernamentales
o paragubernamentales que figuran en ella formaban
parte de la red financiada por la CORFO. Durante la
primera mitad de los afios 1990, el monto total de
los recursos transferidos a través de instrumentos
publicos de financiacién podia estimarse en unos
470 millones de délares (Muifioz, 1997, p. 8). Aunque
se criticé a los programas de apoyo publico por su
lentitud o ineficiencia, no hubo un rechazo de parte
de los representantes de la SFF, entidad que incluso
se habia beneficiado financieramente del sistema. En
cierto modo, la posicién de la SFF recuerda la que se
observé al crearse la CORFO, cuando se acept6 que el
Estado se hiciera cargo de una mayor proporcién de
las politicas de promocién empresarial, confiando en
que no se atentaria contra el derecho a la propiedad
privada. La mutua comprension con el Estado también
podria encontrarse en el creciente tecnocratismo del
sector publico y privado. En la CORFO, casi todos los
directores de programas eran economistas, muchos
de ellos graduados en universidades estadounidenses.
Lo mismo sucedia entre los altos ejecutivos del sector
privado. En general, se observaba una relacién algo
‘promiscua’ entre el sector publico y el privado. Sin
embargo, la participacién de la SFF en estas estructu-
ras de servicio parecid decaer hacia fines de los afios
1990. En lugar de la SFF, la principal contraparte de la
CORFO y el sector industrial pasé a ser una asociacién
sectorial de la SFF, la Asociaciéon de Exportadores de
Manufacturas de Chile (ASEXMA).

b) Nivel regional y global

La organizacién no nacional mas mencionada en
la Memoria anual 1997-1998 de la SFF fue el Mercosur
(ocupé el quinto lugar en el total). Algo distinto a lo suce-
dido con la ALALC en 1966. Comparando las menciones
realizadas en ambos periodos surgen otras diferencias
interesantes. En los afios 1990, los patrones de interacciéon
entre la SFF y los niveles regional y global no estaban
realmente dirigidos a organizaciones individuales sino
a negociaciones y tratados de libre comercio, reflejo
quizas de que Chile era el pais latinoamericano con el
mayor nimero de acuerdos comerciales, y de que la
vocacion exportadora aumentaba entre los empresarios.
El espacio dedicado al comercio (incluido el Mercosur)
en la memoria anual citada no refleja el enorme impacto
de este tema en la estructura de la SFF. En los afios 1960
la SFF actuaba como ‘mensajeros en las negociaciones’:
recibia las listas de temas para negociar, las entregaba a
las empresas correspondientes y luego pasaba sus res-
puestas al gobierno.” En la década de 1990, el formato
de las negociaciones era mucho mas complejo: no solo
estaban sobre la mesa casi todos los temas al mismo
tiempo, sino que se negociaba con distintos paises a
la vez. Esto llevé a crear todo un nuevo sistema de
interaccioén con el Estado, uno de cuyos precedentes
fue el tratado de asociacion con el Mercosur de 1997,
que contenia cronogramas para la reduccién universal
de aranceles. La SFF, percibiendo que un acuerdo con
el Mercosur era estratégico, le brindé su apoyo técnico
y politico. El proceso de asociacién de Chile con el
Mercosur también significé algo mas que calculos
comerciales. Hubo un estrecho acercamiento entre re-
presentantes empresariales y tecndcratas del Estado en
los complejos procesos de negociacién. Otro aspecto,
importante pero menor, fue el acercamiento de los em-
presarios de la regién en virtud de su participacién en
organizaciones o redes propias del sector privado, por lo
general en torno a acuerdos o negociaciones comerciales;
entre ellas estdn el Consejo Industrial del Mercosur y
la Red Empresarial para la Integracién Hemisférica. El
creciente interés en el comercio exterior determind la
formacion de nuevos grupos de trabajo en la SFF, asi
como la incorporacién de una red amplia de consultores
y técnicos de las empresas.

Con respecto a los servicios, llama la atencién la
ausencia de agencias externas de cooperacién en los
documentos de la SFF. A pesar de que muchas eran

9 Entrevista a Hugo Baierlein Hermida, director de comercio exterior
de la SFF.
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sumamente activas en este terreno, practicamente no
se las mencionaba. En general, la SFF mostraba cierto
rechazo a relacionarse con ellas. Aducia, por ejemplo,
que no precisaba fondos de esas organizaciones porque
trabajaba como una empresa privada, compitiendo en
el mercado (en gran parte con financiamiento estatal).
Es cierto que ya tenia poca interaccién con agencias
internacionales en los afios 1960, pero sorprende que
esto haya persistido pese a la creciente actividad local de
tales organizaciones. Asi, por ejemplo, la GTZ (Sociedad
Alemana de Cooperacién Técnica),!? una de las agencias
de desarrollo mas influyentes en Chile dedicada principal-
mente a ayudar a las pyme, no actuaba a través de la SFF,
sino de la ASEXMA. Se atribuia a la SFF una concepcién
mds bien autoritaria de las relaciones sociales y se la
veia como defensora de las grandes empresas, con escasa
representacion entre las pyme. Algo parecido pensaban
los representantes de dos importantes promotores de
servicios a empresarios: el EUROCENTRO (financiado
por la Unién Europea) y el BID.!!

Uno de los elementos que mds chocaban con la
cultura global se manifesté durante el juicio a Augusto
Pinochet en Inglaterra. Como sefialara Tironi (1999,
p- 59), la detencién de Pinochet hizo que muchos empre-
sarios chilenos se dieran cuenta de que la globalizacién
anteriormente tan idealizada podia convertirse en una
amenaza, y rdpidamente comenzaron a satanizarla. Mds
aun, la detencién de Pinochet demostré que la insercién
de Chile en el mundo no era solamente econémica, sino
también moral, politica y legal.

