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

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

— La raya indica que la cantidad es nula o despreciable.

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

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

El punto se usa para separar los decimales.

/ La raya inclinada indica un afo agricola o fiscal, p. ej., 1998/1999.

- El guion puesto entre cifras que expresan afios, p. €j., 1998-1999, indica que se trata de todo
el periodo considerado, ambos afios inclusive.

Salvo indicacion contraria, la palabra “foneladas” se refiere a toneladas métricas, y la palabra “do-
lares”, a dolares de los Estados Unidos. Las tasas anuales de crecimiento o variacion corresponden a
tasas anuales compuestas. Debido a que a veces se redondean las cifras, los datos parciales y los
porcentajes presentados en los cuadros no siempre suman el total correspondiente.

Orientaciones para los colaboradores
de la Revista de la cEpaL

La Direccion de la Revista tiene interés permanente en estimular la publicacion de articulos que
analicen el desarrollo econdémico y social de América Latina y el Caribe. Con este propdsito en
mente y con el objeto de facilitar la presentacidon, consideracidén y publicacion de los trabajos, ha
preparado la informacion y orientaciones siguientes que pueden servir de guia a los futuros colabo-
radores.

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

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

* Se debera acompaifiar un extracto del articulo (de alrededor de 300 palabras), en que se
sinteticen sus propodsitos y conclusiones principales. Este extracto serd publicado en la pagina de
presentacion de la cepaL en la Internet.

» La extension total de los trabajos —incluyendo extracto, notas y bibliografia, si la hubiere—
no debera exceder de 10 000 palabras, pero también se consideraran articulos mas breves.

» El articulo debera enviarse con una copia, acompafiado de un disquete en Word para Windows 95,
a Revista de la cepar, Casilla 179-D, Santiago, Chile; de no haber disquete, se ruega enviar dos
ejemplares en papel. También puede enviarse por correo electronico a: edesolminihac@eclac.cl.

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

* Se recomienda limitar las notas a las estrictamente necesarias y restringir el nimero de
cuadros y graficos al indispensable, evitando su redundancia con el texto.

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

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

* Los autores recibiran una suscripcion anual de cortesia, mas 30 separatas de su articulo en
espafiol y 30 en inglés, cuando aparezca la publicaciéon en uno y otro idioma.
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La reforma financiera
internacional:
una agenda ampliada

José Antonio Ocampo

Secretario Ejecutivo de la En este articulo se argumenta que la agenda en torno a la re-
forma financiera internacional deberia ampliarse por lo menos
en dos sentidos. En primer lugar, deberia extenderse mas alla
de la prevencion y solucion de crisis financieras, para abarcar
también los temas relativos al financiamiento del desarrollo de
los paises pobres y pequefios, y a la “propiedad” de las politi-
cas economicas y de desarrollo por parte de los paises. En
segundo término, deberia tener en cuenta no sélo el papel de
las instituciones mundiales sino también el de las regionales y
la definicion explicita de las areas en que convendria preservar
la autonomia nacional. Todos estos temas deberian hacer parte
de un proceso de negociacion representativo y equilibrado,
capaz de superar algunos de los aspectos negativos, vincula-
dos a la economia politica, que caracterizan al debate actual.
Después de un analisis preliminar de la naturaleza de los pro-
blemas que enfrenta el sistema vigente y de algunos aspectos
de la economia politica, se examinan los siguientes temas: 1)
las reformas relacionadas con la prevencion y solucién de cri-
sis financieras; ii) la funcion del financiamiento del desarrollo,
incluido el papel que puede desempeiiar el financiamiento
multilateral para contribuir a la mayor participacion de los
paises de bajos ingresos y los paises pequefios de medianos
ingresos en los mercados privados de capital, y el financia-
miento de redes de seguridad social en periodos de crisis; iii)
la necesidad de concertar un nuevo acuerdo internacional so-
bre los limites de la condicionalidad y el pleno reconocimiento
del papel central de la “propiedad” de las politicas macroeco-
némicas y de desarrollo por parte de los paises en desarrollo;
iv) la contribucion de las instituciones regionales y subregio-
nales a la mayor provisiéon de “bienes publicos globales” y
otros servicios en el area de las finanzas internacionales; y v)
la necesidad de preservar la autonomia nacional en diversos
campos, incluidas la regulacion de la cuenta de capitales y la
eleccion del régimen cambiario. En el articulo se afirma que
las instituciones regionales y la autonomia nacional revisten
particular importancia para los participantes menos influyentes
en el ambito internacional, que se beneficiarian notablemente
de la competencia en los servicios que se les prestan y la con-
servacion de la libertad de accion en un contexto de provision
imperfecta de bienes publicos globales.

Comision Economica para

América Latina y el Caribe

DICIEMBRE 1999
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I

Introduccion

El periodo reciente de inestabilidad financiera que tras
iniciarse en Asia se extendié a Rusia y terminé conta-
giando a América Latina, gener6 un profundo conven-
cimiento de que se requiere una reforma profunda de
la arquitectura financiera internacional, con el fin de
prevenir nuevas crisis financieras y responder a ellas
en forma mas adecuada. La crisis condujo, en efecto,
al reconocimiento de que existe una enorme discrepan-
cia entre un mercado financiero cada vez mas sofisti-
cado y dinamico, pero inestable, y las instituciones que
lo regulan, de que “las instituciones actuales no son las
adecuadas para enfrentar la globalizacion financiera”.!

La crisis desencadené respuestas positivas: un
esfuerzo expansionista concertado, liderado por los Es-
tados Unidos, que probablemente contribuyé mas que
ningun otro factor a la normalizacion de los mercados
de capitales, relativamente rapida aunque incompleta;
la aprobacion de nuevas lineas de crédito y el incre-
mento de los recursos del Fondo Monetario Internacio-
nal (FMm1); el reconocimiento de la necesidad de crear
incentivos para inducir perfiles adecuados de endeu-
damiento de los paises en desarrollo; el impulso espe-
cial dado a las actividades internacionales destinadas
a establecer estandares minimos de regulacion y super-
vision prudencial, asi como de informacion; la acep-
tacion parcial por parte del Fondo de que la imposi-
cion de exigencias exageradas en el d&mbito fiscal es
inadecuada en los programas de ajuste; el perfeccio-

[0 Este articulo se basa en parte en el Informe del Grupo de Tra-
bajo del Comité Ejecutivo de Asuntos Econdmicos y Sociales de
las Naciones Unidas (Naciones Unidas, Grupo de Trabajo, 1999a),
que el autor coordind, asi como en dos ensayos posteriores (Ocampo,
1999a y 1999b) y en un trabajo realizado conjuntamente con
Stephany Griffith-Jones (Griffith-Jones y Ocampo, 1999) con el
apoyo del Ministerio de Relaciones Exteriores de Suecia. Los de-
bates que tuvieron lugar en la reunion del Centro Internacional de
Investigaciones para el Desarrollo (cip), celebrada en Ottawa (Ca-
nada), preparatoria de un proyecto de amplio alcance sobre reforma
del sistema financiero internacional, sirvieron para esclarecer algu-
nos de los temas que se examinan en el presente documento. El
autor agradece a Oscar Altimir, Reynaldo Bajraj, Nicolas Eyzaguirre,
Gunther Held, Gerald K. Helleiner y los participantes en el taller
sobre la Autoridad Financiera Mundial celebrado en la New School
for Social Research de Nueva York, por sus comentarios sobre un
borrador de este trabajo, y a Guillermo Mundt y Camilo Tovar por
la elaboracion de los datos que se presentan en la seccion 1.

! Naciones Unidas, Grupo de Trabajo del Comité Ejecutivo de
Asuntos Economicos y Sociales (1999a, seccion I).

namiento de la Iniciativa para los Paises Pobres muy
Endeudados; y la mayor importancia otorgada al dise-
flo de redes apropiadas de proteccion social en los
paises en desarrollo. Algunas de las respuestas fueron
positivas, pero al parecer no tienen una orientacion bien
definida (o tienen incluso una direccién inadecuada).
Tal es el caso de la adopcion de clausulas de accion
colectiva en las emisiones de titulos de deuda externa,
como elemento esencial para facilitar la suspension de
los pagos con anuencia internacional y la renegociacion
ordenada de la deuda en condiciones criticas. En al-
gunos casos, las respuestas fueron insuficientes o abier-
tamente inadecuadas: la condicionalidad del F™m1 se
torné excesiva; no se ha prestado la debida atencion
al disefio de esquemas sélidos que permitan una ma-
yor coherencia de las politicas macroeconémicas de los
paises industrializados; la propuesta japonesa de crear
un Fondo Monetario Asiatico despertd una fuerte e
inmerecida oposicion, que obligd a desecharla rapida-
mente; en términos mas generales, no se ha dado sufi-
ciente consideracion al papel que pueden desempeiiar
las instituciones regionales en el establecimiento de un
sistema financiero internacional mas adecuado; y no
se han tomado medidas encaminadas a dar la represen-
tacion que les corresponde a los paises en desarrollo
en el debate sobre la reforma o en la concepcion de
una nueva arquitectura financiera internacional.

La normalizacion relativamente rapida de los
mercados de capitales parece haber provocado una
actitud de complacencia que podria frenar el proceso
de reforma. Ademas, podria orientar la discusion en
una direccion inadecuada. Tal seria el caso de reabrir
el debate sobre la convertibilidad de la cuenta de ca-
pitales. Por el contrario, las condiciones mas estables
podrian utilizarse como una posibilidad de ampliar la
agenda, y dar inicio a un proceso de negociaciones
representativo y equilibrado. Esta ampliacion de la
agenda deberia darse al menos en dos sentidos: en
primer lugar, extendiéndola fuera del ambito de la
prevencion y solucion de crisis financieras (es decir,
de lo que podria definirse como arquitectura financie-
ra en un sentido “restringido”)’ para incluir temas ta-
les como el financiamiento del desarrollo y la “propie-

2 Ocampo (1999a).

LA REFORMA FINANCIERA INTERNACIONAL: UNA AGENDA AMPLIADA ¢« JOSE ANTONIO OCAMPO
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dad” de las politicas econdémicas y, sobre todo, de las
politicas de desarrollo, por parte de los paises; en se-
gundo término, tomando en consideracion en forma sis-
tematica no sélo el papel de las instituciones de carac-
ter mundial, sino también de las regionales y aquellas
areas en que deberia mantenerse la autonomia nacio-
nal. Estos son los temas en que se centra este estudio.
En las dos secciones siguientes se presenta una breve

11

reflexion sobre la naturaleza de los problemas que
enfrenta el sistema y la economia politica del proceso
de reforma. A continuacion, se analizan la prevencion
y el manejo de crisis, el financiamiento del desarrollo,
el tema de la condicionalidad por contraposicion a la
“propiedad” de las politicas, que se aplica a ambos, la
funcidn de las instituciones regionales, y la autonomia
y las regulaciones nacionales.

Naturaleza de los problemas que

enfrenta el sistema

En la década actual, los flujos internacionales de ca-
pital dirigidos a los paises en desarrollo han tenido
cuatro caracteristicas sobresalientes.? En primer lugar,
los flujos de capital oficial y privado han mostrado
tendencias divergentes: mientras los primeros han ten-
dido a disminuir, las corrientes de capital privado han
experimentado un fuerte incremento a mediano plazo.
En segundo término, los distintos tipos de flujos de
capital privado han manifestado diferencias notorias en
términos de su estabilidad. En tercer lugar, los flujos
privados se han concentrado en los paises de ingreso
medio; esta tendencia so6lo ha sido compensada parcial-
mente por el papel redistributivo que han generado los
flujos oficiales a nivel mundial. Por ultimo, la inesta-
bilidad de los flujos de capital privado ha impuesto la
necesidad de disefiar importantes programas de resca-
te, de magnitudes sin precedentes, que han concentra-
do los fondos en unas pocas economias emergentes de
gran tamafo.

El cuadro 1 ilustra las dos primeras tendencias.
Tanto la inversion extranjera directa (IED) como los
flujos financieros privados de toda indole han experi-
mentado un crecimiento importante a mediano plazo.
Sin embargo, estos flujos presentan profundas diferen-
cias en términos de estabilidad: mientras la 1ED se ha
mantenido relativamente inalterable durante las crisis,
los flujos financieros privados han mostrado una mar-
cada volatilidad y efectos de “contagio”. Por su parte,
en contraste con el dinamismo de los flujos privados,
el financiamiento oficial para el desarrollo, sobre todo

3 Véase uncTaD (1999, capitulos 111 y V), y Banco Mundial (1999),
en los que se presenta un andlisis detallado de estas tendencias.

su principal componente, los fondos de asistencia bi-
lateral, ha tenido una evolucion poco satisfactoria. De
hecho, la asistencia bilateral ha disminuido en térmi-
nos reales a lo largo de la década y se estima que en
1998 represent6 el 0.22% del riB de los paises
industrializados, una reduccién muy acentuada con
respecto al 0.35% del piB registrado a mediados de los
afios ochenta.* La disminucién de la asistencia bilate-
ral ha sido mas notoria en el caso de los paises
industrializados mas grandes, pero ha sido compensa-
da en parte, en términos de transferencia efectiva de
recursos, por la creciente participacion de las donacio-
nes en la ayuda bilateral. Por otra parte, en contra de
lo que ha sido caracteristico de los flujos privados, el
financiamiento oficial no ha sido prociclico y, de he-
cho, algunos de sus componentes —en particular, los
apoyos para balanza de pagos, pero también el finan-
ciamiento multilateral para el desarrollo— han expe-
rimentado un comportamiento anticiclico.

La tercera tendencia se observa en el cuadro 2.
Los flujos privados se han concentrado en los paises
de ingreso medio. Por el contrario, la proporcion de
financiamiento privado destinado a paises de bajos
ingresos ha sido inferior no s6lo a su participacion en
la poblacion total de los paises en desarrollo, lo cual
es esperable, sino también al piB de dichos paises. Esta
situacion es aun mas marcada en el caso de las emi-
siones de bonos, del financiamiento de la banca comer-
cial y de los flujos de capital accionario, si se excep-
tua a la India en este ultimo caso. En todos estos ca-

4 Banco Mundial (1999, cap. 4, p. 70).

LA REFORMA FINANCIERA INTERNACIONAL: UNA AGENDA AMPLIADA + JOSE ANTONIO OCAMPO
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CUADRO 1

Flujo neto de recursos a largo plazo hacia los paises en desarrollo,2 1990-1998

(Miles de millones de dolares)

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997  1998b

Flujo neto de recursos a largo plazo 100,8 123,1 152,3 220,2 223,6 254,9 3081 3381 2750
Oficiales 56,9 62,6 54,0 53,3 45,5 53,4 32,2 39,1 47,9
Privados 439 60,5 98,3 167,0 178,1 201,5 2759 299,0 227,1
De mercados internacionales de capital 19,4 26,2 52,2 100,0 89,6 96,1 149,5 135,5 72,1
Deuda privada 15,7 18,6 38,1 49,0 54,4 60,0 100,3 1053 58,0
Bancos comerciales 3,2 4.8 16,3 3,3 13,9 32,4 43,7 60,1 25,1
Bonos 1,2 10,8 11,1 37,0 36,7 26,6 53,5 42,6 30,2

Otros 11,4 3,0 10,7 8,6 3,7 1,0 3,0 2,6 2,7
Capital accionario 3,7 7,6 14,1 51,0 352 36,1 492 30,2 14,1
Inversion extranjera directa 24,5 344 46,1 67,0 88,5 1054 1264 1634 1550

Fuente: Banco Mundial, Global Development Finance, 1999, Washington, D.C., marzo de 1999.

a El flujo neto de recursos a largo plazo se define como transacciones netas de pasivos con un vencimiento original superior a un afio.
Aungque la Republica de Corea es un pais de altos ingresos, se le incluye en la categoria de paises en desarrollo por ser deudor del Banco

Mundial.
b Datos preliminares.

sos, el financiamiento de origen privado a los paises
pobres es minimo. La proporcion de IED captada por
los paises de bajos ingresos también es inferior a su
contribucion al piB de los paises en desarrollo. Otra
caracteristica destacada de la IED es su alta concentra-
cion en la China, pais que, sin embargo, recibe una pro-
porcion menor de flujos financieros. Debido a la alta
concentracion de los flujos mas volatiles en los paises
de ingreso medio, con la excepcion de China, los te-
mas de la volatilidad de los flujos de capital y los fe-
némenos de contagio han adquirido particular impor-
tancia para ellos.

Por lo tanto, los paises de bajos ingresos han que-
dado al margen de los flujos privados y han seguido
dependiendo de las fuentes oficiales de recursos, cada
vez mas limitadas. Mas especificamente, han sido muy
dependientes de la asistencia oficial para el desarrollo,
especialmente de donaciones, correspondiente en su
mayor parte a asistencia bilateral. Si también se exclu-
ye a la India en este caso, éste es el inico componente
de los flujos netos de recursos destinados a los paises
en desarrollo que esta distribuido en forma progresi-
va, en el sentido de que la proporcion recibida por
paises de bajos ingresos no soélo supera su participa-
cién en el B de dichos paises, sino asimismo en la po-
blacion. Este patron también caracteriza al financia-
miento multilateral, con la excepcion de aquel prove-
niente del Fondo Monetario Internacional.

La volatilidad de los flujos financieros privados,
por una parte, y su fuerte concentracion en los paises de

ingreso medio, por otra, han terminado generando ne-
cesidades de financiamiento excepcional de magnitu-
des sin precedentes, que se ha concentrado en unas
pocas economias emergentes. Como consecuencia de
ello, el financiamiento del Fondo Monetario, incluido
el del servicio financiero reforzado de ajuste estructu-
ral, ha presentado una marcada trayectoria anticiclica
en relacion con los flujos privados y una concentracion
en un escaso numero de paises. Como se observa en
el grafico 1, ambas tendencias estan estrechamente
relacionadas, ya que el endeudamiento ciclico de unos
pocos paises es el principal factor determinante del
patron ciclico general. Esta tltima caracteristica se ha
intensificado en los ultimos anos. Por lo tanto, mien-
tras la India y los tres mayores prestatarios latinoame-
ricanos recibieron menos de la mitad de los flujos rea-
les netos provenientes del Fondo Monetario en el pe-
riodo 1980-1984, los correspondientes a s6lo cuatro de
los principales prestatarios (Indonesia, la Republica de
Corea, la Federacion Rusa y México) superaron por un
leve margen los flujos reales totales otorgados por el
Fondo en 1995-1997. Por consiguiente, la proporcion
del financiamiento del Fondo destinado a grandes pres-
tatarios® ha presentado una acentuada tendencia al alza
en las dos ultimas décadas. De hecho, en los datos
sobre financiamiento del Fondo Monetario en los 1lti-

5 Este grupo esta integrado por Argentina, Brasil, China, la Fede-
racion Rusa, Indonesia, India, México y la Republica de Corea.

LA REFORMA FINANCIERA INTERNACIONAL: UNA AGENDA AMPLIADA ¢« JOSE ANTONIO OCAMPO
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CUADRO 2
Flujo neto de recursos, 1992-1997
(Promedios anuales, en miles de millones de dolares y porcentajes)
Inversion extranjera Flujo de capital Donaciones Financiamiento Financiamiento multilateral
directa accionario bilateral (excepto del FMI)
Monto  Porcentaje =~ Monto  Porcentaje = Monto  Porcentaje ~ Monto  Porcentaje ~ Monto Porcentaje
Paises en desarrollo 99.0 100.0 35.7 100.0 29.7 100.0 2.9 100.0 13.7 100.0
Excepto China 66.8 67.5 31.7 88.9 29.4 99.0 0.5 19.0 11.6 84.5
Paises de bajos ingresos 6.7 6.8 3.4 9.5 15.8 53.2 0.8 27.1 5.9 434
India 1.6 1.6 2.5 6.9 0.6 1.9 -0.3 -11.3 1.0 74
Otros 5.1 5.2 0.9 2.6 152 51.3 1.1 384 49 36.0
China® 32.1 325 3.9 11.1 0.3 1.0 2.3 81.0 2.1 15.5
Paises de medianos ingresos 60.1 60.8 28.3 79.4 13.7 46.1 -0.2 -8.1 5.6 41.1
Argentina 4.4 4.5 1.7 49 - 0.1 -0.1 -3.2 0.9 6.6
Brasil 7.7 7.7 4.1 115 0.1 0.2 -1.3 -43.4 -0.1 -0.6
Federacion Rusa 1.9 1.9 1.1 3.1 1.1 3.7 0.6 21.4 0.9 6.2
Indonesia 35 3.6 24 6.8 0.2 0.8 1.2 41.7 0.1 0.9
Repiiblica de Corea® 1.5 1.5 3.1 8.8 - - -0.2 -5.4 0.6 4.1
México 8.1 8.2 5.1 14.3 - 0.1 -0.6 2214 0.3 22
Otros 33.0 333 10.7 30.1 12.2 41.2 0.1 22 3.0 21.7
Bonos Préstamos de bancos Otros préstamos Total Memo:
comerciales
Monto  Porcentaje ~ Monto  Porcentaje ~ Monto ~ Porcentaje ~ Monto  Porcentaje PIB Poblacion
Paises en desarrollo 34.6 100.0 28.3 100.0 4.9 100.0 248.7 100.0 100.0 100.0
Excepto China 32.9 95.2 26.6 94.0 1.1 214 200.7 80.7 89.2 74.8
Paises de bajos ingresos 0.5 15 0.9 3.3 0.4 7.2 34.5 13.9 11.4 41.0
India 0.4 1.1 0.8 2.8 0.4 8.9 6.9 2.8 5.6 19.3
Otros 0.2 0.4 0.2 0.6 -0.1 -1.7 27.6 11.1 5.8 21.7
China® 1.7 4.8 1.7 6.0 3.9 78.6 48.0 19.3 10.8 25.2
Paises de medianos ingresos 324 93.7 25.7 90.7 0.7 14.2 166.3 66.9 77.8 339
Argentina 5.5 159 0.8 2.9 - -0.9 13.3 5.3 5.0 0.7
Brasil 3.1 9.0 8.2 29.0 -0.6 -11.3 21.2 8.5 10.5 33
Federacion Rusa 0.8 22 0.3 1.1 14 28.7 8.1 32 7.3 3.1
Indonesia 1.6 4.7 0.9 32 0.2 3.7 10.2 4.1 34 4.0
Republica de Corea® 45 12.9 4.1 14.5 -0.2 4.8 13.4 5.4 7.3 0.9
México 5.2 15.2 0.3 1.1 -0.3 -6.9 18.2 73 6.7 1.9
Otros 11.7 33.8 11.0 38.9 0.3 5.6 81.9 32.9 37.6 19.8

Fuente: Banco Mundial, Global Development Finance, 1999, Washington, D.C., marzo de 1999 y World Economic Indicators, Washington,

D.C., 1998, en lo que respecta a los datos sobre el PIB y poblacion.

a El Banco Mundial consideré a China un pais de bajos ingresos hasta 1998. A partir de 1999 se lo incluye entre los paises de medianos

ingresos. En el presente cuadro aparece en una categoria separada.

b El Banco Mundial lo considera un pais de altos ingresos, pero en Global Development Finance, 1999 se lo incluye en la categoria de

paises de medianos ingresos.

mos afios, la provision de fondos de emergencia a gran-
des receptores esta subestimada, debido a que no se in-
cluyen las contribuciones bilaterales a los programas de
rescate de seis paises (Indonesia, la Republica de Co-
rea, Tailandia, la Federacion Rusa, Brasil y México).0

6 Sin embargo, cabe insistir en que, en los programas de rescate,
los préstamos bilaterales comprometidos suelen desembolsarse en
proporciones menores que los fondos multilaterales correspondien-
tes.