2. Uruguay

Si se compara el organigrama de la CIU en 1998 con el
de 1966 se observa que la mayor parte de las comisiones
que funcionaban en la década de 1960 han conservado
su nombre. Pero saltan a la vista algunos nuevos temas,
como el de comercio exterior. Si bien en 1966 ya existia
la Comisién Asesora del Area de Libre Comercio, estaba
casi exclusivamente ligada a la ALALC. En contraste, la
Comisién de Comercio Exterior de 1998 fue considerada
de importancia crucial para el sector, contaba con un
espectro mucho mds amplio de actividades y fue sin duda
la comisién que atrajo mayor nimero de participantes
(35 frente a un promedio de 15). Otra comisién nueva, la

10 Deutsche Gesellschaft fiir Technische Zusammenarbeit.

11 Entrevistas a Francesca Di Micco, responsable del proyecto del
eurocentro; a Vladimir Radovic, representante en Chile del BID, y a
Peter Palesch, director de la agencia chilena de la GTZ y coordinador
para todo el Mercosur.

de medio ambiente, exhibia un nivel de actividad mucho
menor, talvez porque el Estado habia trabajado muy poco
en esta drea, cosa que hacia desde la Comision Técnica
Asesora de la Proteccion del Medio Ambiente (COTAMA).
Otra comisién que no existia en los afios 1960 era la
de relaciones con el ‘interior’ (territorio nacional fuera
del area de Montevideo). Estar representada en todo el
pais siempre fue una meta de la Cdmara, pero este era
todavia un tema pendiente, pese a que Uruguay es un
pais relativamente pequefio. Entre las comisiones que
se mantenian desde la década de 1960 se encuentra una
relacionada con la ciencia, la tecnologia y la calidad,
quizds porque estos temas, junto con el de comercio
exterior, atrafan una mayor concentracion de servicios
y apoyo de entidades internacionales. Larga trayecto-
ria tenfa también la Unidad de Asuntos Econdémicos
y Promocién de la Inversion. Aparte de lo que habia
hecho la COMCORDE, la CIU no contaba con mucha in-
vestigacién propia. La década de 1990 trajo un interés
renovado en este tipo de actividad, pero los estudios que
surgieron no se abocaron a politicas de largo plazo sino
que, mayormente, al trabajo con indicadores periddi-
cos. Finalmente, la Comisién de Relaciones Sociales y
Laborales también existia en 1966, pero este no era un
sector muy activo de la CIU.

La directiva de la Cdmara contaba en 1998 con un
reducido nimero de profesionales, lo que se contraponia
al nuevo perfil orientado a servicios y diferfa incluso de
la composicién de la directiva de 1966, que incluia mas
profesionales (CIU, 1998). Otro dato interesante es que en
1998 ninguno de los directivos parecia ocupar un cargo
estatal. Este aspecto también contrastaba con 1966, cuando
al menos dos tenian cargos en el Estado. En los dos afios
considerados ninguno de los miembros de la directiva
tenia un titulo obtenido en el exterior. Si se supone que
los miembros de la directiva son representativos del
grupo lider de los empresarios industriales, se diria que
el perfil profesional de estos era bajo, tanto respecto a
los afios 1960 como respecto a la SFF. En esta tltima no
solo hubo un incremento de profesionales y gerentes, sino
también de titulos obtenidos en el extranjero. Ademas
de tener un bajo perfil profesional, la directiva de la
CIU continuaba estando compuesto principalmente por
duefios de empresas (con poca insercién internacional)
y no por gerentes profesionales. Pareceria que pese a
intentos de reformas de corte liberal, la nueva generacién
de dirigentes empresariales uruguayos seguia surgiendo
de un ambiente institucional que requeria mds destre-
zas sociales que profesionales. Esta caracteristica fue
sefialada en un estudio de la CEPAL: en €l se sostuvo que
en Uruguay la mayoria de los contactos se iniciaban en
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forma individual, subrayando la importancia de confiar
en las redes propias mds que en aquellas alentadas por
el Estado o cualquier otra organizacién (CEPAL, 1998).
Pero el profundo impacto que tuvieron las crisis y la
liberalizacion comercial sobre la industria hizo que
muchas empresas grandes desaparecieran. Por lo tanto,
el directorio de 1998 tenfa una mayor representacién
de las pyme, lo que puede haber sido un incentivo
para efectuar cambios. Una sefial en ese sentido fue la
eleccién de nuevas autoridades en 1992, a la que por
primera vez en veinte afios se presentaron diversas listas
de candidatos. Segtin Zurbriggen (1999), en la eleccion
particip6 casi el 50% de los miembros, en contraste con
el 3% (aproximadamente 50 miembros) que solia votar.
Nuevas actores entraron en escena.

a) Nivel nacional

Uno de los organismos nacionales mas mencionados
en la Memoria anual 1998-1999 de la CIU era el Ministerio
de Industria, Energia y Mineria (MIEM), aunque este ya
no constituia el ‘4mbito de presién’ de otrora, debido a
la reduccidn de los aranceles y subsidios. Las reformas
de los afios 1990 asignaron a dicho ministerio el papel
de coordinador de servicios y promotor de programas
de apoyo a las pyme. No obstante, una proporcién sig-
nificativa de empresas no crefa conveniente participar en
programas relacionados con la formacién de consorcios
exportadores o diferentes tipos de redes, temiendo una
excesiva burocratizacién (CEPAL, 1998). Incluso yendo
mas alld de los empresarios, se aducia la “fragilidad en
la imagen del Ministerio”. Como lo habian hecho Esser,
Almer y otros (1983), también se sefialaba la falta de
lineamientos respecto a las politicas de promocién de la
competitividad. Habia incluso quienes argumentaban que
el “MIEM en realidad no existe”, sefialando que era solo
parte de un acuerdo partidario clientelista: si habfa un
gobierno del partido blanco el ministro seria del partido
colorado y viceversa.