En un sentido estricto, sin embargo, no se ha pro-
ducido un desplazamiento de los pequefios por los
grandes prestatarios, dado que el financiamiento glo-
bal del Fondo ha respondido con elasticidad a la de-
manda de los paises grandes, pero aquel destinado a
otros paises, pobres o pequefios de ingreso medio, ha
seguido mostrando una cierta estabilidad o incluso un
leve aumento cuando dichos paises han requerido apo-
yo adicional de balanza de pagos. Eso es lo que acon-
tecio en la década de 1980 en la mayoria de los paises
en desarrollo y lo que ha sucedido en el caso de la pro-
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GRAFICO 1
Uso de los créditos del Fondo
Monetario Internacional, 1970-1997
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vision de fondos a los paises medianos de Asia-Paci-
fico en los ultimos afios. De todos modos, €l finan-
ciamiento del Fondo y el financiamiento bilateral de
contrapartida con fines de liquidez han sido comple-
mentarios de los fondos privados a lo largo del ciclo
economico. Dada la alta concentracion del financia-
miento de origen privado en paises de ingresos medios,
esto ha dado lugar a un patréon similar de concentra-
cién en el caso del financiamiento oficial de liquidez.
En un contexto de notable escasez de financiamiento
oficial para paises de bajos ingresos, la acentuada con-
centracion de la asistencia para balanza de pagos en
unas pocas economias emergentes plantea grandes
interrogantes con respecto a la racionalidad global que
rige la distribucion de los flujos mundiales de capital,
incluidos los oficiales. Ciertamente, lleva a cuestionar
si la respuesta de la comunidad internacional esta
sesgada por los problemas de los paises en desarrollo
mas grandes.

Asi las cosas, aunque la volatilidad y el contagio
que muestran los flujos de capital privado, temas que
han acaparado la atencion en el debate reciente, son
indudablemente problematicos, hay otros problemas de
igual importancia, como la marginalizacion de los
paises mas pobres de los flujos de capital privado y la
reduccion de la asistencia bilateral de la que dependen
en gran medida. La reforma de la estructura financie-
ra internacional deberia ofrecer, por lo tanto, solucio-
nes a todos estos problemas. Ademas, la excesiva deu-
da de muchos paises en desarrollo, sobre todo de los
mas pobres, sigue limitando notablemente sus posibi-
lidades de desarrollo.

Algunas reflexiones sobre la economia

politica del proceso de reforma

La naturaleza de la actual controversia sobre la refor-
ma del sistema financiero internacional refleja tres
caracteristicas de la economia politica del proceso de
globalizacion en marcha. La primera es la resistencia
de la mayoria de los paises, tanto industrializados como
en desarrollo, a ceder su soberania econdmica a orga-
nizaciones internacionales. Ante la influencia de las
poderosas fuerzas del mercado caracteristicas de la
globalizacion, que tienden a debilitar a los Estados
nacion, y los procesos unilaterales de liberalizacion que

han adoptado muchos paises en forma simultanea, las
regulaciones gubernamentales han perdido terreno en
todo el mundo. A juicio de muchos analistas, esto
puede considerarse como un avance, pero también es
fuente de graves riesgos y distorsiones. De hecho, los
temas relacionados con los flujos de capital que se
analizan en la seccion IV son un buen ejemplo de ca-
sos en los cuales la mayoria de los analistas considera
que la regulacion inadecuada, tanto nacional como
internacional, ha sido un importante determinante de
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la inestabilidad del mercado. Otro ejemplo digno de
mencioén es el de las normas sobre “practicas comer-
ciales desleales”, como las reglas antidumping y los
derechos compensatorios que, aplicados en el plano
nacional, suelen dar resultados suboptimos en compa-
racion con otras formas de regulacion de la competen-
cia, como las disposiciones antimonopolio, y pueden
provocar distorsiones especificas, aunque se apliquen
de acuerdo con las normas de la Organizacion Mun-
dial del Comercio. Las restricciones nacionales sobre
la movilidad de la mano de obra también crean distor-
siones, en tanto que la asimetria de la movilidad de los
factores (es decir, la mayor movilidad del capital y de
la mano de obra calificada por oposicion a la no cali-
ficada) dan origen a fuertes presiones negativas en la
distribucién del ingreso a nivel mundial.’

La segunda caracteristica es la desorganizacion de
los actores, sobre todo de los paises en desarrollo, en
el debate internacional, lo que no s6lo es un reflejo del
debilitamiento de los mecanismos de accidon concerta-
da (entre otros el Grupo de los 77), sino también de la
“competencia de politicas” generada por la globali-
zacion, es decir el fuerte incentivo de los paises a ven-
derse como atractivos para la inversion en una época
caracterizada por la movilidad del capital y por la
pérdida de importancia de factores tradicionales de
localizacion. Esto ha elevado el costo de crear coali-
ciones internacionales, e indica que la agenda interna-
cional tenderd a mostrar sesgos ain mas acentuados
que en el pasado hacia aquélla de los paises més gran-
des y las coaliciones mejor organizadas que, muy pro-
bablemente, no internalizaran en su totalidad los efec-
tos que pueden tener sus politicas y agendas sobre el
resto del mundo. A ello habria que agregar que, aun-
que la globalizacion también se caracteriza por el regio-
nalismo abierto y que en muchas regiones en desarro-
llo se ha observado una fuerte tendencia a la integra-
cion (en América Latina y en el sudeste de Asia, entre
otras), no han surgido coaliciones fuertes de paises en
desarrollo. En realidad, con la excepcion de la Unidén
Europea, los paises tampoco se muestran dispuestos a
ceder su soberania a instituciones regionales.

La desorganizacion de los actores esta estrecha-
mente relacionada con una tercera caracteristica de la
globalizacion: el caracter incompleto e incluso sesga-
do de la agenda internacional de politicas que acom-
pafia a este proceso, es decir el fuerte impulso en de-
terminadas direcciones, unido a la falta de considera-

7 En relacién con este tltimo tema, véase Rodrik (1997).

cion de otros aspectos que también deberian formar
parte de una globalizacién mas equilibrada. Hay cua-
tro temas que se destacan en esta agenda: el libre co-
mercio, los derechos de propiedad intelectual, la
proteccion de las inversiones y la liberalizacion de la
cuenta de capitales. Esta ultima ha sido matizada a raiz
de las crisis de los ultimos afios, y hoy se considera
que debe ser gradual, que debe centrarse en los flujos
de capital a largo plazo, y que debe ir precedida del
desarrollo de estrictas normas de regulacion y super-
vision prudencial. Por el contrario, hay temas que han
sido ignorados en la agenda actual: la movilidad de la
mano de obra, la aplicacién de normas internaciona-
les sobre tributacion del capital (elemento esencial para
garantizar la aplicacion de impuestos adecuados a un
factor de produccidn que se caracteriza por su notable
movilidad), la formulaciéon de normas sobre competen-
cia y de codigos de conducta aplicables a las empre-
sas multinacionales que sean auténticamente interna-
cionales, el financiamiento y la transferencia de tec-
nologia compensatorios con el fin de garantizar la in-
corporacion de los paises que suelen quedar rezagados
en el proceso de globalizacion.

Todos estos elementos de economia politica tie-
nen implicaciones importantes sobre la reforma del
sistema financiero internacional. Las mas evidentes son
que solo existira una débil presion para que se lleve a
cabo una reforma sustancial,® que es complejo disefiar
un proceso equilibrado de negociacion, y que en di-
cho proceso pueden subestimarse e incluso ignorarse
los intereses de algunos actores. Obviamente, lo ideal
seria que se optara por foros adecuados y una agenda
amplia, que permitieran la debida representacion de los
intereses de aquellos actores que, de lo contrario, no
recibiran mayor consideracion.’ Estos elementos tam-
bién implican que la arquitectura financiera internacio-
nal seguird basandose fundamentalmente en una red de
instituciones nacionales y, por lo tanto, que su princi-
pal funcién es ofrecer incentivos adecuados para que
estas instituciones internalicen las externalidades que
genera su interaccion. A su vez, esto significa que la
autonomia de los paises seguird desempefiando un pa-
pel fundamental en muchas areas de politica, si no en
todas, y que instrumentos de politica que han desapa-
recido a nivel nacional (entre otras, la imposicion de

8 Véase Eichengreen (1998).

? Todas éstas son inquietudes fundamentales de Naciones Unidas,
Grupo de Trabajo del Comité Ejecutivo de Asuntos Econdmicos y
Sociales (1999a), del Grupo de los 24 (1998) y de Helleiner y
Oyejide (1998).
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ciertos controles, o la suspension unilateral del servi-
cio de la deuda) probablemente deberan seguir conside-
randose como opciones validas a nivel internacional.

Una implicacion final y fundamental de la situa-
cion descrita es que ninguna arquitectura financiera
internacional es neutral en términos del equilibrio de
las relaciones internacionales. En el presente articulo
se hace especial hincapié¢ en que un sistema interna-
cional basado exclusivamente en unas pocas institucio-
nes internacionales es menos equilibrado que un sis-
tema basado en una red de instituciones regionales, y
que los paises con muy escaso poder de negociacion
en el plano internacional se benefician con la existen-
cia de una mayor variedad de alternativas para hacer
frente a las posibles crisis o para financiar actividades
de desarrollo y se perjudican si se ven limitados a unas

IV

pocas opciones. El primer aspecto de este postulado
supone, de hecho, que el mejor mecanismo de defen-
sa de los actores mas débiles es la posibilidad de que
exista competencia en la provision de asistencia a ellos.
El segundo apunta al hecho de que, en ausencia de apo-
yo internacional adecuado, la mejor alternativa puede
ser una mayor, no una menor, autonomia nacional.
Naturalmente, esta ultima tiene ciertos costos, dada la
necesidad de contrapesar la mayor variedad de alter-
nativas para hacer frente a las crisis con la necesidad
de generar “credibilidad”, factor que contribuye a que
los paises en desarrollo tiendan a adoptar aquellas
politicas que, a su juicio, se considerardn “mejores
practicas” en el mercado, lo que es una consecuencia
de la “competencia de politicas” a la cual hicimos alu-
sion previamente.

Prevencidén y solucion de crisis financieras

Los temas relacionados con la prevencién y solucion
de crisis financieras han sido objeto de gran atencion
en los debates recientes.!® El tema en torno al cual
existe un mayor acuerdo es la necesidad de mejorar el
contexto institucional en el cual operan los mercados
financieros, es decir de reforzar la regulacion y supervi-
sion prudencial y las practicas contables de los siste-
mas financieros en todo el mundo; de adoptar estan-
dares internacionales minimos en estas areas y princi-
pios adecuados sobre gobernabilidad empresarial, y de
ofrecer mejor informacion a los mercados financieros.
Desde el punto de vista de los paises industrializados,
las areas mas importantes de accion para los organis-
mos nacionales pertinentes son la imposicion de nor-
mas mas estrictas de regulacion y supervision de las
instituciones y transacciones con un alto grado de
apalancamiento y de controles sobre los centros extra-
territoriales, asi como otorgar mayor peso a las regu-
laciones de los riesgos vinculados a operaciones con

10'Véanse, entre otros, Camdessus (1998a y1998b), rmi (1998), Fwmi,
Comité Provisional de la Junta de Gobernadores sobre el Sistema
Monetario Internacional (1998), Grupo de los Siete (1998), uncTAD
(1998), parte I, cap. IV), Naciones Unidas, Grupo de Trabajo del
Comité Ejecutivo de Asuntos Econdomicos y Sociales (1999a),
Miyazawa (1998), Rubin (1999), Akyiiz y Cornford (1999), Eatwell
y Taylor (1999), Eichengreen (1999), Griffith-Jones (1998), Griffith-
Jones y Ocampo (1999), Ocampo (1999a y 1999b), White (1999) y
Wyplosz (1999).

paises con una deuda neta elevada, sobre todo de cor-
to plazo, a fin de desalentar el financiamiento riesgoso
en su fuente.

En las economias prestatarias, las autoridades
regulatorias deberian otorgar mas importancia a la
acumulacion de deudas de corto plazo en divisas, a los
riesgos que supone la acelerada expansion del crédito,
a los descalces de monedas entre activos y pasivos, y
a la valoracion de los activos fijos utilizados como ga-
rantia de los créditos en episodios de inflacion del
precio de los activos. Aun mas importante, las autori-
dades deben tomar debidamente en consideracion los
vinculos que existen entre los riesgos financieros de los
paises y la variacion de los instrumentos mas impor-
tantes de politica macroecondmica, en particular el tipo
de cambio y las tasas de interés. Esto indica que las
normas prudenciales deberian ser mas estrictas en los
paises en desarrollo, en los que dichos vinculos son
mas fuertes, y que deberian reforzarse en periodos de
euforia financiera, dados los riesgos crecientes a los
que estan expuestos los intermediarios financieros.
También deben tomar en cuenta las importantes exter-
nalidades que pueden generar las empresas no financie-
ras de gran tamaiio sobre el sector financiero nacional,
lo que establece también la conveniencia de regular la
exposicion al endeudamiento externo de dichas em-
presas. Este tema se analiza nuevamente en la sec-
cion VIIL
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Sin embargo, sigue habiendo discrepancias impor-
tantes con respecto a estos temas. Ante todo, no hay
consenso sobre el tipo de instituciones a las que se de-
beria asignar funciones mas amplias en este campo. Es
indudable que el Banco de Pagos Internacionales de-
beria actuar como la entidad lider, pero esto exigiria
que la institucién contara con la participacion de un
nimero mucho mayor de paises en desarrollo y que
éstos ejercieran mayor influencia en la definicion de
todo tipo de estandares y codigos de conducta inter-
nacionales, en general. También convendria tener pre-
sente propuestas mas ambiciosas formuladas en este
ambito, en especial la de crear una autoridad financie-
ra mundial, con base en el Banco de Pagos Interna-
cionales y en la Organizacion Internacional de Comi-
siones de Valores.!! En segundo término, aunque el
objetivo esencial de la regulacion y la supervision pru-
dencial es que los intermediarios financieros tomen
mas conciencia de los riesgos a los que se exponen, la
conveniencia de desalentar a las entidades privadas a
realizar actividades riesgosas tiene limites evidentes.
En tercer lugar, hay ciertas discrepancias en cuanto a
las ventajas relativas de la regulacion y supervision
prudencial en comparacion con el uso de otros instru-
mentos en areas claves. Como se indica mas adelante,
uno de los temas mdas importantes que se plantean en
este contexto es el relativo a la regulacion de la cuen-
ta de capitales. En cuarto lugar, hay profundas diferen-
cias de opinion sobre qué se puede esperar de una re-
gulacion y supervision prudencial mas estrictas. Las re-
gulaciones tienden a quedar rezagadas frente a las in-
novaciones financieras, los supervisores enfrentan se-
rios problemas de informacion, e incluso los sistemas
bien regulados pueden ser abrumados por ciertos fe-
ndémenos macroeconomicos. Por ultimo, la regulacion
y supervision prudencial de caracter tradicional suelen
tener efectos macroecondémicos prociclicos (no impi-
den necesariamente la asuncion de riesgos excesivos
en periodos de auge y aceleran la restriccion crediticia
durante las crisis, cuando quedan en evidencia los prés-
tamos incobrables y, por lo tanto, se manifiestan ple-
namente los efectos de las normas sobre constitucion
de reservas); este hecho puede acentuar, en lugar de
mitigar, los riesgos crediticios a lo largo del ciclo eco-
ndémico.

No menos importantes son las dudas que se plan-
tean en torno a qué se puede esperar de una mejor
informacién. De hecho, aunque una mejor informacion

I Eatwell y Taylor (1999).

realza la eficiencia microecondmica, es posible que no
tenga efectos positivos sobre la estabilidad macroeco-
némica, que depende mucho mas de la evolucion de
las opiniones y expectativas que de la informacion, en
el sentido estricto del término (es decir, de informa-
cion factual). La tendencia a considerar que las opi-
niones y expectativas son sinonimo de informacion es
una de las confusiones mas comunes que se encuen-
tran en la literatura reciente sobre la materia. Los agen-
tes bien informados (entre otros, las agencias califica-
doras de riesgo y los inversionistas institucionales)
también estdn sujetos a variaciones caprichosas de las
opiniones y expectativas, hecho que explica su inca-
pacidad para estabilizar los mercados y, en realidad,
en determinadas circunstancias, el que puedan incluso
acentuar la inestabilidad.'? Utilizando la terminologia
corriente, lo que caracteriza la inestabilidad financiera
desde el punto de vista macroecondmico no son tanto
las “cascadas de informacioén” como las “cascadas de
opiniones y expectativas”, es decir la sucesion de epi-
sodios de contagio de optimismo y pesimismo a lo
largo del ciclo econdémico. Ni siquiera el mejor siste-
ma de informacién podria corregir esta “falla del mer-
cado”, dado que el capricho de las expectativas esta
asociado a “informacion” sobre el futuro, que nunca
estara disponible.!?

El consenso sobre la necesidad de reforzar el
marco institucional en el que operan los mercados fi-
nancieros no se ha visto complementado por un reco-
nocimiento igualmente generalizado de la importancia
de la coherencia de las politicas macroeconémicas a
nivel mundial, es decir de mecanismos que permitan
internalizar las externalidades creadas por las politicas
macroecondmicas nacionales. Estos son fundamenta-
les tanto en periodos de auge como de crisis, pero la
necesidad de fortalecer las estructuras actuales extre-
madamente débiles adquiere particular relevancia en
los primeros, cuando las autoridades nacionales perci-
ben la supervision del Fondo Monetario como un ejer-
cicio académico, los mecanismos de consulta parecen
menos necesarios y la “disciplina del mercado” tiene
efectos perniciosos, porque no impide la asuncion de
riesgos excesivos ni la adopcidon de politicas naciona-
les prociclicas. En efecto, una de las deficiencias mas

12 En relacién con el primero de estos temas, véase Larrain, Reisen
y Von Maltzan (1997); en relacion con el segundo, Calvo (1998).
13 En Ocampo (1999a) se presenta un andlisis mas detallado de este
tema. El concepto del “concurso de belleza” desarrollado por Keynes
es mucho mas adecuado para analizar la volatilidad de las expecta-
tivas, como afirma categoricamente Eatwell (1996).
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graves de la estructura vigente es el hecho de que las
actuales instituciones, nacionales e internacionales,
otorgan mayor importancia a las crisis que a las fases
de auge, lo que le resta peso al rol preventivo que de-
berian desempefiar. Obviamente, es fundamental que
se tomen medidas expansionistas concertadas en pe-
riodos de crisis y tal como se afirma en la introduc-
cion de este articulo, es probable que las medidas de
esa indole adoptadas a partir de la crisis rusa hayan sido
la principal causa de la relativa pero incompleta nor-
malizacion de los mercados de capital a lo largo de
1999. La falta de una representacion adecuada de los
paises en desarrollo es otro de los defectos de la estruc-
tura actual. Las propuestas orientadas a fortalecer la
supervision de las politicas macroecondmicas del Fon-
do Monetario y de transformar su Comité Provisional
en un Comité de Politica Monetaria y Financiera son
las mas alentadoras, aunque esta tltima deberia com-
plementarse con la incorporacién de un mayor niime-
ro de paises en desarrollo en dicho Comité. Ademas,
dado el mayor equilibrio que presentan las Naciones
Unidas en cuanto a la representacion de paises desa-
rrollados y en desarrollo, esta instituciéon también de-
beria ejercer un rol mas activo en la esfera normativa,
ya sea por intermedio del Consejo Econdémico y So-
cial o de un Consejo de Seguridad Econdmica.

La provision de un mayor volumen de fondos de
emergencia en periodos de crisis es el tercer pilar de
un sistema capaz de prevenir crisis financieras y ma-
nejarlas en forma mas adecuada una vez que se des-
encadenan. Este concepto podria definirse como el
principio del “financiador de emergencia”, para dife-
renciarlo del papel de “prestamistas de ultima instan-
cia” que cumplen los bancos centrales a nivel nacio-
nal, papel que se diferencia en ciertos sentidos del
desempefiado por el Fondo Monetario. Especifica-
mente, lo que ofrece el Fondo es financiamiento ex-
cepcional, en ningiin caso liquidez, lo que se refleja
en la falta de disponibilidad automadtica de financia-
miento cuando se produce una crisis.'# Los problemas
de “riesgo moral” que genera este financiamiento plan-
tea la necesidad de definir reglas de acceso para los
prestatarios y de contar con mecanismos apropiados de
renegociacion de deudas, que garanticen una partici-
pacion adecuada de los prestamistas privados en los
costos de ajuste.

14 Esta importante distincion ha sido hecha por Helleiner (1999a).
Véase Mohammed (1999), que presenta un analisis mas detallado
del tema y de su relacion con el acceso del Fondo Monetario a
recursos adecuados.

Las crisis de los ultimos afios nos dejan varias
lecciones en este frente, entre las que destacan las si-
guientes: i) aunque puede ser necesario movilizar un
gran volumen de fondos, no es necesario desembolsar-
los en su totalidad, si los programas de apoyo permi-
ten restablecer rapidamente la confianza del mercado;
ii) que los fondos deben proporcionarse antes de que
las reservas internacionales desciendan a un nivel cri-
tico, no después de que esto ocurra; y iii) que debido
a los importantes efectos de contagio, probablemente
se requiere financiamiento para contingencias aun para
paises que no presentan desequilibrios fundamentales.
De estas enseflanzas, por lo menos las dos ultimas se
apartan significativamente del enfoque tradicional del
Fondo Monetario, basado en el principio de correccion
de los desequilibrios fundamentales de la balanza de
pagos cuando éstos se hacen evidentes. En este ambi-
to se han adoptado importantes decisiones, incluido el
incremento de los recursos del Fondo mediante el au-
mento de las cuotas y la suscripcioén de los nuevos
acuerdos para la obtencion de préstamos, que entraron
en vigor a fines de 1998; la apertura de un nuevo ser-
vicio en diciembre de 1997 para responder a las nece-
sidades excepcionales de préstamos en casos de crisis,
y la creacion de lineas de crédito contingente en abril
de 1999, con el fin de proporcionar financiamiento a
paises que han sufrido efectos de contagio, aunque en
condiciones extremadamente restrictivas.

El financiamiento inadecuado, las condiciones de
acceso y los términos crediticios son los temas que han
despertado mayores controversias. En el primero de
estos casos, el financiamiento bilateral y las contribu-
ciones al Fondo Monetario seguiran siendo insuficien-
tes en casos de crisis, lo que plantea un importante
problema, dado que los programas de rescate no ten-
drén los efectos estabilizadores esperados si los mer-
cados consideran que las autoridades involucradas (el
Fondo Monetario y las fuentes de asistencia bilateral)
no estan en condiciones de proporcionar el volumen
de fondos requerido o no estan dispuestas a hacerlo. En
vista de que el financiamiento bilateral y las contribu-
ciones al FmI seguiran siendo insuficientes y poco con-
fiables como mecanismo de financiamiento del Fondo
en épocas de crisis, la solucién optima seria autorizar
nuevas emisiones de derechos especiales de giro du-
rante episodios de dificultades financieras a nivel
mundial; dichos fondos podrian eliminarse una vez que
se normalizara la situacion.' Este procedimiento intro-

15 Véase Naciones Unidas, Grupo de Trabajo del Comité Ejecutivo
de Asuntos Econdmicos y Sociales (1999a).
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duciria un elemento anticiclico en el manejo de la li-
quidez mundial y daria a los derechos especiales de
giro un papel mas amplio en las finanzas mundiales,
de conformidad con un principio propuesto por los
paises en desarrollo en el pasado y que deberian se-
guir propugnando. Las alternativas subdptimas son el
recurrir con mas frecuencia a operaciones swap entre
los bancos centrales, bajo la direccion del Fondo Mo-
netario o del Banco de Pagos Internacionales, y autori-
zar al FmI a recabar los fondos que requiera en el mer-
cado.

En la seccion VI se analizan los problemas que
plantea la condicionalidad, pero en este contexto cabe
destacar dos de ellos. En primer término, se ha soste-
nido que la concesidn de lineas de crédito de contin-
gencia para hacer frente a situaciones de contagio de-
beria ser automatica, siempre que los paises cumplan
con determinados requisitos previos, y que, por lo tan-
to, deberia desvincularse de la condicionalidad tradi-
cional. El servicio creado recientemente con tal pro-
pdsito no cumple con todos estos criterios: aunque se
otorgd mayor importancia a la celebracion de las con-
sultas previstas en el articulo IV del Convenio Cons-
titutivo del Fondo, como mecanismos de determinacion
ex ante del acceso a financiamiento, para que éste se
haga efectivo se siguen exigiendo negociaciones pre-
vias a la aprobacion de la Junta de Gobernadores (un
examen especial de “activacién”) y la suscripcion de
un acuerdo explicito de derecho de giro (standby
agreement). Ademas, se estim6 que los paises con
acceso actual a los recursos del Fondo Monetario no
respondian a los criterios establecidos, lo que consti-
tuye una restriccion importante, dado que margina a
paises que han mostrado una dindmica recuperacion de
crisis anteriores pero que siguen siendo deudores del
Fondo. En segundo lugar, la combinacion de la condi-
cionalidad con la imposicioén de exigencias mas estric-
tas en el caso de este servicio y de las operaciones de
financiamiento excepcional (tasas de interés mas altas
y plazos mas cortos de vencimiento) que las aplicadas
tradicionalmente en las operaciones ordinarias del
Fondo también ha provocado controversias. En reali-
dad, esto elimina el caracter de “cooperativa de crédi-
to” que tiene el Fondo, pero a la vez dista mucho de
supuestas “condiciones de mercado”.

La suspension de pagos con anuencia internacio-
nal y las renegociaciones ordenadas de la deuda son
mecanismos esenciales para evitar los problemas de
coordinacion implicitos en la fuga cadtica de capita-
les, para garantizar una distribucién adecuada de la
carga del ajuste entre los prestamistas privados y, por

lo tanto, para evitar los problemas de “riesgo moral”
que pueden derivarse del financiamiento de emergen-
cia. Debido a los efectos que podria tener el uso de este
mecanismo en términos de acceso al mercado, es poco
probable que los paises prestatarios abusen de ellos. Sin
embargo, para evitar problemas de “riesgo moral” por
parte de estos ultimos, tendrian que someterse a un
control internacional, que podria consistir en exigir la
aprobacioén previa del Fondo Monetario, o en autori-
zar a los paises a decretar una suspension unilateral de
los pagos y luego someterla a la aprobacion de un panel
internacional independiente, que le daria legitimidad.'®
Una tercera alternativa podria ser la formulacién pre-
via de reglas en virtud de las cuales el servicio de la
deuda se suspenderia o reduciria automaticamente en
caso de producirse ciertas perturbaciones macroecono-
micas; en algunos acuerdos de renegociacion de deu-
das ya se han incluido reglas de esta naturaleza.

El uso de los mecanismos mencionados tiene
cuatro efectos. El primero de ellos es que, para evitar
el surgimiento de “beneficiarios gratuitos” (free riders)
y la discriminacion contra los paises o grupos de pai-
ses que los adopten, deben adoptarse en forma univer-
sal “clausulas de accion colectiva” en las operaciones
internacionales de concesion de préstamos. Los inte-
grantes del Grupo de los Siete deberian encabezar este
proceso, tal como lo propusieron en octubre de 1998,'7
porque de lo contrario podria convertirse en otra fuente
de discriminacion contra los “mercados emergentes”.
En segundo término, habria que estimular el financia-
miento adicional de los acreedores (bailing in), dando
prioridad a los préstamos que reciban los paises que
utilicen este mecanismo durante el periodo de vigen-
cia de la suspension de pagos y en una etapa posterior
de “normalizacion” de los flujos de capital. En tercer
lugar, las renegociaciones de deudas realizadas en este
marco deberian atenerse a plazos cortos estrictamente
definidos, que una vez vencidos facultaran al Fondo
Monetario o al panel independiente a determinar las
condiciones de la reprogramacion. Por ultimo, para
evitar las renegociaciones reiteradas, que han sido la
caracteristica mas problemadtica de las reprogramacio-
nes de deudas en los ultimos afios, aparte de la por-
cion que se condone o se renegocie en condiciones
muy favorables, el servicio de la deuda restante debe-
ria depender de condiciones macroeconémicas contin-

16 unctaD (1998, parte I, cap. IV), y Naciones Unidas, Grupo de
Trabajo del Comité Ejecutivo de Asuntos Econdmicos y Sociales
(1999a).

17 Grupo de los Siete (1998).
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gentes que determinan la capacidad de servicio de la
deuda (términos del intercambio, normalizacion de la
concesion de préstamos, actividad econdmica interna,
etc).

Los procesos de reprogramacién mas dificiles de
las ultimas décadas han sido los que han involucrado
a paises pobres muy endeudados. La aplicacion de la
iniciativa destinada especificamente a estos paises ha
sido lenta, debido a la complejidad del proceso de
seleccion de los paises calificados (y, evidentemente,
de definicion de la condicionalidad pertinente) y a la
falta de los recursos necesarios.'® La Iniciativa sobre
la Deuda aprobada en Colonia (Alemania), podria ayu-
dar a superar algunos de estos problemas, mediante la
provision de “alivio mas rapido, mas integral y mas
amplio”.!° Obviamente, es esencial que, aparte de los
criterios sobre calificacion y el otorgamiento de las
condiciones mas generosas que sea posible, aumente
la oferta de nuevos recursos. En particular, en un con-
texto caracterizado por la escasez de fondos de asis-
tencia oficial para el desarrollo, es fundamental que los
asignados al alivio de la deuda de los paises pobres
muy endeudados no desplacen la provision de recur-
sos frescos de asistencia oficial. Seria lamentable que
se diera esa situacion, dado que la provision de nue-

v

vos fondos es un complemento necesario del alivio de
la deuda, y es poco probable que éste acelere, por si
solo, el crecimiento econdémico de los paises pobres
muy endeudados. Ademas, la falta de financiamiento
adecuado ha dado origen a una demanda adicional que
se cubre con ingresos netos (utilidades) de los bancos
de desarrollo, motivo por el cual algunos de ellos, in-
cluido el Banco Mundial, han ampliado los margenes
y, por lo tanto, elevado las tasas de interés aplicables
a sus préstamos. Paraddjicamente, esto significa que
otros paises en desarrollo deudores acabardn cubrien-
do parte del alivio de la deuda. Los problemas de finan-
ciamiento adquieren particular gravedad en el caso de
los bancos regionales y subregionales de desarrollo, lo
que puede llegar a dificultar notablemente algunas de
sus actividades en caso de que los fondos fiduciarios
disefiados en el marco de la iniciativa no cubran ade-
cuadamente el costo del alivio de la deuda.

La definicion de normas internacionales sobre
regulacion de la cuenta de capitales y regimenes cam-
biarios no se incluye en esta seccion, debido a que, da-
do el caracter incompleto de las estructuras financie-
ras mundiales actuales, la autonomia nacional deberia
continuar rigiendo en estas areas, segin se analiza en
la seccion VIII de este ensayo.

Financiamiento para el desarrollo

Como se sefiala en la seccion 11, aunque el financia-
miento adecuado del Fondo Monetario es indudable-
mente importante para los paises de bajos ingresos, el
problema mas grave al que se enfrentan es la necesi-
dad de asegurar un financiamiento apropiado para el
desarrollo, a través de la asistencia oficial con ese fin
o de préstamos multilaterales, y de la creacion de me-
canismos que les permitan participar mas activamente
en los mercados privados de capital. Dada la magni-
tud relativa del financiamiento destinado a paises de
bajos ingresos (véase el cuadro 2), la reversion de la
tendencia a la disminucién de los flujos de asistencia
oficial para el desarrollo, sobre todo de los provenien-
tes de las economias industrializadas de mayor tama-

18 Naciones Unidas, Grupo de Trabajo del Comité Ejecutivo de
Asuntos Economicos y Sociales (1999b).
19 Grupo de los Siete (1999).

flo, es el elemento mas importante. Como ya se ha
dicho, es necesario que los esfuerzos destinados a ace-
lerar la aplicacion de la iniciativa para los paises po-
bres muy endeudados no se traduzcan en una dismi-
nucion en el suministro de recursos frescos de asisten-
cia oficial para el desarrollo en el presupuesto de los
paises industrializados. De hecho, més alla de una ini-
ciativa mas ambiciosa para los paises pobres muy en-
deudados, el mundo necesita una “Iniciativa de asis-
tencia oficial para el desarrollo” mas ambiciosa y es-
table, que permita alcanzar las metas que se establez-
can a nivel internacional. Como se afirma en las si-
guientes secciones, una de las caracteristicas esencia-
les de este proceso deberia ser la “propiedad” efectiva
de las politicas por parte de los paises en desarrollo,
proceso que supone una menor orientacion externa y
una mayor valoracion de las instituciones nacionales
de desarrollo. Esto ultimo exige, a su vez, que se res-
pete el papel fundamental que deberian desempefiar los
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parlamentos y los gobiernos de los paises receptores
de asistencia en la asignacion global de asistencia a tra-
vés de su proceso presupuestal, y la funciéon esencial
de los gobiernos de esos paises en las areas tradicio-
nales de las politicas publicas, como la infraestructura
y la politica social, incluso en aquellos casos en que
se otorga a la sociedad civil un papel central en la apli-
cacion de tales politicas.

Sin embargo, tan importante como lo anterior es
la aceleracion del crecimiento del financiamiento
multilateral. Ademas, debido a la notable concentra-
cion de los flujos privados en unas pocas economias
emergentes, los préstamos multilaterales seguiran des-
empefiando un papel fundamental, incluso en el caso
de los paises de ingreso medio. En términos mas ge-
nerales, el financiamiento multilateral seguird siendo
esencial por lo menos en las siguientes areas: i) la ca-
nalizaciéon de fondos a los paises de bajos ingresos;
ii) la provision de financiamiento a largo plazo a los
paises de ingreso medio y a los paises pequefios que,
por no estar bien calificados como prestatarios o por
los costos fijos de ciertas operaciones (en el caso del
financiamiento mediante la emision de bonos, entre
otros), no tienen un acceso adecuado a recursos priva-
dos; iii) la compensacion anticiclica de las fluctuacio-
nes del financiamiento proveniente del mercado priva-
do de capitales; y iv) la facilitacién de la transicion a
nuevas formas de financiamiento privado. A estas areas
habria que sumar el “valor agregado” tradicional del
financiamiento multilateral, es decir la asistencia téc-
nica vinculada al otorgamiento de préstamos.

La primera de estas funciones pone de manifies-
to el papel fundamental que seguird ejerciendo el
financiamiento del Banco Mundial, de la Asociacion
Internacional de Fomento y de los bancos regionales
y subregionales de desarrollo en el futuro inmediato.
La segunda y tercera funciones destacan el papel que
seguira desempefiando la asistencia oficial para el de-
sarrollo, incluso para los paises de ingreso medio. Sin
embargo, cabe destacar que la provision anticiclica de
fondos no debe confundirse con la provisién de
financiamiento de emergencia para la balanza de pa-
gos, que es esencialmente una funciéon del Fondo
Monetario Internacional. De todos modos, la necesi-
dad de un cuantioso financiamiento anticiclico para los
paises de medianos ingresos en periodos de crisis pue-
de llegar a reducir la concesion de fondos a paises
pobres, hecho que ha sido destacado por el presidente
del Banco Mundial.?’ Por lo tanto, en la medida en que

20 Wolfensohn (1998).

el financiamiento multilateral para el desarrollo no se
incremente significativamente, su papel anticiclico
seguird siendo muy limitado y, sin duda, tendrd una
importancia secundaria en relacion con las dos prime-
ras funciones, sobre todo el otorgamiento de préstamos
a largo plazo para el desarrollo de los paises pobres.
Esto queda en evidencia en el cuadro 2, en el que se
observa que en el periodo 1992-1997 el financiamiento
multilateral representd apenas el 13% del proporcio-
nado por el sector privado, con la excepcion de la in-
version extranjera directa, y s6lo un 6% en el caso de
los paises de ingreso medio. Por consiguiente, el des-
empefio de una eficiente funcion anticiclica exige un
incremento notable de los recursos.

La cuarta funcién tiene un origen relativamente
reciente, pero ha ido adquiriendo mayor importancia
en los afios noventa y deberia convertirse en uno de
los componentes mas destacados del financiamiento
multilateral en el futuro. En los tltimos afios esta fun-
cién ha estado relacionada con el financiamiento di-
recto al sector privado (ya sea de los bancos o de las
corporaciones financieras vinculadas a éstos) o con el
disefio de regimenes destinados a garantizar la presta-
cion de apoyo a proyectos privados de infraestructura
en paises en desarrollo. Otro de sus objetivos podria
ser el facilitar la reincorporacion a los mercados de los
paises en desarrollo en periodos de crisis y, lo que es
ain mas importante, apoyar las emisiones iniciales de
bonos de estos paises, sobre todo los pobres, interesa-
dos en integrarse a los mercados privados de capita-
les. Esto podria lograrse mediante el establecimiento
de regimenes de cofinanciacion o de provision de ga-
rantias. Debe resaltarse que el cabal desarrollo de este
ultimo mecanismo exigiria una drastica modificacion
del manejo de las garantias por parte de los bancos de
desarrollo; de acuerdo con la metodologia vigente,
éstas se consideran equivalentes a la concesion de prés-
tamos, practica que limita notablemente la capacidad
de los bancos para otorgarlas. Esta ampliacion del
papel de los bancos de desarrollo en lo que respecta a
la provision de garantias al financiamiento privado ha
sido criticada, por considerarse que podria exponer a
estas instituciones a riesgos excesivos. Pese a esto, en
un mundo que estard dominado por el financiamiento
privado, tal vez sea imprescindible para evitar que los
paises de bajos ingresos queden al margen de los im-
portantes desarrollos que vienen experimentando los
mercados de capitales, por lo que este tema deberia re-
cibir atencién prioritaria en las discusiones en curso.

En los debates recientes sobre estos temas tam-
bién se ha tenido debidamente en cuenta la importan-
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cia de la funcion que deberian desempeiiar los bancos
multilaterales de desarrollo en el financiamiento de
redes de proteccidn social en los paises en desarrollo.
De hecho, la existencia de redes so6lidas de proteccion
social es esencial para hacer frente a las repercusiones
sociales de la vulnerabilidad financiera del mundo en
desarrollo. Existe, sin embargo, cierta confusiéon con
respecto al concepto, que se aplica tanto para referirse
a la formulacion de politicas sociales de largo alcance
como a mecanismos especificos destinados a proteger
a los sectores vulnerables en periodos de crisis. Pro-
bablemente el término sélo deberia aplicarse en el
segundo caso, aunque, como se comenta mas adelan-
te, estas redes deberian formar parte de mecanismos
estables de proteccion social. A pesar de que los ban-
cos multilaterales tienen una larga historia de partici-
pacion en el primero de estos &mbitos y también han
acumulado cierta experiencia en el segundo, el meca-
nismo preferido desde fines de los afios ochenta han
sido los fondos sociales de emergencia, que en muchos
paises se transformaron posteriormente en fondos mas
estables de inversion social. Aunque han introducido
algunas innovaciones en la politica social, como el
establecimiento de mecanismos competitivos para la
asignacion de recursos y la participacion de la socie-
dad civil en las politicas sociales, sus efectos han sido
mas bien limitados, su focalizaciéon no ha sido siem-
pre eficaz y es posible que hayan absorbido recursos
que podrian haberse destinado a politicas sociales de
largo alcance.?! Los paises en desarrollo también han
recurrido a otros instrumentos en el pasado, incluidos
diversos seguros de desempleo (el principal instrumen-
to de esta naturaleza empleado en los paises
industrializados), programas de empleo de emergencia
o programas de emergencia de obras publicas intensi-
vas en mano de obra, sistemas de apoyo a los ingre-
sos vinculados a capacitacion y algunos programas de
nutricion. Al parecer, la crisis reciente ha conducido
al diseflo de nuevos instrumentos: la provision de sub-

21 Véase, en particular, Cornia (1999). Véanse también cepaL (1998b,
cap. VI), Graham (1994) y Lustig (1997).

sidios especiales a los hogares con nifios en edad es-
colar, con la condicion de que éstos sigan asistiendo a
clases, y diversos programas de apoyo destinados a evi-
tar que las unidades familiares encabezadas por una
persona desempleada pierdan su vivienda durante la
Crisis.

Andlisis recientes de estos programas permiten
llegar a algunas conclusiones basicas. En primer tér-
mino, las redes deben ser un elemento permanente de
los regimenes de proteccion social, dado que sélo un
régimen estable puede asegurar que la cobertura de los
programas responde de inmediato a la demanda de
proteccion de los sectores vulnerables en épocas de
crisis.?? A su vez, esto significa que el financiamiento
debe provenir en su mayor parte del propio pais e in-
cluir una proporcion muy limitada de fondos externos,
cuya contribucion en épocas de crisis podria ser margi-
nal e incluso nula, tal como se indica mas adelante. En
segundo lugar, la heterogeneidad de los mercados de
trabajo en los paises en desarrollo hace necesaria una
combinacién de programas con distintos grupos desti-
natarios.”® En tercer término, estos programas deben
contar con financiamiento adecuado y no deben absor-
ber recursos destinados a inversiones a largo plazo en
capital humano. Esto apunta, a su vez, a una cuarta
conclusion, segun la cual el funcionamiento efectivo
de redes de proteccion social exige que algunos com-
ponentes del gasto publico deben tener un comporta-
miento anticiclico. Esto s6lo es posible, sin generar
ineficacias en los demas componentes del gasto publi-
co, si la politica fiscal como un todo no es anticiclica.
Este es tema al cual no se ha otorgado la importancia
debida en los debates recientes sobre la materia. Por
lo demas, si la politica fiscal no es anticiclica, el
financiamiento externo de los bancos de desarrollo para
las redes durante las crisis seria innecesario o, en el
mejor de los casos, ilusorio, dada la disminucion del
financiamiento fiscal neto requerido, pese al aumento
de los gastos asociado a las redes de proteccion social.

22 Esta conclusion se destaca en el mejor andlisis del tema (Cornia,
1999), en el que también se insiste en la necesidad de un
financiamiento adecuado.

23 Marquez (1999).

LA REFORMA FINANCIERA INTERNACIONAL: UNA AGENDA AMPLIADA ¢« JOSE ANTONIO OCAMPO



REVISTA DE LA CEPAL 69 -

DICIEMBRE 1999 21

VI

Condicionalidad vs. “propiedad” de

las politicas econémicas

La condicionalidad es, sin duda, el aspecto mas polé-
mico del financiamiento internacional de emergencia
o para el desarrollo. En el caso del Fondo Monetario,
ha sido por mucho tiempo un tema polémico, pero en
los tltimos afios, e incluso décadas, ha ido despertan-
do una creciente inquietud, por tres razones diferen-
tes. En primer término, el alcance de la condicionalidad
se ha ido expandiendo gradualmente, de tal modo que
hoy en dia se extiende no so6lo a los &mbitos propios
de otras organizaciones internacionales —con frecuen-
cia, por ejemplo, al de la Organizacion Mundial del
Comercio y de los bancos de desarrollo—, sino tam-
bién a las estrategias nacionales de desarrollo econ6-
mico y social y a instituciones que, como ha indicado
el Grupo de Trabajo del Comité Ejecutivo de Asuntos
Econdmicos y Sociales de las Naciones Unidas, “por
su misma naturaleza, deben ser determinadas por las
autoridades nacionales legitimas, sobre la base de un
amplio consenso social”.?* En segundo lugar, si bien
la legitimidad de la condicionalidad es innegable en
aquellos casos en que las politicas adoptadas por un
pais son la fuente de los desequilibrios macroeconé-
micos que generan los problemas financieros y es ne-
cesaria para evitar el “riesgo moral”, no es claro coémo
debe aplicarse este principio cuando los problemas han
sido provocados por una crisis internacional y, sobre
todo, por efectos de contagio. Como ya se ha sefala-
do, es atin menos claro por qué la condicionalidad
deberia combinarse en estos casos con condiciones
crediticias adversas. Por Gltimo, muchos observadores
han criticado el sobreajuste que caracteriza algunos
programas del Fondo Monetario, razon por la cual este
organismo ha optado por dejar abiertos ciertos marge-
nes para la adopcion de politicas fiscales anticiclicas
en sus programas de ajuste, como se sefialdo anterior-
mente.

Incluso si la legitimidad del principio de condicio-
nalidad —o, como se define en algunos casos, de “apo-
yo a cambio de reformas”— resulta aceptable, hay
razones que justifican un analisis de sus caracteristi-

24 Naciones Unidas, Grupo de Trabajo, del Comité Ejecutivo de
Asuntos Econdmicos y Sociales (1999a, seccion 5). Véase también
Grupo de los 24 (1999), Feldstein (1998) y Rodrik (1999b).

cas. De hecho, la percepcion de que la condicionalidad
ha llegado a superar el ambito de lo necesario para que
el Fondo cumpla adecuadamente sus funciones puede
contribuir a reducir su legitimidad. Por eso, se podria
afirmar categdricamente que, si se desea que el princi-
pio de condicionalidad vuelva a despertar absoluta
confianza, deberia alcanzarse un nuevo acuerdo inter-
nacional sobre sus modalidades de uso.

Hay varios principios que podrian formularse al
respecto. Ante todo, la condicionalidad del rm1 debe-
ria limitarse a las politicas macroecondmicas en las que
se centraba en el pasado e imponerse en aquellos ca-
sos en que exista un evidente vinculo entre politicas
expansionistas y surgimiento de desequilibrios macro-
econdmicos. También podria ser necesario exigir re-
formas de la regulacién y supervision prudencial na-
cional, pero en tal caso deberian suscribirse acuerdos
paralelos con las autoridades internacionales pertinen-
tes (tema sobre el cual existen opiniones diferentes,
segn hemos visto). En segundo lugar, cuando la fuente
del desequilibrio es una perturbacion externa se debe-
ria dar acceso a un volumen apropiado de fondos de
baja condicionalidad. Este principio deberia reconocer-
se plenamente en la nueva linea de crédito contingen-
te para paises que son victimas de efectos de conta-
gio. No obstante, mas alla del limite preestablecido
para estos servicios, el acceso a recursos del Fondo
podria estar sujeto también a condicionalidad macro-
economica en términos tradicionales. En tercer térmi-
no, como ya se ha comentado, no se deberian impo-
ner condiciones crediticias mas estrictas como comple-
mento de la condicionalidad. En cuarto lugar, cuando
un pais suscriba un acuerdo con el Fondo Monetario
se deberian adoptar, de comtn acuerdo, reglas automa-
ticas en virtud de las cuales las restricciones impues-
tas en el programa de ajuste se reducirian si se hiciera
evidente que son excesivas. Por ultimo, se deberian
realizar evaluaciones periodicas oficiales de los pro-
gramas del Fondo, ya sea a cargo de una division au-
tébnoma de la misma institucion, como ocurre en el
Banco Mundial, o de analistas externos; una vez que
la Junta de Gobernadores examinara las principales
conclusiones de estos ejercicios, deberian incorporar-
se a las practicas ordinarias del Fondo.
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El financiamiento para el desarrollo plantea
interrogantes similares a los descritos. En relaciéon con
este tema, en un informe del Banco Mundial de recien-
te publicacion, en el que se analizan los resultados de
los préstamos estructurales, de acuerdo a la evaluacion
del propio Banco, se concluye que la condicionalidad
no influye en el éxito o fracaso de dichos programas.?
No obstante, en el mismo informe se afirma que la
eficacia de la ayuda no es independiente de las politi-
cas econodmicas que aplican los paises. En particular,
la ayuda contribuye en mayor medida al crecimiento
en los paises que adoptan politicas “adecuadas” lo que,
segun su propia definicion (obviamente discutible en
casos particulares), comprende la creacion de condi-
ciones macroecondmicas estables, la adopcion de re-
gimenes de libre comercio, la proteccion adecuada de
los derechos de propiedad y la existencia de una buro-
cracia publica eficiente capaz de prestar buenos servi-
cios sociales. En lo que atafie a las politicas adecua-
das, la ayuda tiene otro efecto positivo: la “atraccion”
de financiamiento privado. En cambio, en los paises
que adoptan politicas “inadecuadas” no se observa
ninguno de estos efectos. Utilizando la terminologia
que se ha popularizado en la literatura sobre ayuda para
el desarrollo, lo mas importante es la “propiedad”
(ownership) de politicas econdomicas adecuadas por
parte de los paises, es decir, el compromiso de las auto-
ridades nacionales con dichas politicas. La condicio-
nalidad no aporta nada en estos casos y es evidente-
mente ineficaz en paises que no aplican politicas ade-
cuadas.