Otra entidad muy mencionada era el Laboratorio
Tecnoldgico del Uruguay (LATU). Se trataba del la-
boratorio tecnolégico mds importante del pais, que
estaba certificado segtin las normas de la Organizacién
Internacional de Normalizacién (I1SO) y era a la vez una
organizacion certificadora del cumplimiento de dichas
normas. Estaba asociado a calidad y a nuevas tecnologias,
con lo cual contribuia a perfilar una imagen ‘moderna’ de
la c1u. Entre otros organismos, trabajaron con el LATU el
Centro de Gestioén Tecnoldgica (CEGETEC) y el Servicio
Nacional de Apoyo Empresarial (SENAE), fundamental-
mente dirigidos a dar a las pyme asistencia técnica y
orientacion para la ejecucion de proyectos. La tercera

entidad nacional mds mencionada era el Parlamento.
Como vimos anteriormente, la CIU habia creado una
comisidn para trabajar con temas legislativos. Segtin
los empresarios, el Parlamento por lo general carecia de
conocimientos acerca del sector industrial y practicamente
no habia canales institucionalizados para intercambiar
opiniones. Esta comisién procuraba seguir los aspectos
legales referidos al sector y brindar apoyo a las asocia-
ciones miembros de la CIU para presentar su posicién o
propuestas alternativas a los parlamentarios.

b) Nivel regional y global

Si bien la Memoria anual 1966-1967 de la CIU
mencionaba mds a organismos nacionales que a orga-
nismos internacionales o regionales, estos aumentaron
considerablemente en el periodo 1966-1998. La entidad
no nacional (y del total) mas mencionada fue el Mercosur.
Sin embargo, los empresarios uruguayos no mostraban
demasiado interés en participar en el proceso de integra-
cion (Birle, Imbusch y Wagner, 1994). Es cierto que la
aceptacién del Mercosur por la CIU fue temprana, pero
se bas6 mds en la conviccién de que no habia otra alter-
nativa, que en un verdadero espiritu regionalista o una
ambicion exportadora. Cuando las empresas, protegidas
durante décadas, se dieron cuenta de la dura realidad de
la rebaja arancelaria, el optimismo de la Cdmara pasé
a ser un “si, pero...”. La liberalizacién aumentaba la
vulnerabilidad de la industria nacional, y mermaba los
ingresos de la Camara, por la disminucién de certificados
de origen. Un canal de participacién en el proceso fue la
Comision Sectorial del Mercosur (COMISEC). Por fuera
del &mbito estatal, se tuvo también al Consejo Industrial
del Mercosur (CIM), que brindaba a la Cdmara una via
de expresion de dimensiones internacionales. Mas alla
de estos canales, en el nuevo formato de negociaciones
comerciales el Estado desempefié un papel mas prepon-
derante que en la década de 1960.

Si bien el Mercosur impacté fuertemente en las
estructuras industriales uruguayas, algunos organismos
internacionales influyeron en la estructura organizativa de
la CIU y fueron cruciales en su proceso de transformacién
en una entidad prestadora de servicios de comienzos
de los afos 1990. El elemento ‘desencadenante’ fue un
proyecto financiado por la Organizacién de las Naciones
Unidas para el Desarrollo Industrial (ONUDI) en 1992, que
tuvo continuacién en un proyecto financiado por el BID
para estudiar oportunidades comerciales en Argentina,
Brasil y México.!? De este proyecto quedaron en la CIU

12 Entrevista a Roberto Villamil, gerente general de la CIU.
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dos unidades apoyadas con fondos del BID: el Servicio
de Informacién para Empresarios (SIPE) y una unidad
de capacitacién llamada Instituto Industrial de Estudios
Superiores (IIES). El BID pasé a ser una de las mayores
fuentes de apoyo de la CIU, financiando ademads servicios
de asistencia técnica y orientacién en la ejecucién de
proyectos (CEGETEC), o la formacién de “consorcios
de exportacién”. El nexo con el BID se daba también
en otros planos, ya que varios ejecutivos (técnicos)
que trabajaban en la CIU recibian financiacidn directa o
indirecta de este banco. El apoyo del BID, sin embargo,
no fue repentino. Dada la ‘fragilidad’ de la Cdmara en la
prestacion de servicios, los programas del BID incluian
el rubro ‘fortalecimiento institucional’, que buscaba
mejorar la capacidad técnica de la CIU. Otra institucién
que también en Uruguay se dirigia a los empresarios
con programas para las pyme era la GTZ. Su primer
proyecto con la CIU comenz6 a principio de los afios
1990, con el establecimiento de una divisién de apoyo
alas pyme. Al igual que el BID, la GTZ incluyé el ‘apoyo
institucional’ en sus proyectos, lo que concordaba con
su politica de convertir a las asociaciones empresariales
en organizaciones orientadas a servicios.!3

A%

Conclusiones

Este estudio ha examinado el proceso de cambio insti-
tucional en Chile y Uruguay, a través de asociaciones
de empresarios industriales. Se ha confirmado la hi-
potesis postulada aqui sobre un aumento de influencia
de instituciones y organizaciones de nivel global en la
década de 1990. En los afios 1960 ya se articulaba la
cultura global a través de organismos internacionales
que difundian modelos de organizacién basados en una
cultura racional. El apoyo a la ‘planificacion’ estaba, en
Chile y Uruguay, asociado a la promocién de un enfoque
positivo de ‘lo técnico’, del Estado y de la democracia.
Esta vision se encarné en el desarrollismo y en la CEPAL,
también fuertes impulsores del regionalismo, y tuvo gran
influencia en el empresariado industrial, especialmente
en Chile. Durante el interludio militar se produjo un corte
en lo referente al papel del Estado, los valores demo-
craticos y el regionalismo. Pero se continué el proceso