Curiosamente, en su estudio el Banco Mundial
llega a la conclusion de que, después de todo, la
condicionalidad es positiva. “Los préstamos sujetos a
condicionalidad”, se afirma en el estudio, “se justifi-
can cuando las reformas cuentan con un gran respaldo
nacional”? y, sobre todo, “puede cumplir el papel de
permitir al gobierno que exprese su adhesion a la re-

25 Véase Banco Mundial (1998b, cap. 2 y anexo 2).
2 Ipid, p. 43.

forma y dé sefales de la seriedad de ésta, pero para
hacerlo en forma eficaz tiene que centrarse en un ni-
mero limitado de medidas realmente importantes”.?’ Si
las conclusiones del estudio se interpretan en forma
estricta, esta afirmacion no deja de ser paraddjica. Mas
bien, el estudio aludido plantea serias dudas sobre la
racionalidad de la condicionalidad, lo que por lo de-
mas estd implicito en la idea de que lo fundamental es
la “propiedad” de las politicas econdmicas.?®

En un analisis reciente, Rodrik llega a conclusio-
nes complementarias, en relacion con las politicas
macroecondmicas de corto plazo.?’ Ademas de soste-
ner que los regimenes internacionales deben permitir
la adopcion de diversas estrategias nacionales de de-
sarrollo (diferentes “tipos de capitalismo”), este autor
afirma categdricamente que la existencia de institucio-
nes adecuadas de resolucion de conflictos, institucio-
nes que solo pueden existir en el contexto de procesos
democraticos nacionales, es un elemento esencial de
la estabilidad macroecondémica y, a su vez, del creci-
miento econdmico. Recurriendo al término ya emplea-
do en otro contexto, la “propiedad” de los programas
de ajuste macroecondémico también es esencial para
garantizar su sostenibilidad politica.

En realidad, la contraposicion de la condiciona-
lidad con la propiedad de las politicas econdémicas de
un pais es fundamental para los objetivos mas amplios
de fomento de la democracia a nivel mundial. Es evi-
dente que no tiene ningtn sentido fomentar la demo-
cracia si no se permite que los procesos representati-
vos y participativos que se llevan a cabo en un pais
contribuyan a la determinacién de las estrategias de
desarrollo econémico y social, y a la combinacion es-
pecifica de politicas que conduce a la estabilidad ma-
croecondmica. Es posible que éstas no solo sean rela-
tivamente ineficaces, sino que ademas carezcan de
sostenibilidad politica si las instituciones internaciona-
les o los organismos de asistencia de los paises indus-
trializados desempefan esta funcion.

27 Ibid, p. 49.
28 Véase un analisis detallado de estos temas en Helleiner (1999b).
29 Rodrik (1999a).
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VII

El papel de las instituciones regionales

Hay por lo menos tres razones que justifican el que las
instituciones regionales desempefien un papel impor-
tante en el nuevo orden financiero internacional. La
primera de ellas es que, como ya se ha sefialado, la
globalizacion es también un mundo de regionalismo
abierto. La expansion del comercio y de los flujos de
inversion directa intrarregionales son caracteristicas
destacadas del proceso actual de globalizacion. Ello
refuerza los vinculos macroeconomicos y, por lo tan-
to, las demandas de prestacion de ciertos servicios por
parte del sistema financiero internacional que han sido
analizados en las secciones anteriores: supervision
macroeconomica e internalizacion de las externalidades
que suponen las politicas macroeconéomicas de un
determinado pais para los paises vecinos, supervision
mutua de los mecanismos de regulacion y supervision
prudencial del sistema financiero y los efectos regio-
nales de los posibles procesos de suspension de pagos
y de renegociacion de deudas.

En segundo lugar, algunos de estos servicios pue-
den estar sujetos a deseconomias de escala y no se sabe
con certeza si, por el contrario, otros se caracterizan
por economias de escala tan considerables que justifi-
can la existencia de una sola institucion internacional
en las areas correspondientes (es decir, tienen la ca-
racteristica de monopolios naturales). Esto plantea
problemas clasicos de subsidiariedad. Por ejemplo, es
posible que para garantizar la coherencia de las politi-
cas de los principales paises industrializados haya que
recurrir a consultas y supervision macroeconémicas a
nivel mundial, pero indudablemente éstas no harian
ningun aporte al manejo de las externalidades de las
politicas de esa indole entre paises vecinos en el mun-
do en desarrollo, o aun dentro de Europa. Dadas las
diferencias existentes entre distintas tradiciones juridi-
cas y las deseconomias correspondientes, la supervi-
sion de los sistemas nacionales de regulacion y super-
vision prudencial del sector financiero, e incluso la
formulacion de “estandares minimos™ especificos en
esta area, podrian llevarse a cabo mucho mas adecua-
damente con el apoyo de instituciones regionales. El
financiamiento para el desarrollo puede operar eficaz-
mente en distintas escalas y, como se indica mas ade-
lante, en el plano regional y subregional puede cum-
plir ciertas funciones que no podrian desempenarse a

nivel internacional. Por otra parte, aunque la posibili-
dad de contagio regional e internacional implica que
el manejo de las crisis de balanza de pagos de mayor
tamafio deberia asignarse a una sola instituciéon mun-
dial, es dificil saber cuan lejos es posible llevar esta
afirmacion. Las instituciones regionales solidas pueden
actuar como verdaderos amortiguadores en ese plano,
como lo ensefia la experiencia de Europa occidental en
el periodo de posguerra. Ademas, los fondos regiona-
les de reserva pueden hacer un aporte incluso en los
casos de crisis mas graves (como lo demuestra el Fon-
do Latinoamericano de Reserva, anteriormente Fondo
Andino de Reserva) y, en caso de ampliarse, pueden
incluso dar pleno apoyo a los paises pequefios y me-
dianos en algunas regiones. Como queda en evidencia
en la creciente concentracion de apoyo para balanza de
pagos en unos pocos paises (véase la seccion II), tam-
bién es posible que exista un sesgo en la respuesta de
la comunidad internacional en funcion del tamafio de
los paises, hecho que justificaria la division de funcio-
nes en la prestacion de servicios en esta area entre las
organizaciones mundiales y regionales.

El tercer argumento ya ha sido expuesto en la
seccion III: en el caso de los paises pequefios, el acce-
so a una mayor variedad de alternativas para hacer
frente a una crisis o para financiar actividades de de-
sarrollo es relativamente mas importante que los “bie-
nes publicos globales” que proporcionan las organiza-
ciones internacionales mas grandes (la estabilidad
macroecondémica global, entre otros), en cuya provi-
sion ejercen una minima influencia o no influyen en
absoluto (lo que equivale a adoptar una actitud de
“beneficiario gratuito”). Debido a su tamafio reducido,
su poder de negociacion ante las grandes organizacio-
nes es muy limitado, por lo que su mecanismo de de-
fensa mas importante es la competencia en la presta-
cion de servicios financieros que se les suministran.

Es posible que haya un cuarto argumento, de eco-
nomia politica: los paises tienen la tendencia a reac-
cionar de muy distintas maneras ante los analisis que
realizan las organizaciones internacionales y regiona-
les, y a la condicionalidad que implican. De acuerdo
con la terminologia empleada en la seccidon anterior,
es probable que sientan como mas “propios” los ana-
lisis de estas ultimas, por considerar que pueden influir
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mas en ellos, hecho que lejos de reducir su eficacia, la
realza. El temor de que esto pueda conducir a la adop-
cion de regimenes demasiado laxos es injustificado, ya
que las propuestas de creacion y fortalecimiento de
instituciones financieras regionales llevan aparejados
compromisos financieros de los paises en desarrollo,
en la forma de aportes al capital necesario a los co-
rrespondientes fondos de reserva y bancos de desarro-
llo, lo que se traduce en un control estricto de la soli-
dez de sus actividades por parte de los paises. En rea-
lidad, la disponibilidad de capital es el elemento res-
trictivo mas importante del crecimiento de estas redes
financieras regionales. La posibilidad de que muchas
de ellas capten fondos en el mercado constituye otro
medio de fiscalizacion de sus operaciones.

Las discusiones actuales han puesto de relieve la
insuficiencia de algunos de los servicios que prestan
las instituciones financieras internacionales, incluida la
provision de ciertos “bienes publicos globales”. Sin
embargo, esta afirmacion no deberia llevar a concluir
que la ampliacion de la oferta de dichos servicios de-
beria provenir de unas pocas organizaciones mundia-
les. Mas bien, la estructura organizativa deseable de-
beria consistir, en algunos casos, en una red de insti-
tuciones que presten los servicios requeridos en forma
complementaria y, en otros, en un sistema de organi-
zaciones competitivas. La prestacion de los servicios
necesarios para la prevencion y el manejo de crisis fi-
nancieras deberia regirse por el primer modelo, en tanto
que la competencia deberia ser el principio rector en
el &mbito del financiamiento del desarrollo, incluyen-
do la competencia con agentes privados. Pero es pro-
bable que la pureza del modelo no sea la caracteristi-
ca ideal, ya que puede ser conveniente que algunos
componentes de las redes compitan entre si (por ejem-
plo, que los fondos regionales de reserva compitan con
el Fondo Monetario Internacional en la provision de
financiamiento de emergencia) y que las organizacio-
nes competitivas cooperen en algunos casos.

Esto implica que el Fondo Monetario Internacio-
nal del futuro no deberia visualizarse como una insti-
tucion global unica, sino como el vértice de una red
de fondos regionales y subregionales de reserva. Para
fomentar la creacion de estos ultimos se podrian esta-
blecer incentivos que dieran a los fondos comunes de
reserva acceso automatico a financiamiento del Fon-
do o cierta participacion en la asignacion de derechos
especiales de giro proporcional a su capital pagado, o
ambas cosas, lo que equivaldria a considerar las con-
tribuciones a estos fondos como un equivalente del

pago de cuotas al Fondo.?* Como ya se ha sefalado,
los fondos regionales de reserva podrian proporcionar
la mayor parte del financiamiento excepcional a los
paises pequefios de la regidén correspondiente, pero
podrian también aportar parte del financiamiento des-
tinado a paises mas grandes, y contribuirian a disua-
dir, al menos en parte, a posibles especuladores de
realizar operaciones contra la moneda de un pais.

Este modelo deberia hacerse extensivo a las con-
sultas y supervision en el ambito macroeconémico,
como también a la coordinacién y fiscalizacion de los
sistemas nacionales de regulacién y supervision pru-
dencial. Por consiguiente, habria que concebir sistemas
regionales y subregionales, incluidos mecanismos de
evaluacion de pares, con el fin de internalizar las exter-
nalidades generadas por las politicas macroeconémicas
de un pais sobre sus paises vecinos. Estos no sustitui-
rian la supervision regular del Fondo Monetario, sino
que la complementarian. En el 4rea de la regulacion y
la supervision prudencial, la creacion de sistemas re-
gionales de informacion y consulta mas complejos,
incluida la adopcion de “estdndares minimos” de al-
cance regional, también podrian cumplir un papel po-
sitivo. En estos sistemas también se deberia contem-
plar la evaluacion de pares. En los casos de suspen-
sion de pagos y de renegociacion de deudas, los me-
canismos regionales deberian, como minimo, cumplir
un rol de evaluacién de los efectos concretos que di-
chos procesos podrian tener en la region.

Es importante recalcar que, ademas de las funcio-
nes consideradas en la seccioén V, los bancos subregio-
nales de desarrollo pueden cumplir un importante pa-
pel como mecanismo para que un conjunto de paises
en desarrollo comparta los riesgos, lo que les permiti-
ria un aprovechamiento mas dindmico de las oportu-
nidades que ofrecen los mercados privados de capital.
En América Latina, un ejemplo interesante en este
sentido es la Corporacion Andina de Fomento, cuya
propiedad estd enteramente en manos de paises en
desarrollo. El hecho de que la calificacion de riesgo
de esta institucion haya sido superior a la de Colom-
bia (el tnico pais de la region andina que en los afios
noventa ha sido calificado con “grado de inversion”),
lo que le ha permitido colocar instrumentos de deuda
en condiciones favorables, indica que la estrategia de
“compartir los riesgos” puede ser eficaz.

30 Naciones Unidas, Grupo de Trabajo del Comité Ejecutivo de
Asuntos Economios y Sociales (1999a, seccion 9) y Ocampo
(1999a).
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Como se sabe ampliamente, Europa occidental
proporciona el mejor ejemplo de cooperacion financie-
ra regional en la posguerra. Los Estados Unidos, a tra-
vés del Plan Marshall, sirvieron como catalizador en
las fases iniciales de este proceso, que experimento una
profundizacion muy dinamica desde el disefio de la
Unidon de Pagos Europea hasta una serie de arreglos
de coordinacion y cooperacion macroeconomica, que
eventualmente condujeron a la actual unién monetaria
de la mayoria de sus miembros. La historia de muchas
instituciones, incluido el Banco de Pagos Internacio-
nales, esta asociada a estos esfuerzos de cooperacion.
En etapas diferentes, estas instituciones demostraron
que los esquemas regionales podian hacer una contri-
buciéon fundamental a la estabilidad de la economia
mundial. No se han disefiado esquemas similares en el
resto del mundo, aunque se han hecho muchas suge-
rencias, la mas ambiciosa de las cuales fue la propuesta
japonesa de crear un fondo monetario asiatico.

En escala mucho mas limitada, existen institucio-
nes que han desempefiado un papel importante en el
mundo en desarrollo, en especial en el area de
financiamiento del desarrollo. En América Latina y el
Caribe, por ejemplo, el Banco Interamericano de De-
sarrollo (BID) supera al Banco Mundial en términos de
financiamiento para el desarrollo en la region. La

VIII

Corporacién Andina de Fomento supera, a su vez, al
BID en el financiamiento hacia la region andina en afios
recientes. El Fondo Andino, ahora Latinoamericano de
Reservas, ha jugado un papel limitado pero construc-
tivo en el apoyo a la balanza de pagos de los paises
andinos durante las dos ultimas décadas. Bajo los arre-
glos de integracion existentes, se han iniciado didlo-
gos orientados a la coordinacidon macroecondmica, pero
los avances han sido limitados en esta area. En cual-
quier caso, el llamado a desarrollar esquemas de coor-
dinacion macroecondmica mas fuertes ha sido un tema
comun durante la crisis reciente.

Un marco institucional como el propuesto tendria
dos caracteristicas positivas. En primer lugar, podria
contribuir a dar mayor estabilidad a la economia mun-
dial, mediante la prestacion de servicios esenciales que
dificilmente pueden proporcionar unas pocas institu-
ciones internacionales, sobre todo en el contexto de un
proceso dinamico de regionalismo abierto. En segun-
do término, desde el punto de vista del equilibrio de
las relaciones mundiales, seria preferible a un sistema
basado en unas pocas organizaciones mundiales, lo que
reforzaria el compromiso de respetar las reglas que
contribuyen a la estabilidad mundial y regional por par-
te de los participantes con menor poder.

Las esferas de la autonomia nacional

Independientemente de las caracteristicas que tenga un
nuevo sistema internacional, es indudable que seguird
siendo una “red de seguridad financiera” muy imper-
fecta, por lo que la adopcion de un cierto grado de
“autoseguro” por parte de los paises seguira siendo
fundamental para impedir las crisis financieras y, asi-
mismo, para evitar los problemas de “riesgo moral” que
son un elemento intrinseco de todo programa de apo-
yo. Esto plantea interrogantes tanto en torno a las po-
liticas nacionales necesarias para asegurar la estabili-
dad financiera como a las areas en que deberia preser-
varse la autonomia nacional. A nuestro juicio, por lo
menos en el caso de los paises en desarrollo, el siste-
ma internacional deberia seguir reconociendo la auto-
nomia nacional en dos areas fundamentales: el mane-
jo de la cuenta de capitales y la eleccion del régimen
cambiario. Sin lugar a dudas, la eleccion de la estrate-
gia de desarrollo es otra esfera esencial en que la au-

tonomia nacional deberia seguir imperando, como se
sefiald enfaticamente en la seccion VI.

La experiencia de los paises en desarrollo indica
que el manejo de la volatilidad de la cuenta de capita-
les exige: 1) una gestion macroecondmica consistente
y flexible; ii) normas estrictas de regulaciéon y super-
vision prudencial de los sistemas financieros naciona-
les; y iii) “politicas de pasivos” estrictas, destinadas a
inducir un perfil adecuado de la deuda publica y pri-
vada, tanto interna como externa.’! Aunque el énfasis
tradicional ha recaido en el manejo de las crisis, las
autoridades deberian centrar su atencién en el manejo
de las bonanzas, ya que las crisis se incuban precisa-

31 Actualmente existe una extensa literatura sobre el tema de las
politicas nacionales. Entre otras, véanse las recientes contruibuciones
de cepaL (1998a y 1998c), Banco Mundial (1998a, cap. 3), Ffrench-
Davis (1999), Helleiner (1997) y Ocampo (1999b).
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mente durante los periodos de euforia de afluencia de
capital, expansion del comercio y mejoramiento de los
términos del intercambio. Por lo tanto, la prevencion
de crisis esta estrechamente vinculada al manejo ade-
cuado de los periodos de auge.

La naturaleza de las politicas que se adopten va-
riara, como es obvio, de acuerdo a las caracteristicas
estructurales de las distintas economias, como también
de su tradicion macroeconémica y su nivel de desarro-
llo. En el area macroecondmica, los dos principales
objetivos deben ser el evitar que los agentes publicos
o privados acumulen deudas en magnitudes insoste-
nibles durante las épocas de auge y evitar, asimismo,
los desequilibrios de los precios mas importantes, so-
bre todo del tipo de cambio y de los precios de los
activos nacionales. En la esfera fiscal, la atencion debe
centrarse en la sostenibilidad de los coeficientes de
endeudamiento publico a lo largo del ciclo econ6mi-
co, lo que exige un fortalecimiento fiscal en las épo-
cas de bonanza, que otorgue a las autoridades los gra-
dos de libertad necesarios para mitigar en cierta medi-
da las restricciones fiscales en la fase descendente
posterior, e impedir, asi, que se produzca una contrac-
cion excesiva de la actividad econdmica. En cambio,
como se sabe ampliamente, en economias abiertas las
autoridades tienen limitaciones considerables para
adoptar politicas monetarias y de crédito interno res-
trictivas en periodos de auge, si las entradas de capi-
tales no estan sometidas a una regulacion adecuada. La
esterilizacion de la acumulacion de reservas constitu-
ye una primera alternativa, pero la experiencia indica
que podria verse derrotada por el arbitraje de intere-
ses, si no existen restricciones a la entrada de capita-
les. Una segunda posibilidad seria el control directo de
la expansion del crédito proporcionado por intermedia-
rios financieros nacionales, pero en la practica esta
alternativa puede fomentar un mayor endeudamiento
externo en ausencia de controles apropiados, y tiende
a proteger a los intermediarios ineficientes. La tercera
alternativa consistiria en imponer encajes o requisitos
de liquidez a los pasivos del sistema financiero nacio-
nal, pero esto también puede alentar a los agentes no
financieros a contraer préstamos en el extranjero.

La regulacion a la entrada de capitales también
podria ser esencial para evitar una apreciacion insos-
tenible del tipo de cambio en épocas de auge. Aunque
un cierto grado de revaluacion puede ser inevitable e
incluso eficiente como mecanismo de absorcion de la
mayor oferta de divisas, una apreciacion excesiva pue-
de también tener efectos irreversibles asociados a la
“enfermedad holandesa”. La regulacion de la entrada

de capitales desempefia, por consiguiente, una funcion
fundamental en economias en desarrollo abiertas, como
mecanismo para permitir una restriccion monetaria y
del crédito interno y evitar una revaluacion insosteni-
ble del tipo de cambio en periodos de auge. Lamenta-
blemente, los efectos macroecondémicos de la regula-
cion de la entrada de capitales han recibido mucha
menos atencidn en el pasado que el tema de la regula-
cion de la salida de capitales durante las crisis. La
naturaleza de este tipo de regulacidon se analiza mas
adelante. En cualquier caso, la regulacién a la salida
de capitales también puede cumplir una funcién como
mecanismo para evitar un alza excesiva de la tasa de
interés o del tipo de cambio, que tiene los efectos
adversos en la dindmica macroeconémica y puede
aumentar el riesgo de que se produzcan crisis finan-
cieras nacionales. Dichas regulaciones son, ademas, un
elemento esencial de las operaciones de suspension de
pagos y de renegociacion ordenada de la deuda exter-
na. Indudablemente, s6lo puede usarse como comple-
mento de un ajuste macroeconémico fundamental, en
ningln caso como sustituto de éste.

Como se sefiala en la seccion IV, en la regulacion
y supervision prudencial habria que tomar en conside-
racion tanto los riesgos microeconémicos como los
riesgos macroeconomicos tipicos de los paises en de-
sarrollo. En particular, convendria prestar la debida
atencion a los vinculos existentes entre los riesgos fi-
nancieros internos y las variaciones de los principales
instrumentos de politica macroeconémica, sobre todo
de las tasas de interés y el tipo de cambio. También
habria que dar adecuada consideracion a los riesgos
que supone la acelerada expansion del crédito interno,
a los descalces de monedas entre activos y pasivos, a
la acumulacién de deudas a corto plazo en divisas con-
traidas por intermediarios financieros y a la valoriza-
cion de los activos fijos utilizados como garantia en
episodios de inflacion de activos. Dependiendo del tipo
de operacion, habria que adoptar requisitos mas ele-
vados de capital y disposiciones complementarias so-
bre liquidez, o imponer limites a la proporcion del valor
de los activos que se puede utilizar como garantia.
Ademas, dada la existencia de estos vinculos macro-
econdmicos, en los periodos de euforia financiera se
deberia reforzar la regulacion prudencial, para tener en
cuenta los crecientes riesgos a los que se exponen los
intermediarios financieros. Otra consecuencia de los
vinculos mencionados es el hecho de que las politicas
de contracciéon monetaria o crediticia que se adopten
en los periodos de auge, como el establecimiento de
encajes mas elevados o la imposicion de limites al
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crecimiento del crédito interno, podrian ser un exce-
lente complemento de una regulacion y supervision
prudencial maés estricta. Por otra parte, debido a las
importantes externalidades que pueden generar las
grandes empresas no financieras sobre el sector finan-
ciero de un pais, especialmente en casos de deprecia-
cion cambiara, la contraccion de deudas externas por
parte de dichas firmas también deberia ser objeto de
regulacion. Algunos incentivos tributarios (la imposi-
cién de topes a las deducciones de pérdidas cambiarias,
por ejemplo), o normas que obliguen a las empresas
no financieras a informar ptiblicamente sobre sus deu-
das externas pueden ser, por lo tanto, complementos
relevantes de la regulacidon y supervision prudencial
adecuada de los intermediarios financieros.

La experiencia de muchos paises en desarrollo
indica que las crisis no estdn asociadas unicamente a
elevados niveles de endeudamiento, sino también a
perfiles inadecuados de la deuda. Esto obedece fun-
damentalmente al hecho de que, en un contexto de
incertidumbre, los mercados financieros no responden
solo a las necesidades de financiamiento neto, sino
también de financiamiento bruto, es decir, que la
refinanciacion de deudas de corto plazo no es neutral
en términos financieros. Esta situaciéon otorga un pa-
pel esencial a las “politicas de pasivos” destinadas a
mejorar el perfil de la deuda. Aunque el principal ob-
jetivo de esas politicas debe ser el inducir un perfil de
la deuda externa adecuado, hay una estrecha comple-
mentariedad entre un buen perfil de las deudas interna
y externa. Asi, el excesivo endeudamiento interno de
corto plazo puede obligar a un gobierno interesado en
refinanciar la deuda en medio de una crisis a elevar las
tasas de interés, con el objeto de evitar la fuga de capi-
tales de inversionistas en bonos publicos. Igualmente,
el excesivo volumen de deudas privadas de corto pla-
70 acentua los riesgos percibidos por los prestamistas
extranjeros en épocas de crisis, lo que puede conducir
a una mayor contraccioén del endeudamiento externo.

En el caso del sector publico, un instrumento ade-
cuado de una politica de deuda es la imposicion de con-
troles directos por parte del Ministerio de Hacienda.
En el del sector privado, la flexibilidad del tipo de cam-
bio también puede desalentar ciertos flujos de corto
plazo y, por consiguiente, actuar en parte como una
“politica de pasivos”, pero sus efectos son limitados
en este ambito, debido a la escasa probabilidad de que
mitigue los ciclos de financiamiento de mediano pla-
70, que tenderan, por lo tanto, a reflejarse en un ciclo
paralelo de los tipos de cambio nominal y real. La
aplicacion de controles directos a las entradas de ca-

pitales también puede ser un buen instrumento para
mejorar el perfil de deuda privada, pero un instrumen-
to de mercado indirecto interesante son los encajes a
las entradas de capital de origen externo, como lo in-
dican las experiencias de Chile y Colombia en los afios
noventa. Estos encajes son una variedad del impuesto
Tobin, pero la tasa impositiva equivalente (3% en el
caso de Chile para préstamos a un afio y 10% o mas
en Colombia en épocas de auge) es mucho mas alta
que la que ha sido sugerida para un impuesto Tobin
internacional. Un encaje uniforme mejora el perfil de
la deuda, al inducir un endeudamiento de mas largo
plazo, que permite distribuir el impuesto equivalente
a lo largo de un periodo mas prolongado, y su admi-
nistracion es mas facil. Los efectos de este tipo de
instrumentos sobre la magnitud de los flujos de capi-
tal han sido objeto de mayor controversia. En todo
caso, si la elusion de la regulacion es costosa, y si el
endeudamiento de corto y largo plazo no son sustitu-
tos perfectos, la magnitud de los flujos también debe-
ria verse afectada.>? Una de las principales ventajas de
este instrumento es su focalizacion en la entrada de
capitales, por lo que constituye una herramienta de
caracter preventivo. También ofrece ventajas especi-
ficas en comparacion con instrumentos de regulacion
prudencial que tengan efectos similares, puesto que
afecta tanto a los agentes financieros como a los no
financieros y supone el uso de un instrumento de pre-
cios no discriminatorio, mientras que la regulacion
prudencial s6lo afecta a los intermediarios financieros,
suele ser de caracter cuantitativo y la supervision es
un instrumento esencialmente discrecional.®

Las normas simples son preferibles a las comple-
jas, sobre todo en sistemas regulatorios poco desarro-
llados. En este sentido, los controles cuantitativos, ta-
les como la prohibicién categorica de determinadas
actividades u operaciones, pueden ser mas convenien-
tes que senales sofisticadas de precios, pero incentivos
de precio simples, como los adoptados por Chile y
Colombia, también pueden ser eficaces. Todo sistema
regulatorio debe cumplir también con el requisito de
contar con un respaldo institucional adecuado. Por
consiguiente, un sistema permanente de regulacion de

32 Agosin (1997), Agosin y Ffrench-Davis (por publicarse) y
Ocampo y Tovar (1997 y 1999).

3 Ocampo (1999a). De hecho, este instrumento es similar a las
practicas empleadas por los agentes privados, como las comisiones
impuestas por fondos mutuos a las inversiones que se han manteni-
do por periodos cortos, con el objeto de desalentarlas. Véase Morgan
(1998, p. 23).
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la cuenta de capitales, cuyo grado de rigor se acentie
o se reduzca a lo largo del ciclo econdémico, es prefe-
rible a la alternacion de libre entrada de capitales du-
rante los periodos de auge y controles cuantitativos en
épocas de crisis. De hecho, este tltimo sistema puede
ser enteramente ineficaz si se aplica en forma impro-
visada en una crisis; dado que carece de los mecanis-
mos de administracion necesarios, puede conducir a
una evasion o elusion masivas de los controles. Un
sistema de este tipo también se caracteriza por ser
prociclico e ignora la leccion mas importante sobre
prevencion de crisis: la conveniencia de evitar el en-
deudamiento excesivo en épocas de auge y, por lo tan-
to, de centrar las regulaciones en las entradas en lugar
de las salidas de capital.

Este analisis nos indica que la regulacion de la
cuenta de capitales puede ser un instrumento funda-
mental de prevencion y manejo de crisis, en casos de
gran volatilidad de los flujos de capital y debilidad de
las redes internacionales de seguridad financiera. Las
normas sobre la materia pueden ser complementarias
de otras politicas aconsejables de regulacion macroeco-
ndémica y financiera, y en algunos casos pueden ser
incluso preferibles a otras alternativas. El analisis de-
muestra también la conveniencia de recurrir a la regu-
laciéon de la cuenta de capitales como instrumento
permanente de politica. Obviamente, ninguno de es-
tos mecanismos es perfecto, y algunos paises en desa-
rrollo pueden preferir combinaciones de politicas que
eviten su uso (entre otras cosas, recurrir con mas fre-
cuencia a las politicas fiscales y cambiarias, asi como
a la regulacion prudencial) o pueden inclinarse hacia
un menor intervencionismo, aunque sea a expensas de
una mayor volatilidad del piB. Por este motivo, el ar-
gumento mas convincente es aquel en favor del man-
tenimiento de la autonomia de los paises en desarrollo
en el manejo de la cuenta de capitales.

En realidad, no hay razones convincentes que
permitan abogar por la convertibilidad de la cuenta de
capitales.>* No existen pruebas de que la movilidad del
capitales permita suavizar el gasto en los paises en
desarrollo a lo largo del ciclo econémico y, por el con-
trario, hay evidencias categdricas de que la volatilidad
de los flujos de capital en esos paises es una fuente

34 Véase andlisis més detallados sobre este tema en Naciones Uni-
das, Grupo de Trabajo del Comité Ejecutivo de Asuntos Econdmi-
cos y Sociales (1999a); uncTaD (1998, parte I, cap. IV), cepaL (1998a,
parte I1I), Eichengreen (1999), Griffith-Jones (1998), Grilli y Milesi-
Ferreti (1995), Krugman (1998a, 1998b), Ocampo (1999a) y Rodrik
(1998).

adicional de inestabilidad del gasto. Tampoco hay nada
que demuestre la existencia de un vinculo entre la li-
beralizacion de la cuenta de capitales y el crecimiento
econdmico, pero si argumentos que demuestran lo
contrario.?’ Para expresar este argumento en términos
sencillos, se podria decir que, aun si la mayor libertad
de los flujos de capital influye positivamente sobre el
crecimiento, a través de una asignacion mas eficiente
del ahorro y la inversion, la mayor volatilidad que ca-
racteriza a los mercados libres de capital tiene el efec-
to contrario. Como ya se ha sefalado, la falta de una
red de seguridad financiera internacional adecuada
también es un argumento convincente en este sentido.
(Por qué deberian renunciar los paises en desarrollo a
este grado de libertad si no tienen acceso a un finan-
ciamiento para contingencias que sea adecuado en
cuanto a su volumen y normas bien definidas de con-
dicionalidad, y no existen actualmente mecanismos que
faciliten la suspension de pagos con anuencia interna-
cional y la renegociacion ordenada de la deuda? Como
se indica en la seccién III, esto es esencial para los
paises sin mayor poder en el &mbito internacional, para
los cuales el renunciar a algun mecanismo para hacer
frente a las crisis es una alternativa que tiene un costo
elevado. En realidad, hay notables semejanzas entre la
actual situacion financiera internacional y las etapas de
banca libre a nivel nacional, cuando, en ausencia de
bancos centrales que operaran como prestamistas de
ultima instancia y de programas oficiales de rescates
bancarios, la inconvertibilidad de los billetes emitidos
por los bancos privados era una alternativa legal ne-
cesaria para responder a corridas de fondos masivas.

Utilizando argumentos muy similares, se podria
afirmar que seria igualmente inadecuado limitar la
autonomia de los paises en desarrollo para elegir un
determinado régimen cambiario. Aunque tiene cierta
validez el argumento segun el cual, en el mundo
globalizado de hoy, sélo las cajas de convertibilidad o
los tipos de cambio totalmente flexibles generan sufi-
ciente confianza en los agentes privados, cualquier
norma internacional en este &mbito seria desafortuna-
da. Las ventajas y desventajas de ambos extremos, y
las de los regimenes intervencionistas intermedios, han
sido objeto de un prolongado debate y, por supuesto,
han dado lugar a la acumulacién de gran experiencia
al respecto. En la practica, los paises casi siempre optan
por regimenes intermedios, lo que responde no soélo a

35 Véase, en particular, Eatwell (1996), Rodrik (1998) y, con res-
pecto a América Latina, Ocampo (1999b).
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las deficiencias que presentan los extremos, sino tam-
bién a las numerosas otras demandas que enfrentan las
autoridades. No obstante, la eleccion del régimen cam-
biario tiene importantes consecuencias en materia de
politica econdmica, que deben tenerse presentes en la

IX

Conclusiones

En este ensayo se ha argumentado que la agenda en
torno a la reforma financiera internacional deberia
ampliarse por lo menos en dos sentidos. En primer
término, deberia extenderse mas alla del ambito de la
prevencién y solucion de crisis, temas en los que se
ha centrado el debate reciente, para incluir también
materias tales como el financiamiento del desarrollo de
paises pobres y pequeilos, a fin de superar la excesiva
concentracion del financiamiento privado y oficial en
unas pocas economias “emergentes”, y la “propiedad”
de las politicas econdémicas por parte de los paises. En
segundo lugar, deberia tener en cuenta no sélo el pa-
pel de las instituciones mundiales, sino también de las
regionales, y la definicion explicita de las areas en que
convendria preservar la autonomia nacional. Todos
estos temas deberian hacer parte de un proceso de
negociacion representativo y equilibrado, capaz de
superar algunos de los elementos negativos, vincula-
dos a la economia politica, que caracterizan el debate
actual.

En lo que respecta a la prevencion y solucion de
crisis financieras, debe encontrarse un equilibrio entre
el énfasis que se ha otorgado en el debate actual a la
necesidad de perfeccionar el marco institucional en el
que operan los mercados financieros, y la insuficiente
atencion que siguen recibiendo el disefio de estructu-
ras adecuadas que garanticen la coherencia de las po-
liticas macroeconomicas a nivel mundial, la mayor
provision de financiamiento de emergencia en épocas
de crisis, y la adopcion de procedimientos adecuados
de suspension de pagos con anuencia internacional y
de renegociacion ordenada de la deuda. En el ambito
del financiamiento del desarrollo, debe otorgarse par-
ticular importancia a la necesidad de incrementar el
financiamiento destinado a paises de bajos ingresos,
incluyendo los mecanismos que permitan que las agen-
cias financieras multilaterales faciliten el mayor acce-
so de éstos y de los paises pequefios de medianos in-
gresos a los mercados privados de capital. También

supervision macroecondmica. Ademas, segun también
hemos sefialado, la regulacion prudencial interna debe
tomar en consideracion los riesgos macroecondmicos
especificos a los que se enfrentan los intermediarios
financieros en cada régimen.

debe hacerse hincapié en la contribucion de los ban-
cos multilaterales de desarrollo al financiamiento de
redes de proteccion social en periodos de crisis. La
provision de un mayor financiamiento de emergencia
y con fines de desarrollo deberia complementarse con
un nuevo acuerdo internacional sobre los limites de la
condicionalidad, y el pleno reconocimiento del papel
esencial de la “propiedad” de las politicas macroeco-
noémicas y de desarrollo por parte de los paises en
desarrollo.

Se ha argumentado igualmente que las institucio-
nes regionales y subregionales deberian desempefiar un
papel fundamental en la mayor provision de “bienes
publicos globales” y otros servicios en el area de las
finanzas internacionales. En ciertos casos, la arquitec-
tura financiera requerida deberia consistir en una red
de instituciones que presten los servicios necesarios en
forma complementaria (en esferas tales como el finan-
ciamiento de emergencia, la supervision de las politi-
cas macroecondmicas, y la regulacion y supervision
prudencial de los sistemas financieros nacionales),
mientras en otros, sobre todo en la esfera del financia-
miento del desarrollo, es preferible un sistema de
organizaciones competitivas. El hecho de que todo nue-
vo orden seguira siendo una “red de seguridad finan-
ciera” incompleta significa no solo que las politicas
nacionales seguiran ejerciendo un papel desproporcio-
nado en la prevencion de crisis, sino también que
ciertas areas deberian seguir siendo del dominio exclu-
sivo de la autonomia nacional, en particular la regu-
lacion de la cuenta de capitales y la eleccion del ré-
gimen cambiario. Las instituciones regionales y la
autonomia nacional son particularmente importantes
para los participantes menos influyentes en el ambito
internacional, quienes se beneficiarian notablemente de
la competencia en la provision de los servicios que se
les prestan y de contar con mayor libertad de accioén
en un contexto de oferta imperfecta de bienes publi-
cos globales.
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Dos desafios para el
siglo XXI: disciplinar las

finanzas y organizar la
internacionalizacion

Robert Boyer

Director de Estudios En este articulo se hace un balance de la crisis financiera asia-
de la Escuela de tica y se analizan las diversas proposiciones formuladas para
Estudios Superiores en hacerle frente con vistas a evitar su repeticion; se concluye
Ciencias Sociales, que la globalizacion financiera ha desestabilizado los efectos
Director de Investigacion potencialmente favorables de la apertura al comercio interna-
del Centro Nacional de cional y a la inversion productiva. Se subraya que la crisis
Investigacién Cientifica, Paris financiera de 1997 no tuvo las consecuencias deflacionarias de

la de 1929, por el efecto de las transformaciones instituciona-
les efectuadas cuando los responsables politicos tomaron con-
ciencia de ella. Sin embargo, la generalizacion de las estrate-
gias de crecimiento impulsadas por las exportaciones tiende a
repetir las situaciones de sobreproduccion, agravadas por la
plasticidad de las corrientes de capital internacionales. Se
aprecia ahora que el siglo XXI debe marcar una doble in-
flexion. Por un lado habra que buscar un mejor equilibrio en-
tre la dindmica interna y la extraversion. Por otro lado, y sobre
todo, habra que poner en practica una serie de reformas desti-
nadas a evitar otras grandes crisis financieras. Estan en discu-
sion los méritos relativos de diversas opciones: negociacion de
un nuevo sistema internacional, plan Brady para los bancos,
aplicacion mas estricta de las reglas prudenciales, busqueda de
transparencia en los movimientos de capital a corto plazo, la
ampliacion de nuevos mercados de opciones o incluso el esta-
blecimiento de un impuesto como el propuesto por Tobin.
Seria peligroso introducir vuelcos estructurales en la organiza-
cion productiva y social de las economias en respuesta a la
sola presion que ejercen los mercados financieros internacio-
nales. Por ultimo, la constitucion de zonas de integracion re-
gional define un camino medio entre la internacionalizacion
en todas las direcciones y un repliegue proteccionista en el
territorio nacional. En todo caso, es razonable suponer nota-
bles cambios con respecto al decenio de 1990.
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I

Introduccion

El decenio de 1990 aparentemente marcéd un punto de
inflexion en la crisis que se inicid a fines de los afios
sesenta en los Estados Unidos y que de alli se propa-
g6 a los demas paises desarrollados por efecto de los
shocks petroleros. El paradigma de la produccion, pro-
pio del fordismo, habia perdido progresivamente su
eficacia y cedia ante la aparicion de nuevos principios,
que la economia japonesa parecia haber descubierto y
puesto en practica con singular eficiencia, a tal punto,
que en los afios ochenta algunos analistas habrian
podido pronosticar la “japonizacién” de los sistemas
productivos y en general de las economias occidenta-
les.

Muy distinta es la situacién al cerrar el decenio
de 1990: la internacionalizacion del comercio y la pro-
duccidén, y atin mas, la fuerza creciente de las innova-
ciones financieras y su difusion a escala mundial ca-
racterizan una nueva etapa, con la apariciéon de nue-
vos tipos de reglamentacion. En adelante, las pautas de
crecimiento se asentaran en la exploracion de todos los
aspectos de la competencia externa y de la insercion
en las redes financieras internacionales. En esta mate-
ria, la economia estadounidense mostraria el camino a
seguir a los demas paises, que de una u otra manera
deberian ajustarse a ese nuevo modelo gobernado por
las finanzas.

El presente articulo pretende efectuar un analisis
critico de esta vision, que ha llegado a ser muy comun.

11

En ¢l se demuestra que no hay que confundir el pro-
ceso de internacionalizacion del comercio y de la pro-
duccidén con el de globalizacion financiera. En efecto,
las crisis financieras pueden propagarse muy rapida-
mente de un pais al otro. Sin embargo, las coyunturas
nacionales y los sistemas de reglamentacion siguen
siendo muy diversos. En efecto, la hegemonia de las
finanzas caracteriza sobre todo a las economias esta-
dounidense y britanica; muy poco a Alemania y el Ja-
pon, para no citar sino dos ejemplos de alternativas a
un capitalismo dominado por el mercado puro. Mas
aun, si bien es cierto que una especulacion moderada
tiende a estabilizar el funcionamiento de los mercados
de bienes y servicios, la acentuacion de ese proceso
tiene un efecto potencialmente desestabilizador sobre
los mercados financieros. Si se adopta esta interpreta-
cion, importa disciplinar las finanzas. Paralelamente,
cabe reconocer que no todas las economias tienen un
tipo de crecimiento impulsado por las exportaciones,
de modo que no podrian aplicarse en todas partes los
mismos preceptos de politica econdmica.

El articulo cierra con una comparacion analitica
de las diferentes soluciones que se han propuesto para
superar los desequilibrios potenciales que caracterizan
a la economia internacional contemporanea. El ideal
seria negociar una nueva estructura financiera interna-
cional, soluciéon que no deja de plantear formidables
problemas politicos.

Las finanzas para bien o para mal

La desreglamentacion de los sistemas financieros na-
cionales, la multiplicacién de innovaciones que crean
nuevos instrumentos financieros y la desterritorializa-
cion de ciertos mercados han caracterizado los ultimos
quince afios, al punto de transformar significativamente

[ Este articulo se ha preparado para la Revista de la cepAL sobre la
base de la actualizacion y ampliacion de un texto publicado origi-
nalmente en francés en Techniques financiéres et développement,
N° 53-54, diciembre de 1998.

la mayoria de los sistemas de regulacion nacionales.
Los gobiernos decidieron aplicar esta desreglamenta-
cion en la esperanza de fomentar la inversion, el cre-
cimiento econdmico y el empleo, sin menoscabar la
evolucion regular de la coyuntura econdémica (Aglietta,
Brender y Coudert, 1990). Esta tendencia se dio tanto
en los grandes paises industrializados como en las eco-
nomias emergentes, donde se tradujo en la importacion
acelerada de los mas sofisticados instrumentos finan-
cieros, provenientes de Wall Street y la City londi-
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nense. No es, pues, de sorprender que se haya produ-
cido una falta de sincronizacion entre las instituciones
que dirigen el régimen de crecimiento econdmico de
la mayoria de los paises y el nuevo régimen financie-
ro surgido de la apertura a esas innovaciones.
Retrospectivamente, pueden apreciarse los efec-
tos contradictorios de esta apertura al mercado finan-
ciero internacional (grafico l). Por una parte, la afluen-
cia de capitales extranjeros, cuando se trata de inver-
siones directas, contribuye a la formacidon de nuevas
capacidades de produccion, que incorporan los tltimos
avances de la tecnologia, ya que el objetivo de las
transnacionales, en el decenio de 1990, es el de esta-
blecer en algunos paises una base productiva que les
asegure la competitividad en el plano internacional.
Esta estrategia se contrapone punto por punto con la
que propendia a la sustitucién de importaciones. Si las
condiciones macroecondmicas son suficientemente
estables y la afluencia de capitales se prolonga por un
periodo cercano al decenio, cabe concebir que el au-
mento de las exportaciones permitird a la larga saldar
la deuda externa, en este caso privada. Este movimien-
to se diferencia de lo ocurrido en el decenio anterior
cuando los préstamos internacionales tenian por desti-
no el financiamiento de los déficit publicos. Este es el

lado virtuoso de la globalizacion, ya que el crédito
internacional permite adelantar el crecimiento de la tasa
de ahorro nacional y al mismo tiempo acelerar el cre-
cimiento econdmico. Pero hay otra consecuencia, mas
problematica.

Por otra parte, en efecto la inversidon se traduce
también en la diversificacion de las carteras de accio-
nes y obligaciones, lo que se capta en el concepto de
“mercado emergente”. Las relaciones con el mejora-
miento de la eficiencia productiva pueden producirse
al revés del circulo virtuoso antes descrito. Desde lue-
g0, la oferta de crédito se vuelve abundante lo que se
traduce en una bonanza inmobiliaria, la expansion del
crédito al consumo y la compra de titulos bursatiles,
todo lo cual impulsa una ola especulativa de la que no
se ha escapado ninguno de los paises que parecian mas
prometedores, ni en América Latina ni en Asia (Conta-
min y Lacu, 1998). La inflacion de los precios de los
activos, en algunos casos la caida en la tasa de ahorro,
y los desplazamientos de la produccion de exportacio-
nes hacia el mercado interno provocan un circulo vi-
cioso, que tiende a oponerse a la espiral virtuosa que
se preveia como determinante en el momento de apli-
car la liberalizacion financiera. Basta mantener esta-
ble el tipo de cambio con relaciéon a una moneda de
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referencia, a menudo el délar, para que se manifiesten
las tensiones inflacionarias en un deterioro de la ba-
lanza comercial, deterioro que al superar cierto umbral
acaba por alertar a la comunidad internacional y pre-
cipita la fuga de los capitales de corto plazo (UNCTAD,
1998, pp. 59-76).

El drama de México, y luego de Indonesia,
Tailandia y la Republica de Corea, es precisamente que
ese vuelco en la apreciacion de los mercados financie-
ros ocurrié antes de que cosecharan los beneficios de
la modernizacion tecnolédgica e industrial. Por este
motivo, la liberalizacion financiera provoco en estos
paises una serie de crisis que asumieron una forma sin
precedentes, lo que no deja de desconcertar a los mi-
nistros de hacienda y a los banqueros centrales. Mas
aun, las evoluciones observadas hacen dudar sobre la
estrategia y los planes de ajuste del Fondo Monetario
Internacional, que se fundamentan en una idea simple:
“el mismo modelo, la misma crisis, la misma terapia
para todos”.

I11

En un plano mas general, las finanzas internacio-
nales han dado una gran plasticidad al proceso de acu-
mulacion y de consumo a corto y mediano plazo, pero
con el riesgo concomitante de alargar la duracion de las
crisis financiera y econémica que suceden al periodo
de arrebato y especulacion. El sobreajuste, tanto a la
baja como al alza, constituye una caracteristica mar-
cada de los mercados financieros. Aunque es bien sa-
bido que todas las burbujas financieras terminan por
reventar, como lo demuestra el notable trabajo de Kind-
leberger (1978), no es ya raro que desemboquen en una
depresion cumulativa y de gran amplitud. El tnico
precedente a la crisis de fines de los afios noventa no
es sino la gran crisis que se registr6 entre 1929 y 1932.
Sin embargo, la historia econdmica y financiera ense-
fia que las crisis se suceden pero no se parecen, ya que
las reformas institucionales con que se busca superar-
las dan vida a nuevas formas de reglamentacion, sus-
ceptibles a su vez de crear una crisis estructural de
nuevo cufio (Boyer y Saillard, (eds.), 1995).

Una crisis financiera global, pero con variedad

de coyunturas

El ajuste, a menudo dramatico, jasume la misma for-
ma en todos los paises? Si estuviera fundamentada la
hipétesis de la globalizacion como principio de cohe-
sion de un sistema internacional sin precedentes, de-
beria observarse esa uniformidad, con algunos roces
producidos por la persistencia de instituciones nacio-
nales en el proceso de normalizacion. Se trata mas bien
de una nueva forma de interdependencia entre econo-
mias nacionales que de la homogeneizacion de las
economias y su fusion en el gran caldero de la globa-
lizacion (Boyer, 1997; Lafay, Freudenberg, Herzog y
Unal-Kesenci, 1999).