En Uruguay, como en Chile, la Unién Europea
contaba con redes y programas de desarrollo. Uno de
ellos, en el cual la CIU (a diferencia de la SFF chilena)
tuvo un papel importante, era el eurocentro, que se es-
tablecié en la misma Cdmara, y promovid activamente
los vinculos comerciales entre Uruguay y la Unién
Europea. De esta manera la CIU se vinculé también al
Sistema de Promocién de Informacién Tecnoldgica
(TIPS), asociado al Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD) y a la Red de Informacién
sobre el Desarrollo (DEVNET) y, entre otras cosas, obtuvo
la representacion oficial de la ‘metodologia REFA’. Esto
partié de un proyecto financiado por la GTZ en virtud
del cual la asociacion REFA International ' particip6 en
la organizacién del drea educativa de la CIu. En 1998,
los pasillos de la Cdmara tenian un aspecto muy dife-
rente al de aquel de 1966. Muchas oficinas lucian en
sus puertas el nombre de alguna entidad internacional
o de algin proyecto con financiacién externa. Esto no
solo significaba nuevas fuentes de financiacién, sino
una mayor influencia de fuentes de legitimacién no
nacionales.

de cambios institucionales por medio de reformas de
mercado, sobre todo en Chile. En los afios 1990, con
la democracia reinstaurada en ambos paises, hubo una
nueva ola de la cultura global, con mayor presencia de
entidades internacionales, fundamentalmente respecto a
temas relacionados con el comercio exterior y la promo-
cién de la competitividad. Esto acentud la importancia
del regionalismo, cuya manifestaciéon principal fue
el Mercosur. En ambos paises se observaron también
cambios en las formas de interaccion con el Estado, la
entidad mas relevante del ambiente nacional. Se pas6
de una interaccion corporativa y subordinada, a una
relacién basada cada vez mds en servicios. Hasta aqui
las similitudes, atribuibles en gran medida a cambios
sistémicos.

Las diferencias, por su lado, tienen mucho que ver
con particularidades institucionales arraigadas en cada

13 Entrevista a Alfredo Echegaray, especialista sectorial del BID en
Uruguay.

14 REFA International es una asociacién federal alemana para la orga-
nizacion y capacitacién empresariales.
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ambiente institucional local. En Uruguay predominan el
‘clientelismo’ y el ‘caudillismo’, lo que se asocia a una
permanente fragmentacién de las politicas publicas y a
la dependencia de impulsos individuales dominados por
redes con escasa coordinacién. Quizés esto explique la
débil posicion de los técnicos y agentes centralizadores,
que desemboca en una posicién débil del Estado. Si bien
el Estado sigue siendo un elemento fundamental para los
industriales, su ausencia ha aumentado. Esto ha dado pie a
un papel mas relevante de los organismos internacionales,
y ha fomentado un proceso de “oenegizacién” en la CIU.
En Chile se mantiene y fortalece el énfasis tecnocratico,
que funciona como base de un elitismo que crea puntos
de contacto entre la SFF y el Estado. Esto va de la mano
con la tradicional tendencia a la centralizacion, mediante
un ‘Estado grande’ o un ‘Estado fuerte’.

El presente estudio muestra que, a pesar de una
retdrica crecientemente liberal, los empresarios chilenos
han ido retomando su estrecha vinculacion con el Estado,
solo que ahora con un contenido distinto. Respecto a
la relacién entre Chile y el mundo, dirfamos que no es
nuevo que este sea un ‘pais modelo’, pues ya en los afios
1990 tenia gran correspondencia con la cultura global.
Pero serfa un error concluir de esto que Chile estd en
total armonia con ‘lo apropiado’. Hay elementos de

confrontacién con valores de la cultura global, por los
cuales la SFF se enfrenta a concepciones menos jerar-
quicas y elitistas de la sociedad; esto quizds motive su
limitado contacto con las organizaciones internacionales,
que son vistas con cierta desconfianza. La reaccién de la
SFF frente al tema de Pinochet es también parte de esa
confrontacion. Curiosamente, esto la lleva a estrechar
los lazos con el Estado, que aparece como un ‘aliado’
para enfrentar las dimensiones econémicas y culturales
del proceso de globalizacién. En este sentido, se ve una
ventaja de los uruguayos. El ‘caudillismo’ y el ‘cliente-
lismo’ traen consigo una horizontalidad que concuerda
mds con ‘lo apropiado’ en la cultura global. Hay alli
otras posibilidades de interaccién entre el individuo y
las elites, tanto a nivel de ciudadano (con respecto al
Estado) como en el sector privado. No en vano las je-
rarquizaciones de paises segtin su cardcter democratico
siguen ubicando a Uruguay en las mds altas posiciones.
En sintesis, si se acepta la cultura global como un tipo
ideal, se podria decir que Chile tiene una ventaja sobre
Uruguay en lo tecnocratico, pero una desventaja en
materia de elitismo. En esto Uruguay, por su cultura
mas horizontal y democrética, estd todavia en una mejor
posicién, aunque cabe sefialar que Chile estd acortando
rapidamente la distancia.

Bibliografia

Apey Rivera, M.A. (1988): Historia de la Sociedad Nacional de Agricul-
tura, Santiago de Chile, Sociedad Nacional de Agricultura.

Arriagada, G. (1970): La oligarquia patronal chilena, Santiago de
Chile, Ediciones Nueva Universidad.

Astori, D. (1980): Los industriales y la tecnologia: un andlisis, de las
actitudes de los empresarios uruguayos, Montevideo, Centro
Interdisciplinario de Estudios sobre el Desarrollo (CIEDUR).