Esto puede comprobarse directamente con el ana-
lisis de los movimientos de transmision de la crisis
asiatica (grafico 2). En ella se advierten tres mecanis-
mos de accion:

En primer lugar, los paises fueron obligados a
aceptar un plan de ajuste estructural para conseguir la
ayuda del rm1. Esos planes fueron elaborados para pai-
ses aquejados por importantes déficit fiscales y con una
gestion monetaria descuidada y no por la fragilidad

nacionales

sistémica de su sistema bancario. Siendo asi, al influ-
jo de una liberalizacion acelerada, no aplicaron los me-
canismos prudenciales y los organismos de control que
han sido necesarios en los paises desarrollados para
evitar crisis financieras mayores (Williamson y Mahar,
1999; Aglietta, 1995 y 1998). En consecuencia, el alza
de los tasas de interés, la contraccion del gasto publi-
co, las presiones para abrir el mercado interno y la ad-
quisicion de empresas nacionales por capitales extran-
jeros, sin olvidar la suspension de la legislacion del
trabajo que protege a los asalariados, constituyen otros
tantos factores que, en un primer tiempo, acentuaron
la contraccion de la actividad en cada pais. Esta desfa-
vorable evolucion debilitd ain mas el sistema banca-
rio y favorecio la acumulacion de nuevas deudas inco-
brables. Es de sefialar que los Estados Unidos aplicd
la politica exactamente contraria en el tercer trimestre
de 1998: la baja de la tasa de interés rectora de la banca
central atenta la presion sobre los fondos de cobertura
(hedge funds), en que una especulacion desafortunada
hubiera podido desencadenar una crisis sistémica.
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GRAFICO 2
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En segundo lugar, la mayor parte de los nuevos
paises industrializados tenia un exceso de capacidad
manifiesta cuando estallé la burbuja especulativa
(Hochraich, 1999; Godement, 1999). Como los planes
de reajuste pretendian reducir la demanda interna, el
esfuerzo de las empresas nacionales se volco al mer-
cado exterior. Al generalizarse ese movimiento, se
produjo una baja importante en el precio de exporta-
cion, lo que reforzd las presiones de la competencia
sobre los demads paises y a menudo los empujé a de-
valuar sus monedas nacionales. Este mecanismo se dio
en los paises del sudeste asiatico, pero estuvo también
presente en América Latina. Baste tomar el ejemplo de
la industria de los componentes electronicos o del au-
tomovil para darse cuenta como la estrategia de expor-
tacion al mercado mundial ha hecho crecer el exceso
de capacidad en escala mundial. Este es el mecanismo
que transmite la crisis de los paises asidticos a los
paises mas prosperos, tanto de Norteamérica como de
Europa. El efecto es favorable en cuanto a controlar
la inflacion —obsesion de los bancos centrales— pero
es mas problematico en lo que toca a las utilidades de
las transnacionales. Este movimiento repercute en la
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inestabilidad de las cotizaciones bursatiles en Wall
Street y en la mayoria de los demas mercados. Des-
pués de un periodo de correcciones como secuela de
la crisis rusa en agosto de 1998, la mayoria de las tran-
sacciones bursatiles vuelven a Wall Street, buscando
mejorar la calidad de los activos financieros en carte-
ra (flight to quality). Habida cuenta de la incertidum-
bre en Asia, la lasitud en Japén y la morosidad euro-
pea en el primer semestre de 1999, los capitales aflu-
yeron a los Estados Unidos, hecho que dio nuevo im-
pulso a la burbuja especulativa.

Por ultimo, el mercado internacional de materias
primas es un buen barémetro de la coyuntura mundial.
Como el Asia era la zona de crecimiento mas dindmi-
co, el vuelco de la actividad redujo la demanda de
petréleo y en general de materias primas. He ahi por
qué paises tan diferentes como el Canadd, Noruega,
Rusia y Venezuela fueron afectados a la postre por el
estallido de la crisis financiera asiatica, aunque un afio
después. A su vez, este fendmeno repercutio sobre la
evaluacion de utilidades y los valores bursatiles de las
empresas petroleras y las que manejan los mercados
de materias primas. Incluso dentro de los paises pro-
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ductores de materias primas, la crisis se difractd segiin
modalidades muy especificas: ;jquién podria asimilar
la trayectoria de Noruega con la de Rusia o la de Cana-
da con la de Venezuela? Las formas de reglamentacion
siguen siendo fundamentalmente nacionales, pero es-
tdn sometidas a embates que no son de origen exclu-
sivamente interno, sino que crecientemente de indole
internacional (Berger y Dore, eds., 1996; Hollings-
worth y Boyer, eds., 1997).

Nuevamente se comprueba la diversidad de tra-
yectorias nacionales. Para muestra, basten unos ejem-
plos.

En Rusia, la financierizacion desestabiliza el sis-
tema productivo, ya debilitado por la acentuacion de
las desigualdades y la apertura al comercio internacio-
nal, comprendidos los productos més esenciales, como
los agricolas (Sapir, 1996).

En los Estados Unidos, la crisis financiera solo
comenzo a sentirse en octubre de 1998, cuando el co-
letazo de la crisis financiera de mediados de 1997 se
hizo sentir en las cuentas de las grandes empresas es-
tadounidenses. Sin embargo, al producirse la recupe-
racion bursatil, el optimismo se recuperé muy rapida-
mente y alimento la fe en el nacimiento de una “nue-
va economia” que se beneficiaria de un crecimiento
regular y estaria libre de los peligros tanto de la infla-
cion como de la recesion (The Economist, 1999a).

Por su parte, Japon explora, desde 1991, las difi-
cultades de gestion de un sistema bancario liberaliza-
do en el centro de una burbuja especulativa e incapaz,
por lo tanto, de resolver por si mismo el problema de
las deudas incobrables. La evolucién del tipo de cam-
bio del yen al délar sigue los vaivenes de la crisis ja-
ponesa (McKinnon, 1999). Las inyecciones presupues-
tarias masivas y una tasa de interés cercana a cero lo-
gran apenas poner a raya a la recesion, que se interrum-
pe en el primer trimestre de 1997.

IV

En cierto sentido, los paises del sudeste asiatico
siguen, después de 1997, una trayectoria del mismo
tipo, aunque mucho mas violenta, ya que sus pautas
de regulacion interna carecen de los estabilizadores que
benefician a la economia japonesa (Godement, 1999).
Sin embargo, nuevamente cabe sefialar que la evolu-
cion en la Republica de Corea, Tailandia e Indonesia
presenta agudos contrastes.

Los paises de América Latina son también arras-
trados por el vendaval, y el desconcierto se apodera de
los responsables politicos. Como decia el Ministro de
Hacienda mexicano a mediados de 1998: “;como es
que México esté ahora en crisis cuando el gobierno se
ha ceifiido a todas las instrucciones de los organismos
internacionales?” Las diferencias en la gestion mone-
taria de Argentina y Brasil llevan a una fuerte varia-
cién en el tipo de cambio, con el peligro consiguiente
de desestabilizar el MERCOSUR.

Por ultimo, en Europa el lanzamiento del euro ha
permitido estabilizar los tipos de cambio entre los once
paises participantes —lo que en cierto sentido legiti-
ma plenamente la integraciéon monetaria europea—,
pero desde enero de 1999 se plantea el problema de
apreciacion de la viabilidad del euro en los mercados
financieros internacionales. Por otro lado, las dificul-
tades de coordinacion de las politicas presupuestarias
nacionales y los conflictos con respecto a la estrategia
del Banco Central Europeo han alimentado la suspi-
cacia de los medios financieros, que se han puesto
recelosos del riesgo después de su experiencia recien-
te. La depreciacion del euro con relacion al dolar en-
tre enero y agosto de 1999 fue motivada tanto por las
diferencias de coyuntura a uno y otro lado del Atlan-
tico, como por las dificultades del parto de una nueva
moneda en el contexto de un mercado financiero
globalizado (Boyer, 1999a).

La financierizacion sigue siendo muy

desigual entre los paises

El hecho de que subsista una fuerte diferenciacion de
trayectorias nacionales sugiere que la globalizacion no
ha logrado conquistar todos los territorios y que, por
lo tanto, no se han transformado todas las institucio-
nes economicas internas. Es posible dar dos interpre-

taciones a este desfase entre las innovaciones financie-
ras transnacionales y las instituciones nacionales.
Puede considerarse, por ejemplo, que la amplitud
de la crisis de los paises asiaticos proviene de su re-
traso en adoptar las reglas de una economia financiera
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plenamente desarrollada. La apertura financiera no fue
acompaiiada de una modernizacién correspondiente de
los instrumentos de gestion del riesgo (Williamson y
Mahar, 1999). En consecuencia, los gobiernos debe-
rian seguir, contra viento y marea, importando las re-
glas y los organismos de control que presiden el régi-
men financiero en los Estados Unidos o en Gran Bre-
tafla, paises tradicionalmente mas avanzados en mate-
ria de innovaciones y de gestion del riesgo. La cues-
tién se plantea bien claramente para el Japdén. Sin
embargo, es evidente que las demads instituciones in-
ternas deberan reformarse en forma concomitante, ya
que el mantenimiento de una rentabilidad elevada y lo
mas estable posible, como exigen los fondos de pen-
siones, por ejemplo, no es en general compatible con
la codificacion de las relaciones salariales o el estilo
de gestion de los Estados Unidos. He ahi por qué en
Corea, por ejemplo, se ha vuelto a plantear la cuestion
de la flexibilizacidn del trabajo después de que estallo
la crisis de 1997.

Digamos, por el contrario, que la crisis financie-
ra no es sino un episodio, tras muchos otros (Kindle-
berger, 1978), en el curso del cual la especulacion tra-
ta de traspasar ciertas restricciones econémicas y so-
ciales por las que estaba constrefiida anteriormente.
Pero muy pronto sobreviene una crisis cuya severidad
muestra la falta de viabilidad de un régimen totalmen-
te gobernado por las finanzas, con lo que se vuelve a
un tema favorito de John Maynard Keynes (1936) y
también de Karl Polanyi (1946). En esta segunda in-
terpretacion, es necesario disciplinar nuevamente la
innovacidn financiera para que ella responda al impe-
rativo de estabilizacion de la economia internacional
y de regularidad en la acumulacion de capitales pro-
ductivos a escala nacional (Orléan, 1998 y 1999). Y,

a proposito, no es singular que las economias que han
llevado adelante el proceso de liberalizacién en forma
prudente (Alemania, India), o incluso aquellos en que
el capital productivo ha sido bienvenido pero no asi el
especulativo (como en Chile antes de 1998) han regis-
trado una evolucion mucho mas controlada, sin crisis
mayores, pese a las turbulencias mundiales?

De hecho, todos los paises no se encuentran al
borde de un nuevo régimen de acumulacién que esta-
ria integramente regido por las finanzas (cuadro 1).
Solo los paises anglosajones, encabezados por los
Estados Unidos, podrian ser candidatos a un régimen
de esa especie. En efecto, la riqueza de acciones y ti-
tulos es importante en proporcion al ingreso disponi-
ble y parece desempefiar algiin papel en la propension
a un consumo muy elevado, que por si solo aumenta
gradualmente a medida que se desarrollan las coloca-
ciones financieras de los hogares norteamericanos. En
septiembre de 1998 la tasa de ahorro se volvid nega-
tiva (-0.2%) en los Estados Unidos, porque los hoga-
res financiaron su consumo recurriendo al crédito, si-
tuacion sin precedentes después de 1959. Por su par-
te, la Bolsa es un mecanismo esencial de distribucion
del capital y de control de la direccion de las empre-
sas a través, por ejemplo, de la busqueda de rendimien-
tos mucho mas elevados que en Europa o en Asia. En
cambio, Alemania esta muy lejos de adquirir las mis-
mas caracteristicas, lo que explica sin duda las distin-
tas evoluciones observadas de uno y otro lado del
Atlantico.

Los otros paises europeos, asi como el Japon, se
encuentran también bastante lejos del modelo de eco-
nomia financierizada, y esto no es necesariamente un
obstaculo como lo muestra la comparaciéon de algunos
grandes indicadores del desempefio econémico. En

CUADRO 1
El grado de financierizaciéon de la economia norteamericana es excepcional
Pais Estados Gran

Parametros Unidos Bretafia Canada Japon Alemania Francia
1. Propension al consumo, 1996 0.95 0.926 0.956 0.869 0.884 0.908
2. Tenencia de acciones y titulos/ingreso

disponible, 1997 (%) 145 75 95 30 25 20
3. Ganancias de capital/ingreso disponible (%) 355 15 11 -7 7 5
4. Participacion de acciones y obligaciones

en los activos financieros de los hogares 28.4 52.4 253 213 14.5
5. Tasa del mercado monetario 5.34 7.38 5.20 0.32 3.5 3.46
6. Rendimiento de las obligaciones 6.51 5.59 7.30 1.06 3.97 4.23
7. Rentabilidad de referencia (%) 12-16 12-16 12-16 5 6-7 9

Fuentes: Linea (1), Keizai Koho Center (1998, p. 97). Lineas: (2) y (3) The Economist (1998, p. 129). Linea (4): Japan Almanach (1998).

Linea (5): The Economist (1998, p. 129).
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esos paises la productividad crece casi al mismo rit-
mo que en Estados Unidos o en Inglaterra, y las em-
presas a fines de los aflos noventa obtuvieron utilida-
des muy satisfactorias siendo que la distribucion de sus
ingresos es mucho mas igualitaria que en los paises
altamente financierizados (Boyer, 1999b).

Desde luego que no es evidente que los respon-
sables politicos de Europa y el Japon tuvieran que
forzar el ritmo de liberalizacion financiera para respon-
der a los imperativos de la globalizacion. Este conse-
jo se dirige frecuentemente al Japon, que deberia im-
portar la mayor parte de las instituciones estadouniden-
ses para que el gobierno pudiera superar la grave cri-
sis financiera de los afios noventa (Dornbush, 1998).
En realidad, a priori seria mas facil, mas sabio y, por
ultimo, igualmente eficaz, reformar en el margen las
instituciones heredadas del periodo de fuerte crecimien-

CUADRO 2

to. Si bien es cierto que la persistencia del gran volu-
men de cesantia en Europa y su crecimiento en el Ja-
pén no dejan de sembrar dudas sobre la viabilidad de
las instituciones que rigen las relaciones profesionales
y el mercado del trabajo, el balance costo-beneficio no
se inclina claramente a favor de un modelo de tipo
estadounidense (cuadro 2). Retomando los términos de
Richard Freeman (1998): ‘Contrariamente a los con-
ceptos mas difundidos, los Estados Unidos no han lle-
gado a una especie de nirvana econdémico, salvo en los
hogares de los mas ricos. No es aconsejable para Eu-
ropa —si es que fuera posible— imitar en bloque el
modelo estadounidense’. El ejemplo britanico apunta
en la misma direccion: la financierizacion ha profun-
dizado la desigualdad sin tener mayor efecto sobre la
eficacia de las empresas (Froud, Haslam, Johal, Leaver,
Williams y Williams, 1998).

No hay tal superioridad del capitalismo norteamericano en materia de eficiencia

Eficiencia de las

Acceso al empleo y

Reparticion de los frutos Justicia social.

empresas duracion del trabajo del crecimiento Relacion entre los salarios
masculinos de los deciles 9° y 1°
Rentabilidad ~ Tasa de  Duracion del ~ Tasa de Tasa de Tasa de Amplitud 1979 1995 Tasa de
1997 crecimiento  trabajo  credimiento  cesantia crecimiento de las cambio
(%) de la Horas/afio  del empleo  (agosto 1998)  del consumo transferencias anual
productividad 1996 1990-1998 1990-1997  publicas y (%)
manufacturera (%) (%) sociales/PNB
1990-1997 (%) (%)
Paises convertidos al
liberalismo
Estados Unidos 3.2 1 986 1.3 4.6 2.4 32.0 3.18 435 +2.7
Gran Bretana 10.4 3.9 1926 0 6.3 1.8 39.7 2.45 331 + 2.0
Paises de fuerte
tradicion publica
Alemania 14.5 2.7 1517 - 0.6 10.7 1.8 47.7 2.38 225 -13
Francia 15.9 2.8 1679 0.1 11.8 1.2 54.1 3.39 3.43 +0.2
Paises mesocorpora-
tivistas
Japon 12.8 2.2 1993 0.6 43 2.0 35.2 2.59 2.77 +1.2
() @ ©) “ &) (©) (N ®) © (10)

Fuentes: Columnas (1), (2), (4), (5), (7): OCDE, 1998 (calculos efectuados a partir del anexo estadistico). Columna (3): Japan Almanach
(1999, p. 107). Columnas (8), (9), (10): Richard Freeman (1998, p. 44).
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v

Las grandes crisis financieras se suceden

unas a otras, pero no se asemejan entre si

Esta interpretacion tiene importantes consecuen-
cias para comprender la crisis que irrumpi6 en 1997 y
se difundio al resto del mundo, agravandose en el ter-
cer trimestre de 1998. El espectro de una reaparicion
de los encadenamientos catastroficos observados de
1929 a 1932 pena de nuevo sobre la comunidad finan-
ciera y los organismos internacionales. Una compara-
cion, punto por punto, a la luz de la teoria de la regu-
lacion (Aglietta, 1976; Boyer y Saillard, eds., 1995) es
util para afinar las conclusiones (cuadro 3).

A cierto nivel de abstraccion, no faltan las analo-
gias entre 1929 y 1998. En primer lugar, terminaron
por estallar una serie de burbujas especulativas, prime-
ro en Japon en 1990, luego en los paises del sudeste
asiatico en 1997 y por ultimo en los Estados Unidos
en el tercer trimestre de 1998. Cabe sefialar, sin em-
bargo, que el encadenamiento de las crisis no es el
mismo que en los afios treinta: en esa época fue la
economia estadounidense la primera en sufrir el cole-
tazo de la crisis financiera que luego se extendio a las
demas economias desarrolladas y después a la perife-
ria. En los afios noventa se dio la secuencia inversa,
como consecuencia directa del desarrollo de los mer-
cados emergentes que traslado la inestabilidad del cen-
tro hacia la periferia. Por lo demas, dispositivos de
control prudencial, mas desarrollados y mejor estable-
cidos en América del Norte, frenaron la velocidad de
propagacion de la crisis ligada al estallido de la bur-
buja financiera en Asia. Paradojicamente, esta desigual
madurez financiera volvi6 a lanzar las corrientes finan-
cieras hacia Wall Street, a partir de fines de 1998 y
comienzos de 1999. No obstante, el debilitamiento de
la relacion rendimiento/riesgo y el hecho de que el
rendimiento financiero tiende a ser superior al rendi-
miento propiamente econdémico, hacen dudar de la
viabilidad a largo plazo de la trayectoria que ha segui-
do la economia estadounidense después de 1991 (Artus
y Debonneuil, 1999).

En segundo lugar, el régimen de acumulacion
presenta ciertas similitudes. Se caracteriza en muchos
paises por una tasa de utilidad muy elevada en com-
paracion con los afios ochenta, pero la demanda es
insuficiente para sostener ese nivel de rentabilidad a
largo plazo. Por lo tanto el peligro estd mas bien en

una crisis de realizacién que en una de valorizacion.
Siendo una excepcion los Estados Unidos, los demas
paises de la ocDE en 1997 se encontraban en su mayor
parte en una situacion que no hacia sino recordar la que
habia caracterizado el estallido de la crisis de 1929 en
los Estados Unidos. La existencia de capacidad exce-
dentaria fue reforzada por la caida de la demanda de
los paises asiaticos. Hasta ahora los Estados Unidos
han sido los “compradores de ultima instancia”, pero
un vuelco coyuntural en ese pais no dejaria de revelar
la amplitud de los desequilibrios acumulados en esca-
la mundial (Brenner, 1998). Una segunda paradoja
estriba en que la mayoria de los paises desarrollados
todavia tienen un régimen de crecimiento arrastrado
por el consumo interno (Bowles y Boyer, 1995), mien-
tras que la casi totalidad de los gobiernos deciden sus
politicas en la hipdtesis de que el crecimiento esta
condicionado por las utilidades y la competitividad.
Este error de diagndstico estaba ya presente en los afios
treinta.

Como tercera analogia, puede sefialarse que el
sistema financiero internacional empuja hacia los re-
ajustes a la baja, ya que obliga a los paises que tienen
un déficit externo a adoptar planes de austeridad, mien-
tras que los paises excedentarios no tienen incentivos
o no pueden, como el Japon, reactivar sus economias,
ya que la fragilidad financiera de los bancos generali-
za una actitud partidaria de esperar los acontecimien-
tos en lo que toca a la inversion y al consumo. Atn
mas, los reajustes en materia de finanzas pueden ser
brutales y rapidos mientras que los de la actividad
econdmica y la especializacion siguen siendo mucho
mas lentos. Esta gran leccion de la Teoria General
mantiene su pleno sentido en esta era de la moneda
electronica y de las finanzas globalizadas. En 1929
también la rapidez de difusion de la crisis financiera
tuvo un papel determinante en la amplitud de la de-
presion y la contraccion de la actividad econdmica.

Por ultimo, incluso en una época que se dice es-
tar caracterizada por la globalizacion, no existe un sis-
tema de regulacion supranacional que asegure la via-
bilidad de una serie de regimenes de crecimiento na-
cional regidos por las finanzas. Si bien es cierto que
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CUADRO 3

De una crisis financiera a una crisis estructural: comparacion entre 1929 y 1998

1929

1998

Naturaleza del régimen de acumulacion
Estados Unidos

Otros paises industrializados

Paises no industrializados

Jerarquia de las formas institucionales

Fuentes de la crisis
Estados Unidos

Otros paises industrializados
(Francia, por ejemplo)

Paises de industrializacion reciente

Coyuntura
Mundial

Estadounidense

Japonesa

Intensivo, sin consumo masivo
Intensivo, sin consumo masivo

Dinamismo de las finanzas
Ola de concentracion

Una relacion salarial en gran parte
competitiva

Se supone que el Estado no es
intervencionista

Orden internacional multipolar

Exceso de utilidades con relacion a la
demanda efectiva.

Especulacion en los mercados financieros

Exceso de utilidades con relacion a la
demanda efectiva

Baja de precio de las materias primas

Rapido desplazamiento de los capitales
Optimismo de los responsables:

“Una nueva era”

Sobrevaluacion de los mercados bursatiles

Evolucién mas erratica de las cotizaciones
Banco Central no intervencionista

Agotamiento del crecimiento ante la
crisis bursatil

Extensivo, con diferenciacion del consumo
Moderadamente intensivo, gobernado por
la competitividad

Dependiente del capital extranjero y las
exportaciones

Las finanzas globalizadas controlan a las
empresas y los gobiernos

Ola de concentracion, en respuesta a las
exigencias de los mercados financieros
Erosion del poder de negociacion de los
asalariados

El endeudamiento del Estado limita la
autonomia de las politicas econdmicas
Los Estados Unidos con poder
hegemonico, pero el mundo es multipolar

La especulacion alimenta el consumo y
disimula el desequilibrio del régimen de
acumulacion

Las utilidades exigidas por las finanzas no
son compatibles con la tasa de utilidad a
largo plazo.

Los desequilibrios del régimen de
acumulacion se vierten sobre los mercados
externos (sobrecapacidad, busqueda de un
excedente comercial)

Transmision de las crisis financieras a la
economia nacional

Divorcio entre el tiempo de las finanzas
(atraccion de capitales) y el tiempo de la
produccion (generacion de un excedente
comercial)

Los planes de reajuste del FMI agravan los
desequilibrios.

Caida de los precios de las materias
primas

Inestabilidad de los movimientos de capital
Una nueva economia de crecimiento
permanente

Sobrevaluacion de los mercados
bursatiles.

Gran inestabilidad de las cotizaciones
Banco Central consciente del riesgo de un
derrumbe sistémico.

Continuacion del dinamismo del
crecimiento, pero tensiones sobre las
utilidades

Deflacion de los activos desde 1992,
deflacion desde 1997

Contraccion del crédito por efecto de las
deudas incobrables y de la incertidumbre
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organismos internacionales como el Fm1 y el Banco de
Pagos Internacionales se encargan de prevenir las cri-
sis financieras, no lo es menos que no tienen los me-
dios ni financieros ni politicos para intervenir cuando
se produce un colapso en serie, por un efecto de do-
mino, que desemboca en una crisis de mayor enverga-
dura que podria agotar sus recursos y medios de inter-
vencion. La recapitalizacion del Fmi decidida a fines de
octubre de 1998 (Camdessus, 1998) y las orientacio-
nes impartidas por el Grupo de los Siete grandes pai-
ses industrializados (G7) dan fe de la toma de concien-
cia sobre el peligro que representa la inestabilidad fi-
nanciera para la cohesion del sistema mundial, sin que
por ello los instrumentos con que cuentan los organis-
mos internacionales se hayan perfeccionado a la altu-
ra de los peligros que amenazan con la recurrencia de
las fases de especulacion. En efecto, el hecho de que
el Fm1 haya acordado al Brasil una linea de crédito por
41 mil millones de dolares (Fmi, 1998a) destinado a
prevenir los movimientos especulativos, no ha impe-
dido la brutal devaluacion del real después de la elec-
cion presidencial brasilefia.

Asi pues, aparte los rasgos comunes entre 1929 y
1998, un analisis mas preciso de los modos de regula-
cioén y de las estrategias perseguidas por los gobiernos,
revela notables diferencias.

En las economias de antigua industrializacion, la
sociedad asalariada sigue imponiendo el modo de re-
gulacién a través de una red cerrada de instituciones
interdependientes. La relativa inercia de los ajustes del
empleo, la contratacion y la negociacion colectiva de
la remuneracion, la existencia de un salario minimo,
la amplitud y diversidad de la cobertura de prevision
social, la existencia de una indemnizacioén por cesan-
tia, todas ellas son caracteristicas de una relacion
laboral que impide en muchos paises, sobre todo
europeos, el desplome del consumo y, por ende, de la
actividad econdmica. Este es uno de los estabilizadores
ocultos, que, después del primer choque petrolero, ha
evitado la repeticion de episodios catastroficos en el
periodo entre guerras. Pero, al contrario, esta estabili-
dad institucional puede impedir la transformacion del
modo de reglamentacion y el nacimiento de un régi-
men de desarrollo mas adaptado a las limitaciones tanto
internas como internacionales.

Una segunda diferencia con respecto a los afios
treinta es que los paises de la periferia eran antes pro-
veedores principalmente de materias primas y produc-
tos semielaborados para las economias industrializadas,
mientras que ahora la participacién de los paises del

sudeste asiatico y de algunos paises de América Lati-
na se da principalmente en manufacturas que entran en
competencia con la producciéon de los paises de la
Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Economi-
cos (ocpE). Por este hecho, el exceso de capacidad en
términos de manufacturas no se manifiesta ya en los
Estados Unidos ni en Europa, sino en escala interna-
cional en los nuevos paises industrializados, compren-
dida entre ellos la China, que desde 1978 se abrid
camino muy rapidamente en el proceso de industriali-
zacion y de insercion en el mercado internacional. Por
este motivo la crisis de sobreproduccion es mucho mas
dificil de manejar puesto que afecta a paises diferen-
tes: es una fuente potencial de conflictos econdmicos
internacionales, lo que no simplifica la busqueda de
una solucion positiva a las dificultades actuales. Se pro-
duce asi un juego peligroso, potencialmente de suma
cero, que tiende a reemplazar el juego de suma positi-
va y creciente del pasado.

La experiencia de los encadenamientos catastrofi-
cos de los afios treinta (crisis financiera —devaluacion
competitiva— repliegue proteccionista —auge del na-
cionalismo— conflicto mundial) continta influyendo
poderosamente sobre los dirigentes politicos y econo-
micos de los afios noventa, aunque por cierto pocos
entre ellos vivieron esos episodios. Asi, a mediados del
aflo 1998, el presidente de los Estados Unidos, el pre-
sidente del Federal Reserve Board, los altos ejecuti-
vos del Banco Mundial y del Fmi1, y los ministros de
hacienda del G7, declararon todos su intencion de
evitar que la crisis financiera degenerara en una depre-
sion econdmica. He aqui por qué las grandes crisis
financieras son recurrentes, pero no se parecen nece-
sariamente entre si.

Este es el mensaje central de la teoria de la re-
glamentacion: las grandes crisis se suceden pero no se
repiten jamas en forma idéntica, pues es propio del ca-
pitalismo evolucionar en espiral, sin pasar nunca dos
veces por la misma configuracion (Boyer, 1999b). En
efecto, ese sistema economico favorece la innovacion
permanente, y las crisis y los conflictos dan origen a
un reajuste de las formas institucionales marcadas asi
por una fuerte historicidad y una notable irreversibili-
dad. Cada crisis estructural tiende a ser original, sin un
entrelazamiento exacto entre causas y mecanismos de
transmision. Esto representa un desafio para las teo-
rias contemporaneas de inspiracion neoclasica que pos-
tulan, por el contrario, la invariabilidad en el tiempo y
el espacio de los factores determinantes del equilibrio
macroeconomico.
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VI

Disciplinar las finanzas:

cun New Deal para el siglo XXI?

No todo es para mejor en el mejor de los mundos.
Después de estallar la crisis asiatica en 1997 se trizod
la fe en la capacidad de autoequilibrio del mercado
financiero; la crisis rusa de 1998 no hizo sino acen-
tuar la desconfianza en este concepto eminentemente
optimista. A este respecto, es significativo que la pren-
sa haya traido a colacion el concepto de un nuevo New
Deal, centrado en el problema de la deuda (Business
Week, 1998, p. 60). La proposicion es interesante en
mas de un aspecto.

En primer lugar, proviene de las grandes empre-
sas industriales al comprobar que la ampliacion de las
finanzas globalizadas concebida para facilitar sus ope-
raciones y elevar su rentabilidad en los hechos puede
resultarles perjudicial. En efecto, crea una inestabili-
dad del mercado de productos y propaga las fases de
contraccion del crédito bancario que repercuten tanto
sobre el consumo como sobre la inversion. El mensa-
je ya habia sido subrayado en los primeros trabajos
sobre la especulacion: si un dejo de especulacion pue-
de estabilizar los mercados de productos, su generali-
zacion a las finanzas da origen a inestabilidades ma-
yores (Kaldor, 1940). Frente a una incertidumbre cre-
ciente, los comportamientos miméticos se generalizan,
lo que tiende a acentuar la probabilidad y la amplitud
de burbujas financieras (Aglietta y Orléan, eds., 1998)
Por ultimo, pero de igual importancia, la globalizacion
financiera crea una gran incertidumbre con respecto a
la evolucion de los tipos de cambio, e incluso sobre la
orientacion de las politicas econdmicas nacionales y,
por lo tanto, sobre el crecimiento econémico. La cro-
nologia de la liberalizacion y la globalizacion finan-
cieras trae a la mente la imagen del aprendiz de brujo
abrumado por sus propias creaciones.

En segundo lugar, la seleccion del término New
Deal es esclarecedora porque contrasta con el signifi-
cado que éste tenia para los Estados Unidos después
del derrumbe economico de 1929. En esa época la
actividad financiera y bancaria habia sido fuertemente
controlada otra vez; por ejemplo, la legislacion prohi-
bia que los bancos de depdsito tuvieran actividad en
materia de acciones y titulos, justamente para evitar las
fuentes de fragilidad sistémica que se volvieron a
manifestar en los afios noventa. Por lo tanto, la nueva

coyuntura se relacionaba principalmente con la condi-
cion de los asalariados a quienes se reconocia una serie
de derechos en oposicion a la l6gica del mercado puro:
salario minimo, derecho al retiro, a la educacion, de-
recho a participar en los frutos de la actividad econ6-
mica, etc. Por el contrario, en los anos noventa los
periodistas de Business Week abogaban a favor del
equivalente de un plan Brady. Como recordamos, este
plan habia convertido las deudas publicas latinoame-
ricanas en titulos negociables en los mercados finan-
cieros. En 1998 esta propuesta se amplio a la
reabsorcion de las deudas impagas privadas en poder
de la banca. Asi pues, ese nuevo New Deal se referia
a un arreglo institucional entre el capital bancario y el
capital financiero, lo que ilustra muy claramente el
lugar que habian llegado a ocupar las finanzas, tanto
en los Estados Unidos como en los paises de indus-
trializacion reciente. Incidentalmente ese plan confir-
ma que los errores de gestion no son privativos ni de
los gobiernos, ni de América Latina, sino que también
golpean a los bancos y las empresas privadas y que
pueden afectar a la mayoria de los paises asiaticos, pero
no a todos, como muestra el ejemplo de Taiwan. Hace
algunos afios esos paises todavia se consideraban como
poseedores de una especial virtud (Banco Mundial,
1993), con riesgo de subestimar las debilidades estruc-
turales que, sin embargo, estaban presentes desde ha-
cia mucho tiempo en economias como las de la Repu-
blica de Corea o Indonesia (Hochraich, 1999; Gode-
ment, 1999).

En esas proposiciones, sin embargo, se olvida
completamente de que si no hay nuevos compromisos
nacionales que estabilicen la demanda interna, las eco-
nomias mas duramente afectadas por la crisis financiera
no lograran volver a tomar el ritmo de crecimiento. En
efecto, es importante no resolver el problema de la so-
breproduccion con una sobreoferta de baja de precios
a la exportacion, sino que hay que buscar los medios
de retomar el crecimiento gracias al dinamismo de la
demanda interna y el establecimiento de las infraestruc-
turas necesarias para el desarrollo a largo plazo. En esta
materia hay muchas necesidades en Asia, en América
Latina y atin mas en Rusia, en que un tercio de la
poblacion se mantiene por debajo del umbral de la
pobreza, proporcion que no ha dejado de crecer desde
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1995. A este respecto la principal critica que se puede
dirigir a los planes del Fm1 para los paises asiaticos es
precisamente el haber agravado la contraccion de la
demanda interna en vez de haberla estimulado, lo con-
trario de la politica econémica llevada adelante en los
paises de la ocpE (baja de las tasas de interés a corto
plazo y a largo plazo, alza del gasto publico). Alin mas,

VII

se esta generalizando el convencimiento de que todas
las economias nacionales deben basar su crecimiento
econdmico en el mejoramiento de su competitividad,
es decir, que debe adoptarse un régimen liderado por
las exportaciones. El error seria tanto mas perjudicial
ya que supondria que los Estados Unidos asumiria el
papel “de consumidor de ultima instancia”.

Los caminos abiertos al porvenir:

multiples opciones politicas

Tomando al pie de la letra la proposicion de un nuevo
New Deal, es, por lo tanto, esencial que los gobiernos
amplien la gama de opciones que se les presentan y
adopten una estrategia que se ajuste mejor a la diver-
sidad de coaliciones politicas, a la especificidad de la
especializacion y a la insercion internacional. En defi-
nitiva habré tantas estrategias como tipos de trayecto-
ria caracteristicos de la sociedad en cuestion, cuyos
modos de reglamentacioén seguiran siendo muy distin-
tos (Amable, Barré y Boyer, 1997). Es auspicioso que
las proposiciones mas diversas se hayan multiplicado
desde mediados de 1998 (grafico 3). Por el contrario,
preocupa que el dinamismo inesperado de la economia
estadounidense hasta mediados de 1999, la interrupcion
de la recesion en Japon, y el clima de tranquilidad en
Europa hayan contribuido a postergar la aplicacion de
estas proposiciones.

La primera estrategia, propuesta por el Primer
Ministro de Gran Bretafia, Tony Blair, es negociar un
nuevo sistema internacional. Esta propuesta es apoya-
da por los economistas y los expertos de inspiracion
keynesiana que proponen una nueva arquitectura inter-
nacional (Fm1, 1998 a; cAg, 1999 a y b). Lo que debid
haber sido una prioridad en la agenda de los responsa-
bles politicos desde 1971, luego de las dos crisis pe-
troleras, y de la liberalizacién politica, logréd al fin
ponerse de actualidad. Pero para ello fue necesario
esperar hasta comprobar los efectos nocivos de la es-
peculacion de los afios noventa, cuando ya la crisis
bursatil de 1987 debid haber dado la sefial de alerta
tanto a los analistas como a los politicos. La dificul-
tad estriba ahora en el contenido de la reforma, ya que
los distintos paises tienen intereses diferentes, por no
decir contradictorios, segin sean, por ejemplo, deudo-

res o acreedores, que detengan una proporcion signi-
ficativa de la intermediacion financiera internacional
o no, etc. El precedente de Bretton Woods sugiere la
preponderancia de los factores politicos y geopoliticos,
ya que pese al talento de John Maynard Keynes ter-
mind por imponerse el plan estadounidense. He aqui
lo que parece asegurar una prima a las iniciativas de
Washington y a Nueva York, que se encuentran en el
corazdn del proceso de globalizacion financiera. Y es
el beneficio econdmico de Estados Unidos tanto como
su hegemonia diplomatica los que se han reforzado en
el curso del ultimo decenio.

Contener el contagio de las deudas incobrables es
una segunda opcidn. En cierto sentido, esto parece mas
facil de realizar porque implica menos oposicién poli-
tica. La idea de un plan Brady, retomada por Business
Week, es 16gica hasta cierto punto ya que pretende
hacer pagar los costos del reajuste a los bancos e ins-
tituciones financieras que han acumulado esas deudas
impagas, aliviando asi la carga de la hacienda publica
y de los contribuyentes, en general poco capaces de
privatizar los beneficios y socializar las pérdidas. No
obstante, cabria también imaginarse un movimiento de
concentracion por fusion de los grandes establecimien-
tos bancarios o financieros en escala internacional. Ese
movimiento se observa ya en los Estados Unidos y en
el Japon, pero podria desbordar las fronteras y delinear
asi nuevas alianzas internacionales. Por ultimo, apare-
ce como prioritaria la idea de ampliar los fondos a
disposicion del Fmi para resolver, o mejor dicho pre-
venir, las crisis financieras internacionales (Camdessus,
1998), y ello incluso tras representaciones parlamen-
tarias poco favorables al gasto publico por lo impor-
tante que parece el riesgo de que se produzca una cri-
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GRAFICO 3

Como sobrellevar la crisis de la globalizacién financiera:
un panorama de las estrategias disponibles para los gobiernos

Tratado de libre comercio
de América del Norte, y\
Mercosur

Integracién monetaria y
/ politica: Union Europea

6. Establecer o reforzar las zonas
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7. Redefinir las reglas de insercion
internacional (del control de los capitales
a corto plazo al proteccionismo
comercial) para resguardar las
especificidades y preferencias nacionales

T
P
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8. Repliegue proteccionista y
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financiero internacional ~ <¢
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financierizada en
escala internacional

Un plan Brady
para las deudas
privadas

Ampliacion de los
recursos del FMI

sis financiera sistémica al terminar el decenio de 1990.
Ademas, los bancos centrales independientes deben
aprender a administrar su interdependencia ahora que
la globalizacion financiera aumenta el riesgo de la
inestabilidad (Aglietta y Cartelier, 1998).

Evitar que en el futuro se reproduzcan los venda-
vales de “especulacion irracional”, como decia en 1997
Alan Greenspan cuando trataba de contener el desbor-
de de Wall Street, es la tercera estrategia, que tiene
manifestaciones que dependen de las diversas modali-
dades de accidon y que resultan muy diferentes a la pos-
tre.

La tradicion conservadora, apoyandose en la teo-
ria del riesgo moral, aconseja llevar a la bancarrota a
todos los especuladores incapaces de reembolsar sus
deudas y a los banqueros que han cometido demasia-
dos errores. En efecto, en la seguridad de que en el
futuro las autoridades publicas no vendran a socorrer-
los, los financistas se inclinaran por evaluar precavi-
damente los riesgos de tal manera que la proxima
burbuja especulativa sera mas moderada o abortada en
su inicio. Esto es muy cierto ;pero en la espera qué
hacer si las deudas incobrables son tan numerosas que

Llevar a la bancarrota a
todos los especuladores y

los malos ﬁnancisis/ /

Como caracteristica Como reaccion de corto

permanente y\ / plazo a la crisis

5. Recomponer las formas institucionales
nacionales compatibles con la prosecucion
de la globalizacién financiera

4. Socializar las pérdidas a escala nacional
por nacionalizacion y subvencion a los
bancos, sin cambiar las modalidades de
regulacion o de insercion internacional

Crisis de la globalizacion financiera

\

3. Evitar que se produzcan olas de
“especulacion irracional”

I

Reformar los sistemas financieros Penalizar los capitales de
nacionales ¢ internacionales corto plazo con un
impuesto como el
propuesto por Tobin

Ampliacion de las Mejor evaluacion Esfuerzo por Uso de las
reglas prudenciales del riesgo lograr la opciones
transparencia (UDROP)

ponen en peligro la credibilidad misma del conjunto
del sistema financiero?

Una solucion mas moderada consiste en reforzar
las reglas prudenciales de supervision extendiéndolas
por ejemplo a los fondos de cobertura o incluso ele-
var el monto de los seguros sobre los depositos (Co-
mité de Basilea de Supervision Bancaria, 1998). Sin
embargo, la experiencia muestra que tales medidas no
han sido totalmente eficaces en los afios recientes. En
efecto, la naturaleza del riesgo se desplaza en funcion
del sistema de proteccion que se establece, en lo que
para algunos radica la explicacion de la gravedad de
la crisis financiera asiatica: los especuladores estan
muy al tanto de las intervenciones anteriores del Fm1 a
fin de ajustar su estrategia. El seguro desplaza ¢ incluso
puede aumentar el riesgo.

De ahi emerge la idea de reformar también los
procedimientos de evaluacion del riesgo en los bancos
y diversas instituciones financieras. Las autoridades
publicas en ese caso tienen la funcién de asegurar la
certificacion y la puesta en practica de esos procedi-
mientos. No hay duda alguna que ha mejorado la
solidez de los sistemas financieros. No obstante, el
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ejemplo del cuasi fracaso de Long Term Capital Mana-
gement (un fondo de cobertura estadounidense) mues-
tra que el asesoramiento mas experto en materia del
calculo del valor de opciones, impartido por dos titu-
lares del premio Nobel obtenido precisamente por la
teoria de esos valores, no es una panacea (Croff, 1999).
En efecto, cuando las oportunidades del mercado son
explotadas en forma 6ptima, sus propiedades globales
cambian o pueden verse afectadas por transformaciones
sin precedente (Rohatyn, 1999; Artus y Debonneuil,
1999).

Una soluciéon mas ambiciosa y mucho mas radi-
cal fue propuesta en 1978 por James Tobin: gravar los
capitales de corto plazo a una tasa muy moderada pero
que actue en forma cumulativa al penalizar la especu-
lacién y volver asi a darle atractivo a la inversion a
largo plazo. La coyuntura de los afios noventa ha vuelto
a abrir el debate sobre esta reforma (Haq, Kaul y
Grunberg, eds., 1996). Tradicionalmente se objeta esta
proposicion seflalando que existiran siempre paraisos
fiscales hacia donde convergeran los capitales, aun su-
poniendo que los grandes paises industrializados se
hubiesen puesto de acuerdo sobre un impuesto de esta
especie. En respuesta, cabe sefalar que el ejemplo
chileno ensefia que unilateralmente un pais puede apli-
car fuertes penalidades a los capitales especulativos
hasta el punto de prohibirles el acceso al ambito inter-
no: si bien es cierto que a corto plazo las corrientes
internacionales se alejan del pais, cuando éste mues-
tra un proceso de fuerte crecimiento con altas tasas de
utilidad, el capital productivo vuelve. Los modelos
teodricos hacen pensar que es beneficioso para una eco-
nomia nacional moderar la rapidez de los movimien-
tos de capitales a corto plazo, porque las pérdidas en
lo inmediato son compensadas con creces por las ga-
nancias a plazos mediano y largo. De hecho, la estabi-
lidad del proceso de formacion de capitales, la movi-
lizacion de efectos de aprendizaje y la reduccion de la
incertidumbre se conjugan para generar un crecimien-
to mas regular y, en ultimo término, mas fuerte.
(Eliasson, 1984).

En una época dominada enteramente por la apre-
ciacion de la credibilidad de las politicas econémicas
por los mercados financieros, a muchos analistas les
parecia mucho mas razonable propender a la transpa-
rencia de los movimientos de capital (Davanne, 1998).
Al hacer fondo comun de las estadisticas disponibles
en tiempo real, las autoridades multinacionales, ayu-
dadas por los gobiernos, podrian diagnosticar precoz-
mente la apariciéon de crisis de liquidez y evitar que
desembocaran en crisis sistémicas. La hipotesis es que

los agentes racionales tendran plenamente en cuenta
esas informaciones y evitaran los comportamientos
miméticos que precipitan las crisis financieras. De
nuevo, la historia financiera hace dudar de la eficacia
de este remedio (Kindleberger, 1978): la sofisticacion
de las informaciones con que cuentan los agentes de
los mercados financieros no ha impedido en el pasado
la repeticion de crisis financieras severas. Ademas la
teoria moderna de los mercados financieros sostiene
que no es en modo alguno irracional especular y que
pueden surgir burbujas racionales con la hipdtesis de
la transparencia (Orléan, 1999). Una medida de esa
especie no es inutil, muy por el contrario, pero no basta
por si sola.

Otros expertos han propuesto sanear las crisis de
liquidez con la creaciéon de mercados de opciones, que
podrian evitar que un problema de liquidez, transito-
rio y accidental se transformara en una crisis financie-
ra macroecondmica mayor. Toda deuda denominada en
moneda extranjera debiera estar ligada a una opcidn,
utilizable a discrecidn del acreedor, a fin de postergar
la deuda de tres a seis meses a condicion de pagar una
multa. Es el sistema propuesto por Buiter y Sibert
(1999) de una opcién universal de renovacion de la
deuda con una multa (ubropr). El interés de esta medi-
da esta en que no necesita fondos publicos, a diferen-
cia de las intervenciones del Fm1 o de los bancos cen-
trales nacionales, y que sanea los males del mercado
ampliando sus propios mecanismos, tendencia que se
inscribe muy bien en la evolucién de fines del dece-
nio de 1990. Desgraciadamente, cuando la crisis de li-
quidez se propaga y profundiza por el impacto del
mimetismo, los grandes desequilibrios financieros se-
guiran necesitando las intervenciones publicas, de ma-
nera que esta medida debe ajustarse a la panoplia de
dispositivos descritos anteriormente pero no podria re-
emplazarlos.

Socializar las pérdidas a través del presupuesto
fiscal se presenta como la cuarta opcién para superar
la acumulacién de deudas impagas heredadas de los
afios noventa. El argumento esgrimido sostiene que por
encima de cierto umbral los errores de gestion y de
prevision de los agentes privados pueden comprome-
ter la viabilidad del sistema de pagos en su totalidad,
y con ello la cohesion de la economia interna. No es
pues una aberracion que la solidaridad nacional permi-
ta, gracias a los impuestos, volver a instaurar la dina-
mica del crédito, de la inversion y del consumo. El
ejemplo del Japon muestra que esas medidas no son
populares en absoluto, por lo que suponen un gobier-
no suficientemente fuerte o una crisis a tal punto
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devastadora que disipa la reticencia del ciudadano
comun a compensar financieramente a algunos ricos
especuladores por los errores que han cometido. Sin
embargo, la mayoria de los gobiernos, ya sean conser-
vadores o socialdemocratas, norteamericanos o escan-
dinavos, han debido recurrir a este método para evitar
el riesgo de un colapso del conjunto del sistema ban-
cario y financiero. Con todo, no deja de tener validez
el argumento del peligro moral cuando es la unica
medida que adoptan los gobiernos: seguros de que no
se les dejara caer en bancarrota, bancos y financistas
se lanzaran de nuevo a las delicias de las burbujas espe-
culativas.

Una quinta solucioén es recomponer las institucio-
nes nacionales para adaptarlas a las exigencias de la
internacionalizacion de las finanzas. Esta es una solu-
cion propuesta por los analistas que consideran (jtoda-
via!) que la globalizacion es un fendmeno irreversible
y que una vez terminado el periodo de turbulencia, la
dindmica de los mercados emergentes retomara su rit-
mo ascendente. En consecuencia, desde ya habria que
reformar la estructura fiscalizadora, mejorar la calidad
de las infraestructuras publicas, eliminar todas las ri-
gideces de las relaciones industriales, favoreciendo en
todos los aspectos y siempre, un reajuste rapido a la
conyuntura imprevisible que desata la generalizacion
del “juego de azar”, como lo ha mostrado el curso de
las finanzas modernas recientemente. La globalizacion
no tiene nada de irreversible (Boyer, 1997 ay b) y es
muy probable que ocurra un cambio de orientacion en
el proceso de internacionalizacion para tomar en cuenta
los limites que se advirtieron en los afios noventa
(Epstein, 1996; Helleiner, 1996). Mas atn, hay que
recordar el argumento de Karl Polanyi (1946): las so-
ciedades corren a la bancarrota si las relaciones comer-
ciales penetran en la institucidén central que es la mo-
neda, y si ellas quieren dominar completamente el
funcionamiento y la 16gica de la reproduccién antropo-
morfica de las generaciones (Aglietta y Orléan, eds.,
1998). Por su parte, la Teoria General desde hace mu-
cho ha demostrado que resulta inutil pretender una
vuelta al pleno empleo cuando el salario es igualmen-
te flexible que las cotizaciones bursatiles. En fin y
sobre todo, los analisis regulacionistas sugieren que la
solidez del compromiso capital/trabajo original y el
encuadramiento estricto de las finanzas son los que
permitieron el crecimiento tan acelerado y regular
después de la segunda guerra mundial (Boyer, 1999 b).
Desde luego, mas alla de las apariencias y de la rela-
tiva debilidad de las organizaciones de defensa de los
salarios, estan a la orden del dia las negociaciones de

un verdadero nuevo New Deal entre las empresas y los
asalariados. Y ello no sdlo para responder a las nece-
sidades de reajuste a corto plazo, sino como caracte-
ristica permanente de un estilo de desarrollo que con-
sidere también la dindmica de las necesidades socia-
les en el seno de cada sociedad y no solamente su
capacidad de competencia en la exportacion.