Beretta Curi, A. y A.G. Etcheverry (1998): Empresarios y gremiales
de la industria. Asomdndonos a medio siglo de historia: de la
Liga Industrial a la Union Industrial Uruguaya (1879-1928),
Montevideo, Cdmara de Industrias del Uruguay (CIU).

Birle, P., P. Imbusch y Ch. Wagner (1994): Los empresarios y la
integracion regional en America Latina, en P. Birle, P. Imbusch
y otros. Dos estudios sobre los empresarios y la integracion
regional, Montevideo, Fundacién Friedrich Ebert (FESUR).

Boli, J. y T.M. Georg (comps.) (1999): Constructing World Culture:
International Nongovernmental Organisations since 1875,
California, Stanford University Press.

Campero, G. (1984): Gremios empresariales en el periodo 1970-
1983, Santiago de Chile, Instituto Latinoamericano de Estudios
Transnacionales (ILET).

CEPAL (Comisioén Econdmica para América Latina y el Caribe) (1998):
Apoyo al Ministerio de Industria, Energia y Mineria (MIEM)
para la elaboracion de estudios en el sector industrial, Proyecto
URU/96/011, Santiago de Chile.

Ceppi, M. de L., B. Sanhueza y otros (1983): Chile: 100 aiios de
industria 1883-1983, Santiago de Chile, Sociedad de Fomento
Fabril (SFF).

CIDE (Comisién de Inversiones y Desarrollo Econémico) (1989):
Informe sobre la administracion piiblica, serie Reforma del
Estado, N° 2, Montevideo, Instituto Nacional del Libro.

CIU (Camara de Industrias del Uruguay) (1966): Memoria anual
1966-1967, Montevideo.

_ (1998): Memoria anual 1998-1999, Montevideo, Camara
de Industrias del Uruguay.

El Dia (1966): Suplemento “Dia de la industria”, 12 de noviembre.

El Mercurio (1966): Aporte de 775 millones de ddlares de la Alianza
para el Progreso, Santiago de Chile, 16 de marzo.

Empresa (1968): afio XII, N° 76, agosto.

Esser, K., G. Almer y otros (1983): Monetarismo en Uruguay: efectos sobre
el sector industrial, Berlin, Instituto Aleman de Desarrollo (IAD).

Faroppa, L.A. (1982): Politicas para una economia desequilibrada:
Uruguay 1958-1981, Temas del siglo, Montevideo, Ediciones
de la Banda Oriental.

Ferrando, L. (1989): Gremiales empresariales, Union Industrial Urugua-
va. Textos auxiliares para el estudio de la historia, Montevideo,
Facultad de Humanidades y Ciencias de la Educacién.

Finch, E.A. (1973): The Politics of Regional Integration: a Study of
Uruguay’s Decision to Join LAFTA, Monograph Series, N° 4,
Liverpool, Universidad de Liverpool.

Hardt, M. y A. Negri (2000): Empire, Cambridge, Harvard Uni-
versity Press.

Hart, O. (1995): An economist perspective on the theory of the
firm, en O. Williamson (comp.), Organization Theory: From
Chester Barnard to the Present and Beyond, Oxford, Oxford
University Press.

ESPEJOS DE CAMBIOS: EMPRESARIOS INDUSTRIALES EN CHILE Y URUGUAY « ANDRES RIVAROLA



REVISTA DE LA CEPAL 91 « ABRIL 2007 181

Hettne, B. y A. Inotai (1997): The new regionalism: implications for
global development and international security, Research for Action,
Helsinski, Instituto Mundial de Investigaciones de Economia
del Desarrollo, Universidad de las Naciones Unidas.

Jacob, R. (1981): Breve historia de la industria en Uruguay, Monte-
video, Fundacién de la Cultura Universitaria.

Kirsch, W.H. (1977): Industrial Development in a Traditional
Society: The Conflict of Modernisation in Chile, Gainesville,
The University Presses of Florida.

La Maiiana (1966): Sintesis, N° 102, 23 de mayo.

March, J.G. y J.P. Olsen (1989): Rediscovering Institutions. The Or-
ganisational Basis of Politics, Nueva York, The Free Press.

MIEM (Ministerio de Industria, Energia y Mineria) (1997): 90 aiios,
1907 - 12 de marzo, 1997, Montevideo.

Mikesell, R.F. (1961): The movement toward regional trading groups
in Latin America, en A. Hirschman (comp.), Latin American
Issues. Essays and Comments, Nueva York, The Twentieth
Century Fund.

Muiioz Goma, O. (1997): Politicas piblicas para un desarrollo compe-
titivo, Santiago de Chile, Editorial Universidad de Santiago.

Powell Walter, W. y P. DiMaggio (comps.) (1991): The New Institu-
tionalism in Organisational Analysis, Chicago, The University
of Chicago Press.

Rosenau, J.N. (2003): Distant Proximities. Dynamics beyond Globa-
lization, Princeton, Princeton University Press.

Selznick, Ph. (1949): 7vA and the Grass Roots: a Study in the Socio-
logy of Formal Organizations, vol. 3, Berkeley, University of
California Press.

SFF (Sociedad de Fomento Fabril) (1966): Memoria anual, 1966-1967,
Santiago de Chile, Sociedad de Fomento Fabril.

_ (1998): Memoria anual, 1998-1999, Santiago de Chile.

Silva, E. (1996): The State and Capital in Chile, Business Elites,
Technocrats, and Markets Economics, Colorado, Westview
Press.

Silva, V. (2001): Estrategia y agenda chilena en los afios noventa,
serie Comercio internacional, N° 11, LC/L.1550-P, Santiago de
Chile, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL). Publicacion de las Naciones Unidas, N° de venta:
S.01.00.G.94.

Stolovich, L., J.M. Rodriguez y L. Bértola (1996): El poder eco-
nomico en el Uruguay actual, Montevideo, Centro Uruguay
Independiente.

Tironi, E. (1999): La irrupcién de las masas y el malestar de las
elites: Chile en el cambio de siglo, Santiago de Chile, Editorial
Grijalbo S.A.

Zeitlin, M. (1984): The Civil Wars in Chile (or the Bourgeois Revolutions
that Never Were), Princeton, Princeton University Press.
Zurbriggen, C. (1999): Las organizaciones empresariales en la escena
de los 90, Working Paper, Montevideo, Instituto de Ciencia

Politica (ICP).

ESPEJOS DE CAMBIOS: EMPRESARIOS INDUSTRIALES EN CHILE Y URUGUAY * ANDRES RIVAROLA






REVISTA DE LA CEPAL 91 183

Orientaciones
para los colaboradores
de la Revista de la CEPAL

La Direccién de la Revista, con el propdsito de facilitar la presen-
tacion, consideracién y publicacion de los trabajos, ha preparado
la informacién y orientaciones siguientes, que pueden servir de
guia a los futuros colaboradores.

El envio de un articulo supone el compromiso del autor de
no someterlo simultdneamente a la consideracién de otras publica-
ciones. Los derechos de autor de los articulos que sean publicados
por la Revista pertenecerdn a las Naciones Unidas.

Los articulos serdn sometidos a la opinién de jueces externos.

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

Junto con el articulo debe enviarse un resumen de no més de
150 palabras, en que se sinteticen sus propdsitos y conclusiones
principales.

La extension total de los trabajos —incluyendo resumen,
notas y bibliografia— no deberd exceder de 10.000 palabras.
También se consideraran articulos mas breves.

Los articulos deberdn enviarse por correo electrénico a:
revista@cepal.org o por correo regular, en un CD o disquete, a:
Revista de la CEPAL, Casilla 179-D, Santiago, Chile. No deben
enviarse textos en PDF.

Guia de estilo:

Los titulos no deben ser innecesariamente largos.

Notas de pie de pdgina

- Se recomienda limitar las notas a las estrictamente

necesarias.

- Se recomienda no usar las notas de pie de pagina para citar
referencias bibliogrificas, las que de preferencia deben ser
incorporadas al texto.

—  Las notas de pie de pagina deberan numerarse correlativa-
mente, con superindices (superscript).

Cuadros y grdficos

- Se recomienda restringir el nimero de cuadros y gréficos al
indispensable, evitando su redundancia con el texto.

—  Los cuadros, graficos y otros elementos deben ser insertados
al final del texto en el programa en que fueron disefiados;
la insercién como “picture” debe evitarse. Los graficos en
Excel deben incluir su correspondiente tabla de valores.

—  La ubicacién de los cuadros y gréaficos en el cuerpo del
articulo deberd ser sefalada en el lugar correspondiente de
la siguiente manera:

Insertar grafico 1
Insertar cuadro 1

—  Los cuadros y gréificos deberan indicar sus fuentes de modo
explicito y completo.

— Los cuadros deberan indicar, al final del titulo, el periodo
que abarcan, y sefialar en un subtitulo (en cursiva y entre
paréntesis) las unidades en que estdn expresados.

- Para la preparacién de cuadros y graficos es necesario tener
en cuenta los signos contenidos en las “Notas explicativas”,
ubicadas antes del Indice de la Revista.

- Las notas al pie de los cuadros y gréaficos deben ser ordena-
das correlativamente con letras mintsculas en superindice
(superscript).

—  Los gréficos deben ser confeccionados teniendo en cuenta
que se publicardn en blanco y negro.

Siglas y abreviaturas

- No se deberd usar siglas o abreviaturas a menos que sea
indispensable, en cuyo caso se debera escribir la denomi-
nacién completa la primera vez que se las mencione en el
articulo.

Bibliografia

- Las referencias bibliogréaficas deben tener una vinculacién
directa con lo expuesto en el articulo y no extenderse
innecesariamente.

- Al final del articulo, bajo el titulo “Bibliografia”, se solici-
ta consignar con exactitud y por orden alfabético de
autores toda la informacidn necesaria: nombre del o los
autores, afio de publicacidn, titulo completo del articulo
—de haberlo—, de la obra, subtitulo cuando corresponda,
ciudad de publicaciodn, entidad editora y, en caso de tratarse
de una revista, mes de publicacion.

La Direccion de la Revista se reserva el derecho de realizar
los cambios editoriales necesarios en los articulos, incluso en
sus titulos.

Los autores recibirdn una suscripcién anual de cortesia, mas 30
separatas de su articulo en espafiol y 30 en inglés, cuando aparezca
la publicacién en el idioma respectivo.
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Publicaciones
recientes
de la CEPAL

Informes periddicos institucionales

Estudio econémico de América Latina y el Caribe 2005-2006,
LC/G.2314-P. Publicacién de las Naciones Unidas, N° de venta:
S.06.11.G.2, CEPAL, Santiago de Chile, septiembre de 2006, 143
paginas.

La presente edicion del Estudio economico de América Latina y el
Caribe se entrega en dos partes. En la primera se examinan los prin-
cipales aspectos de la economia regional, mientras que en la segunda
se analiza la coyuntura de los paises de América Latina y del Caribe.
Ademis, se presenta un detallado anexo estadistico, que contiene
datos regionales y nacionales.

En la introduccién de la primera parte se destacan los princi-
pales rasgos de la evolucién econdmica relativamente favorable que
ha caracterizado a la region en los afios recientes y se analizan los
factores que podrian poner en riesgo este desempefio. Se hace hincapié
en la creciente incertidumbre que se observa en la economia global
y que podria afectar las perspectivas de crecimiento de América
Latina y el Caribe. Sin embargo, se destaca la mejora de una serie
de indicadores econémicos que indican una menor vulnerabilidad de
las economias de la region frente a la eventualidad de un contexto
externo mas adverso.

Los capitulos siguientes estdn dedicados al escenario interna-
cional, las politicas macroecondmicas (fiscal, cambiaria y monetaria)
y la evolucién del desempeifio interno (actividad econémica, inflacion,
empleo y salarios) y externo (balanza comercial, transferencias y rentas,
flujos de capital y deuda externa). En un anexo estadistico se ilustra
la evolucién de los principales indicadores a escala regional.

Uno de los principales retos de la region es la de diversificar
las exportaciones, sobre todo con la incorporacién a la oferta
exportadores de bienes con mayor contenido de conocimiento.
En el capitulo especial de este Estudio econémico se analizan,
desde una perspectiva macroecondmica, las repercusiones que
han tenido en este proceso el nivel y las variaciones del tipo de
cambio real y las inversiones.

En la segunda parte se presentan resefias sobre el desempeiio
y las politicas macroeconémicas de los paises de América Latina y
el Caribe durante 2005 y el primer semestre de 2006. En las notas
de cada pais se incluyen cuadros que muestran la evolucién de los
principales indicadores econémicos. A partir de la presente edicién
del Estudio econdmico, estas notas, al igual que el anexo estadistico
especifico para cada pais, se publican en el CD-ROM que acompana
la version impresa, asi como en la pagina web de la CEPAL (wWww.
cepal.org). Los cuadros del anexo estadistico permiten visualizar
rapidamente la informacion de los tltimos afos y crear cuadros en
hojas electrénicas. En este disco se encuentran también las versiones
electrénicas de la parte regional.

Balance preliminar de las economias de América Latina y el
Caribe 2006, L.C/G.2327-P. Publicacién de las Naciones Unidas,
N° de venta: S.06.11.G.141, CEPAL, Santiago de Chile, diciembre de
2006, 160 paginas.

Para 2006 se estima un crecimiento econémico del 5,3%, lo que
significa que América Latina y el Caribe registraria por tercer afio
consecutivo una tasa superior al 4%. La region vuelve a mostrar
entonces un desempeiio favorable en comparacién con lo ocurrido
en aflos anteriores, pero inferior al de otras regiones en desarrollo.
El entorno internacional siguié siendo propicio, por lo que la regién
en su conjunto registré un aumento del 8,4% del volumen de las
exportaciones de bienes y servicios y un alza de los precios de los
principales productos de exportacién, que se tradujo en una mejora
de los términos del intercambio equivalente a mas del 7%.

Debido a este fendmeno, unido al incremento de las remesas
recibidas del exterior, el crecimiento del ingreso nacional (7,2%)
volvié a superar el del PIB. A esto se suman factores tales como la
creciente confianza de inversionistas y consumidores después de varios
afios de sostenido crecimiento, tasas de interés reales que a pesar de
recientes alzas en muchos paises siguieron siendo relativamente bajas,
un mayor aumento del gasto publico, el incremento de la masa salarial
a causa de la expansion del empleo y una moderada recuperacion de
los salarios reales, gracias a los cuales la demanda interna se ha ido
perfilando cada vez mds como motor adicional del crecimiento, tanto
en términos de la inversion bruta interna (10,5%) como del consumo
(6,0%), y de hecho ha registrado un alza del 7,0%.

El gasto publico aumenté como consecuencia de mayores inver-
siones en obras de infraestructura fisica y social y de la expansion del
gasto corriente en varios paises. Sin embargo, debido al incremento
atin mds acentuado de los ingresos fiscales, predomina un creciente
superdvit primario de los gobiernos centrales (del 1,7% al 2,1% del PIB
en el promedio simple de 19 paises) y un decreciente déficit global (del
1,1% al 0,3% del PIB). En muchos paises las autoridades monetarias,
atentas a las variaciones de las tasas de interés internacionales y a los
efectos de la aceleracion de la demanda interna y del alza de los precios
de los combustibles, elevaron las tasas de interés rectoras, sobre todo
en el primer semestre del afo, lo que en la mayoria de los casos se
dio sin un enfriamiento de la actividad econdmica en un contexto de
elevada liquidez. De todas maneras, la mayoria de los paises registro
un descenso de la inflacién, que bajé —en términos ponderados— de
un 6,1% en 2005 a un 4,8% en 2006. Muchos paises tuvieron que
enfrentarse a presiones revaluatorias a causa de la masiva entrada de
divisas derivada de los mejores precios de las exportaciones o las
remesas y tomaron diferentes medidas para mitigar sus efectos. Pese
a lo anterior, predominan los casos de moderada apreciacién de las
monedas nacionales (3,5% en promedio).

Estimulada por el sostenido crecimiento econémico, continué la
generacion de empleo, sobre todo del empleo asalariado. El incremento
de la tasa de ocupacién de medio punto porcentual se vio parcialmente
compensado por la mayor participacion laboral; por consiguiente, la
tasa de desempleo abierto continud el descenso iniciado en 2004, pero
menos aceleradamente, solo 0,4 puntos porcentuales, lo que la deja
en un 8,7%. Contrariamente a lo observado en los ultimos afios, en
2006 los salarios reales también se vieron favorecidos por la mayor
demanda laboral y en el promedio de la regién los del sector formal
registraron un incremento en torno al 3%.

El valor de las exportaciones de bienes de América Latina
y el Caribe aument6 un 21% y el de las importaciones un 20%.
Conjuntamente con el aumento de las transferencias, de mas de 9.000
millones de ddlares en términos netos, este incremento de la balanza
de bienes compensé ampliamente el creciente déficit de los saldos
de los servicios factoriales y no factoriales, de manera que la cuenta
corriente de la balanza de pagos aument6 del 1,5% del PIB en 2005 al
1,8% en 2006. Por otra parte, la balanza de capital y financiera registré
un menor superdvit que el afio anterior, de 230 millones de ddlares.
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A ello contribuyeron las politicas de desendeudamiento externo, el
desarrollo de los mercados financieros internos y la constitucién de
activos en el exterior, que limitaron los flujos de capitales financieros
netos, asi como una marcada caida de la inversion extranjera directa
neta, principalmente debido a la adquisicidn de una empresa canadiense
por una empresa brasilefia, mientras las entradas de capital a la region
por concepto de inversion extranjera directa se redujeron levemente
en comparacién con el 2005.

Cabe senalar que el desempefio medio de la region oculta una
gran heterogeneidad, tanto entre los paises como dentro de ellos.
Especificamente, el entorno internacional ha tenido efectos muy
variados en los paises exportadores de recursos naturales de alta
demanda, sobre todo en América del Sur, asi como en algunos paises
exportadores de petrdleo de otras subregiones, y los demds paises
latinoamericanos y caribefios.

Frente a los riesgos para la futura evolucién econdémica de
América Latina y el Caribe, sobre todo de un posible enfriamiento
mds o menos acentuado del crecimiento global, muchos paises de la
region han reducido su vulnerabilidad, entre otras cosas mediante la
flexibilizacion del sistema cambiario, la reduccion de la deuda externa,
una reestructuracion de la deuda orientada a la aplicacion de plazos
mds largos y tasas fijas, un mayor nivel de reservas internacionales, el
refuerzo de las cuentas fiscales y una reduccion de la dolarizacion de
los sistemas financieros. Sin embargo, aun asi una caida de crecimiento
global sin duda afectaria el crecimiento econémico de la regién y el
bienestar de su poblacion.

Para el préximo afio se espera una ligera desaceleracion del
crecimiento y se proyecta un aumento del PIB regional del orden del
4,7%, lo que permitiria que el producto por habitante de la regién
acumulara un aumento del orden del 15% en el periodo 2003-2007,
lo que equivale a un 2,8% anual.

Otras publicaciones

Tributacién en América Latina. En busca de una nueva agenda
de reformas, Libro de la CEPAL, N° 93, LC/G.2324-P, Publicacién
de las Naciones Unidas, N° de venta: S.07.1.G.7, CEPAL, Santiago
de Chile, diciembre de 2006, 160 paginas.

En el dltimo cuarto de siglo, la politica tributaria en América Latina ha
sido objeto de continuo tratamiento, si bien no siempre se profundiz6
lo suficiente en la evaluacién de sus repercusiones econdémicas. Su
interaccion con las politicas macroecondmicas, sus efectos sobre el
ahorro y la inversion, y su impacto en la distribucién de los ingresos
son temas sobre los que atin hay un amplio margen de incertidumbre,
si bien se encuentran estudios sobre la situacion de paises determina-
dos. Histéricamente, estos sistemas tributarios se han caracterizado
por la escasez de los recursos que generan, necesarios tanto para

proveer bienes publicos como para financiar politicas que mejoren
la distribucién del ingreso.

Aunque en casi todos los paises de América Latina ha habido
un crecimiento de la presion tributaria media en la dltima década, el
incremento no ha estado al nivel de las expectativas y necesidades.
Ademads de los problemas de sostenibilidad, en muchos paises atin
subsisten fuertes presiones de gastos insatisfechos, sobre todo en rela-
cién con los programas de reduccién de la pobreza y el financiamiento
del sistema previsional y de la inversién publica, que se mantiene en
niveles minimos en muchos paises.

Al no lograrse la recaudacion suficiente para sufragar los gastos
publicos y alcanzar la necesaria sostenibilidad fiscal, los cambios
se han sucedido reiteradas veces tanto en relacién con la estructura
como con su administracién. Estos cambios no han sido arménicos
ni permanentes, debido a que no se ha logrado el adecuado equilibrio
de la distribucién de la carga entre los distintos estratos socioeco-
némicos que permitiria adquirir cierto grado de consenso social al
respecto. Tampoco se han podido establecer patrones definitivos de
participacién de los distintos niveles de gobierno en la conformacién
de la presion tributaria en aquellos paises en que existen potestades
tributarias concurrentes.

Asimismo, es posible observar sistemas que han tendido a una
mayor simplicidad, parcialmente debido al impacto de la globalizacién,
pero sin que por ello haya mejorado sustancialmente el cumplimiento
voluntario de las nuevas normas. En estas condiciones, en la mayoria
de los casos la incidencia distributiva de la tributacion ha sido residual
con respecto a otros objetivos de politica.

Una amplia gama de aspectos relacionados tanto con el fun-
cionamiento de la economia, como vinculados especificamente a las
finanzas publicas y la politica tributaria, obligan a actualizar los diag-
nosticos y emprender una nueva reflexion sobre la agenda de reformas
que deben encarar los paises de la region. Esta fue la preocupacién
fundamental que motivé la realizacion del Taller sobre tributacion
en América Latina durante el mes de octubre del 2005 en la sede de
la CEPAL, en Santiago de Chile. La publicacién resefiada ofrece las
principales ponencias y un resumen de los debates y las conclusiones
de ese taller, del que participd un grupo de expertos. La discusion gird
en torno a la evolucién y situacion tributaria actual en América Latina,
las principales tendencias y desafios de la administracion tributaria en
laregién y una revision de los condicionantes econémicos y sociales
para el redisefio de estos sistemas tributarios.

No se intent6 llegar a recomendaciones de validez general, sino
aproximar ideas para comprender mejor la variada situacién actual,
distinguir més claramente sus rasgos generales y ensayar un conjunto de
recomendaciones que puedan ayudar en cada caso a configurar una agenda
propia y especifica. Se trata, entonces, de sefialar los aspectos y andlisis
que sean de utilidad para los formuladores y responsables de la politica y
administracion tributarias de cada pafs, con el objeto de definir la mejor
manera de enfrentar los desafios propios que se les plantean.
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