Otra opcion que se plantea a los responsables de
los Estados es la de establecer zonas de integracion
regional. En efecto, se observa que el comercio tiende
a densificarse en el interior de los tres polos de la
triada: el fendmeno es muy claro en Europa, se obser-
va también en América del Norte con el Tratado de
Libre Comercio de América del Norte, movimiento
mas tardio y mas fragil, que se extiende a América
Latina con la creacion del Mercosur y otros pactos
comerciales. Pero no es mas que un fendémeno embrio-
nario para los paises asiaticos, lo que acentlia la gra-
vedad de su crisis. En efecto, todos esos paises deben
buscar una salida fuera de Asia, lo que impulsa una
espiral depresiva al interior de su zona. Por el contra-
rio, el establecimiento del euro tuvo un apoyo inespe-
rado al estallar las crisis financieras de 1997 y 1998:
se vio que las divisas incluidas en el euro permanecian
estables mientras que las monedas independientes su-
frian variaciones notables de su tipo de cambio. Es en
estos espacios (Europa, América del Norte) que las
instituciones supranacionales, no necesariamente mun-
diales, pueden probar de disciplinar las finanzas y or-
ganizar la competencia a fin de maximizar los efectos
favorables para la zona en su conjunto. Al respecto, la
integracion politica puede resultar mas eficaz que el
establecimiento de una simple zona de libre intercam-
bio, como lo sugiere la comparacion entre las trayec-
torias de Europa y el sudeste asiatico en los afios no-
venta. Ademas, las tensiones registradas en 1999 en el
Mercosur sugieren que una zona de libre comercio
supone una coordinacion de las politicas monetarias y
cambiarias, lo que exige la conjuncion de una parte de
la soberania nacional. Un movimiento que ha demo-
rado casi medio siglo en Europa (Boyer, 1998) no pue-
de concretarse en el tiempo que exigen las finanzas
globalizadas contemporaneas. Es una dificultad impor-
tante, de orden politico y no s6lo econdémico y finan-
ciero, que se opone al establecimiento de zonas de
integracion regionales (Frémeaux, 1998).

Los Estados siempre tienen ante si la opcion de
redefinir las reglas de insercion internacional. Algunos
gobiernos pueden considerar, con justa razon, que son
las finanzas las que han desestabilizado las formas de
organizacion nacionales y que han precipitado las cri-
sis. Deseando, con todo, insertarse en la division in-
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ternacional del trabajo, que constituye un estimulo para
la innovacién y para el mejoramiento de los métodos
de produccion y del nivel de vida, los paises pueden
limitar mas o menos radicalmente la circulacion de los
capitales financieros, o al menos imponer reglas pre-
cisas para su admision. Este movimiento seria en cier-
to modo lo contrario del acuerdo sobre inversiones
multinacionales (MiA), que estuvo en vias de negocia-
cion bajo los auspicios de la ocpe pero que fue blo-
queado por una fuerte oposicion. Las medidas adopta-
das por Malasia muestran que el proceso de interna-
cionalizacion puede sufrir retrocesos por efecto de las
grandes crisis que hacen dudar de la forma anterior de
insercion internacional. Si la crisis financiera se agra-
vara, ese tipo de estrategia podria tener otros seguido-
res, mal que les pese a los partidarios de la superiori-
dad del libre comercio integral. Por otro lado, la evo-
lucién observada desde 1997 a 1999 no muestra para

VIII

Conclusiones

Estaba de moda, al comenzar el decenio de 1990, pre-
ver el fin de la historia, so pretexto de haber cesado el
enfrentamiento entre regimenes sociales y politicos
antagonicos: el capitalismo por un lado y el comunis-
mo por el otro. Pero con ello se olvidaba la extraordi-
naria capacidad de innovacion del propio capitalismo
y mas aun de las finanzas. En un solo decenio, la
internacionalizacion y la financierizacion han cambia-
do al mundo y han modificado radicalmente la situa-
cion del capitalismo. La agenda politica se encuentra
totalmente transformada. La tarea de las autoridades es
doble. En primer lugar y sobre todo, han de domesti-
car de nuevo las finanzas y el mercado, que deben
convertirse en medios para asegurar el bienestar de las
sociedades y no establecerse como fines ultimos. Ade-
mas, hay que remozar los compromisos internaciona-
les, a fin de que emerjan regimenes de crecimiento que
no hagan de la exportacion a todo trance el resorte

nada que venga la catastrofe anunciada por paises
como Malasia, que procuraron liberarse de los movi-
miento de capitales a corto plazo.

Organizar un repliegue proteccionista, aunque
fuera a costa de un renacer del nacionalismo, y no s6lo
econdmico, seria la tiltima opcion que algunos gobier-
nos podrian sentirse tentados de explorar, de no haber
podido llevar adelante con éxito ninguna de las estra-
tegias anteriores. El ejemplo del periodo entre las dos
guerras mundiales muestra que algunos acontecimien-
tos, suficientemente dramaticos, pueden volver a po-
ner sobre el tapete esta estrategia, aunque en un anali-
sis ex post facto ella acarrearia males peores que los
de unas finanzas internacionales desbocadas. A la luz
de estos problemas, las turbulencias politicas y econd-
micas observadas desde agosto de 1998 hacen pensar
que uno de los primeros candidatos que podria incli-
narse por esta trayectoria seria Rusia.

ultimo de la dinamica econdmica y social para cada
pais.

Es cierto que el pujante crecimiento estadouniden-
se, el borboteo de la economia japonesa y el estable-
cimiento del euro han dado motivo de renovado opti-
mismo: muchos analistas consideran que el recobrado
dinamismo economico permitira evitar, sin grandes
reformas, el retorno de la inestabilidad financiera pa-
sada. Sin embargo, los desequilibrios que aparecieron
en los afios noventa estan siempre presentes y podrian
manifestarse, por ejemplo, si entrara en recesion la
economia de los Estados Unidos. Esa sera la verdade-
ra piedra de toque de la realidad, por una parte la
“Nueva Economia” y por la otra la viabilidad de la
actual configuracion internacional.

Un verdadero New Deal es y sera la orden del dia.

(Traducido del francés)
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Costo laboral y
competitividad en el

sector manufacturero de
Ameérica Latina, 1990-1998

Victor E. Tokman

Director Regional de la

Organizacién Internacional En este articulo se examina la reduccion de los costos labora-
del Trabajo, (o) les como un factor que contribuye a elevar la competitividad
Daniel Martinez de las empresas industriales. Se pasa revista en primer lugar a
Funcionario de la los costos laborales no salariales, tanto de los trabajadores con

Oficina Regional para las contrato indefinido como de aquellos con contrato temporal y

Américas de la ot
de los no registrados, con el propésito de mostrar las diferen-
cias existentes en el costo laboral no salarial segin el tipo de
contrato o la calidad de no registrados de los trabajadores, asi
como el impacto de estas diferencias sobre el costo laboral de
cada tipo y sobre el costo medio. En seguida se examina la
evolucion del costo laboral en la industria y como éste adquie-
re diferentes magnitudes segun el deflactor que se use, dado el
cambio en los precios relativos que acompaiié a los primeros
afios del proceso de apertura econdmica y comercial en la re-
gion. A continuacion se analiza la evolucion de los costos la-
borales en la industria por tipo de contrato, asi como los cam-
bios en el costo laboral medio en la industria que resulta de la
doble estrategia de reducir los costos laborales no salariales y
de modificar la estructura por tipos de contrato en el empleo
asalariado; se describe el efecto del rezago cambiario sobre el
costo laboral medio y la competitividad, y se calcula cual ha-
bria sido la evolucion de esta ultima de no haberse producido
dicho rezago. Por ultimo, se formulan algunas propuestas para

elevar la competitividad laboral en los paises de la region.
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Introduccion

Algunas de las mas importantes modificaciones a la
legislacion laboral y previsional de los tltimos afios
han apuntado a reducir los costos laborales. Se ha ar-
gumentado que, por ser el costo laboral un componente
importante del costo total de produccion, su rebaja
provocara una reduccion del costo del bien producido
o del servicio prestado, haciendo mas competitivas a
las empresas beneficiadas por esta politica.

La politica de reduccion del costo laboral se tra-
duce en dos estrategias, que en ocasiones se aplican
simultdneamente: por una parte, reducir las contribu-
ciones sociales y los impuestos al trabajo, es decir, el
componente no salarial del costo laboral total, y por
otra, incentivar (a través de subsidios y/o exoneracio-
nes tributarias) la contratacion de determinados tipos
de trabajadores, especialmente jovenes sin experiencia
laboral y desempleados de larga duracion.

El objetivo de esta segunda estrategia es abaratar
el costo de contratacion de estos trabajadores y, por
esta via, fomentar su empleo. En el caso de los jove-
nes, por ejemplo, es preciso equilibrar el costo relati-
vo de emplear a un joven sin experiencia —de menor
productividad— con el de emplear a un trabajador
adulto con experiencia. Este equilibrio se logra si el
Estado absorbe una parte del costo laboral no salarial
de esa persona (principalmente los costos previsio-
nales), reduciendo asi para el empleador las cargas o
impuestos al trabajo, o si se libera al empresario de toda
o parte de la obligacion contributiva (laboral) que es
su responsabilidad.

Esta nueva orientacion de la legislacion laboral y
previsional (que, desde luego, también persigue otros
objetivos, ademas de la reduccion de costos) es moti-
vo de debates. Los empresarios consideran, en gene-
ral, que la reduccion del costo laboral, junto con la
mayor flexibilidad en las modalidades de contratacion
y con la movilidad de los trabajadores dentro de las
empresas, permite que éstas se tornen mas competiti-
vas, pues pueden ofrecer sus productos a precios mas

[ Los juicios contenidos en este trabajo no representan necesaria-
mente la posicion de la orT.

convenientes y adecuar con mas facilidad su organiza-
cion y el numero de sus trabajadores a los cambios en
la demanda.

Los trabajadores, por su parte, si bien reconocen la
importancia de reducir los costos empresariales, temen
consecuencias adversas en sus ingresos y/o en la ex-
tension y calidad de los sistemas de proteccion, espe-
cialmente en materia de salud y de pensiones.

Cabe preguntarse entonces si es necesario dismi-
nuir los costos laborales para tornar mas competitivas
a las empresas. El presente trabajo trata de dar respues-
ta a esta interrogante. Por razones de disponibilidad de
informacion, hemos limitado el analisis al sector ma-
nufacturero. Asimismo, la productividad esta referida
al trabajo y no al total de los factores.!

Este articulo actualiza y amplia una primera ver-
sion de este estudio (01T, 1997), con el proposito de
estimar los cambios en el nivel de competitividad a
partir de las variaciones de la productividad y del cos-
to laboral medio. Este tlltimo aspecto (el costo laboral
medio) no fue considerado en la publicacion original,
ya que en esa ocasion el costo laboral analizado era el
de un trabajador con contrato de duracion indetermi-
nada. Sin embargo, dado que en los ultimos afios ha
aumentado significativamente la demanda de trabaja-
dores por tiempo determinado y, mas aun, la de traba-
jadores no registrados y sin proteccion social, se con-
sider6 que el costo de un asalariado con contrato in-
definido no representaba adecuadamente el costo la-
boral medio en el sector industrial. Por lo tanto, he-
mos estimado el costo medio resultante de la suma de
los costos de cada tipo de contrato (y de los trabaja-
dores sin contrato) ponderados por el peso de cada una
de estas modalidades en la estructura del empleo in-
dustrial. De igual modo, los datos sobre productividad
laboral aqui utilizados se refieren al valor agregado por
hora trabajada y no, como en la publicacion original,
a la produccion fisica por hora trabajada.

! Aunque la productividad asi definida se refiere a un solo factor,
esta por lo general correlacionada con la productividad total de los
factores. Hofman (1996) muestra que este es el caso para Argenti-
na, Chile y México durante el periodo 1950-1992.
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Evolucion del costo laboral no salarial

en el sector manufacturero

Generalmente el costo laboral no salarial se calcula
como el porcentaje del salario bruto que el empleador
debe contribuir adicionalmente para financiar las pres-
taciones sociales que establece la legislacion de cada
pais. En la mayoria de los estudios se incluyen, ade-
mas, los salarios diferidos en el tiempo y que estan
constituidos por el pago de gratificaciones (decimo-
tercer mes o mas) y las vacaciones. Sin embargo, tan-
to las contribuciones de cargo del empleador como los
salarios diferidos por concepto de gratificaciones y
vacaciones se estiman sobre la base de la legislacion
vigente para los asalariados con contrato indefinido, sin
tomar en cuenta que para los asalariados con contrato
de duracion determinada en algunos paises se estable-
ce un tratamiento diferente y que para los trabajado-
res sin contrato el empleador no efectua ninguna o casi
ninguna contribucion social. En esta seccion por lo
tanto, se distingue entre el costo laboral no salarial de
los trabajadores bajo cada una de las tres modalidades
indicadas.

1. Costo laboral no salarial de los trabajadores
con contrato indefinido

En los paises considerados, la evolucion del aporte del
trabajador? ha sido la siguiente: en Argentina subi6 del
14% del salario bruto en 1980, al 16% en 1990 y al
17% en 1998 (cuadro 1). En el Pert, aumento del 6%
en 1990 al 19% en 1994, por efecto de la reforma del
sistema de pensiones, y con posterioridad se redujo al
11.4%. En los demas paises se mantuvo constante: 21%
en Chile y entre 9 y 5% en Brasil, Colombia y Méxi-
co. Debe notarse que en Chile, al igual que en Pert, el
aporte del trabajador se habia elevado con anterioridad
debido a la privatizacion del sistema de pensiones.
El mayor aporte de los trabajadores en Chile y
Pert es consecuencia de la reforma del régimen de
pensiones, que trasladé la responsabilidad del finan-

2 Se denominara “aporte” a los recursos descontados del salario
bruto del trabajador para financiar prestaciones laborales, y “contri-
buciones” a los recursos adicionales al salario que, con el mismo
fin, estan a cargo del empleador.

ciamiento de este régimen exclusivamente a los traba-
jadores: es decir, ahora éstos deben efectuar, ademas
de sus propios aportes al antiguo régimen, los que
hacian sus empleadores. Se compenso6 este traslado con
un aumento proporcional del salario bruto.

Por el lado de los empleadores, sus contribucio-
nes laborales como porcentaje del salario bruto evolu-
cionaron asi: en Argentina se redujeron de 59.6% en
1980 a 56.1% en 1990 y a 44.8% en 1998 (cuadro 1);
en Brasil, aumentaron ligeramente del 57.6% en 1990
al 58.2% del salario bruto en 1994 y se mantienen en
ese nivel; en Chile son de 38% a partir de la reforma
laboral de los afos ochenta; en Colombia pasaron del
47.6% en 1980 al 46.8% en 1990 y al 49.0% en 1998,
y en Peru se contrajeron del 66.8% en 1990 al 62.9%
en 1994, para elevarse posteriormente al 65.6%.

Las contribuciones a cargo del empleador varian
entre cerca del 40% en Perti y el 27.5% en Chile. En
Argentina alcanzan a 31% y en Brasil, Colombia y Mé-
xico a alrededor de 35%.

Los calculos de los costos laborales no salariales
efectuados en este trabajo difieren de las estimaciones
realizadas en otros estudios e incluso en estudios an-
teriores de la propia ort. Ello se debe a dos motivos.
En primer lugar, las alicuotas utilizadas en rubros como
seguro de accidentes, subsidio familiar e indemniza-
cion por despido son promedios estimados, los que se
reajustan anualmente sobre la base de la informacion
que proporcionan las empresas y organismos oficiales
para el afio anterior al de la fecha del estudio. En con-
secuencia, a medida que los estudios se actualizan, se
modifican las alicuotas para reflejar mejor lo efectiva-
mente ocurrido. En segundo lugar, en algunos paises
se ha modificado la metodologia de célculo. Es el caso,
por ejemplo, de los ingresos complementarios en Chi-
le; éstos se han estimado en 19.8% del salario bruto al
tener en cuenta que la mayor parte de los asalariados
chilenos perciben un ingreso mensual equivalente a dos
salarios minimos, a diferencia de anteriores estudios en
los que se consideraba un ingreso medio equivalente
a un salario minimo y se aplicaba una alicuota del 25%.
Ademas, no se incluye en estos calculos el costo de
rubros como dias feriados y domingos, licencia por
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CUADRO 1

Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México y Peri: Composicién del costo laboral
no salarial de trabajadores permanentes y temporales

Argentina
1980 1990 19942 1998
Permanentes Permanentes Permanentes Permanentes Temporales
A. Remuneracion bruta 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
Remuneracién neta mensualizadaP 97.1 95.1 94.1 91.3
B. Aportes del trabajador 14.0 16.0 17.0 17.0
Pensiones 11.0 10.0 11.0 11.0
Obras sociales® 4.0 6.0 6.0 6.0
C. Contribuciones del empleador 59.6 56.1 56.1 44.8 30.9
1. Contribuciones 43.9 40.4 40.4 29.1 17.7
Prevision (jubilacion) 15.0 11.0 16.0 9.9 5.0
Obras sociales® 4.5 8.0 8.0 6.2 5.1
Asignacion familiar 12.0 9.0 7.5 4.7 2.3
Fondo de desempleo - - 1.5 0.9 0.5
IPD 5.4 5.4 54 5.4 2.8
Accidentes 2.0 2.0 2.0 2.0 2.0
Vivienda 5.0 5.0 - - -
2. Otros costos para el empleador 15.7 15.7 15.7 15.7 13.2
Pagos complementarios® 8.3 8.3 8.3 8.3 8.3
Vacaciones 7.4 7.4 7.4 7.4 4.9
D. Costo total (A+C) 159.6 156.1 156.1 144.8 130.9
CeCtf 37.3 359 359 309 23.6
Brasil
1990 1994 1998
Permanentes Permanentes Permanentes Temporales
A. Remuneracion bruta 100.0 100.0 100.0 100.0
Remuneracion neta mensualizada 99.3 99.3 99.3
B. Aportes del trabajador 9.0 9.0 9.0
Pensiones 9.0 9.0 9.0
C. Contribuciones del empleador 57.6 58.2 58.2 37.2
1. Contribuciones 38.2 38.8 38.8 25.9
Seguridad Social 20.0 20.0 20.0 20.0
Serv. Social Ind. 1.5 1.5 1.5 0.75
Serv. Apren. Ind. 1.0 1.0 1.0 0.5
Inst. Nac. de Coloniz. y Ref. Agr. 0.2 0.2 0.2 0.1
Salario educacion 2.5 2.5 2.5 1.25
Serv. Brasileiio de Apoyo a la Peq. y Med. Empresa — 0.6 0.6 0.3
Fondo de Garantia por Tiempo de Servicio 8.0 8.0 8.0 2.0
Accidentes 2.0 2.0 2.0 1.0
Indemnizacion por despido 3.0 3.0 3.0 -
2. Otros costos para el empleador 19.4 19.4 19.4 11.3
Pagos complementarios 8.3 8.3 8.3 8.5
Vacaciones 11.3 11. 11.1 2.8
D. Costo total (4+C) 157.6 158.2 158.2 137.2
CeCtf 36.5 36.8 36.8 27.1
Chile
1990 1994 1998
Permanentes Permanentes Permanentes
A. Remuneracion bruta 100.0 100.0 100.0
Remuneracion neta 98.7 98.7 98.7
B. Aportes del trabajador 21.1 21.1 21.1
Pensiones 13.5 13.5 13.5
Salud 7.0 7.0 7.0
Accidentes 0.6 0.6 0.6
C. Contribuciones empleador 38.0 38.0 38.0
1. Contribuciones 10.9 10.9 10.9
Indemnizacion despido 8.3 8.3 83
Accidentes® 2.6 2.6 2.6
2. Otros costos para empleador 27.1 27.1 27.1
Vacaciones 7.3 73 7.3
Pagos complementariosh 19.8 19.8 19.8
D. Costo total A+C) 138.0 138.0 138.0
Ce/Ctf 275 27.5 27.5
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Colombia
1988 1996
Permanentes Temporales Permanentes Temporales

A. Remuneracion bruta 100.0 100.0 100.0 100.0

Remuneracién neta® 100.9 100.9

B. Aportes del trabajador 7.4 7.4

Pensiones 34 3.4

Saludk 4.0 4.0
Accidentes

C. Contribuciones empleador 47.6 29.3 52.9 52.9

1. Contribuciones 335 29.3 38.8 38.8

Saludk 4.7 4.7 8.0 8.0

Pensiones 43 43 10.1 10.1

Indemnizacion despido 13.5 9.3 9.3 9.3

Servicio Nacional de Aprendizaje 2.0 2.0 2.0 2.0

Accidentes 2.0 2.0 2.4 2.4

Asignaciones familiares 4.0 4.0 4.0 4.0

Instituto Bienestar Familiar 3.0 3.0 3.0 3.0

2. Otros costos para empleador 14.1 - 14.1 14.1

Vacaciones 5.8 - 5.8 5.8

Pagos complementarios’ 8.3 - 8.3 8.3

D. Costo total (4+C) 147.6 129.3 152.9 152.9

CeCtf 322 22.7 34.6 34.6

México
1980 1990 1994 1998
Permanentes Permanentes Permanentes Permanentes

A. Remuneracion bruta 100.0 100.0 100.0 100.0

Remuneracién neta? 105.9 105.9 105.9 105.9

B. Aportes del trabajador 5.1 5.1 5.1 5.1

Pensiones 2.1 2.1 2.1 2.1

Saludk 3.0 3.0 3.0 3.0

C. Contribuciones empleador 40.6 46.8 48.7 48.8

1. Contribuciones 19.0 25.2 27.1 27.2

Jubilacion 3.8 4.2 5.7 5.8

Salud* 5.6 8.4 8.8 8.8

Guarderia 1.0 1.0 1.0 1.0

Retiro - 2.0 2.0 2.0

Accidentes 2.6 2.6 2.6 2.6

Vivienda 5.0 5.0 5.0 5.0

Impuesto a remuneracion 1.0 - - -

Impuesto a némina - 2.0 2.0 2.0

2. Otros costos para empleador 21.6 21.6 21.6 21.6

Pagos complementarios 11.0 11.0 11.0 11.0

Vacaciones 10.6 10.6 10.6 10.6

D. Costo total (A+C) 140.6 146.8 148.7 148.8

CeCtf 28.9 31.9 32.8 32.8
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Pert

1990 1994 1998

Permanentes Permanentes Permanentes
A. Salario bruto 100.0 100.0 100.0
Remuneracién neta® 113.0 100.0 108.4
B. Aportes del trabajador 6.0 19.0 11.4
Pensiones! 3.0 16.0 11.4
Salud 3.0 3.0 -
C. Contribuciones del empleador 66.8 62.9 65.6
1. Contribuciones 36.8 329 35.85
Jubilacion 6.0 - -
Salud 6.0 6.0 9.0
Accidentes™ 3.0 4.0 4.0
Vivienda 6.0 6.0 5.0
SENATI (formacion) 1.5 1.2 0.75
CTS (despidos) 8.3 9.7 9.7
Asignaciones familiares 6.0 6.0 7.4
2. Otros costos para el empleador 30.0 30.0 29.7
Vacaciones 11.0 11.0 9.9
Pagos complementarios 19.0 19.0 19.8
D. Costo total (A+C) 166.8 162.9 165.6
ceCtf 40.0 38.6 39.6

Fuente: Elaboracion de la OIT sobre la base de informacion oficial.

2 Las contribuciones del empleador para jubilacion, obras sociales, asignaciones familiares y fondo de desempleo se redujeron en 1994 en
30% en Buenos Aires y en 80% en las provincias mas pobres. Se estima una reduccion promedio de 40%.

Corresponde a gratificaciones o sueldos extraordinarios.
Promedio, tasa maxima: 3,9%.

Incluye retroactividad de la cesantia.

Corresponde a gratificaciones o sueldos extraordinarios.
Instituto Mexicano de la Seguridad Social: sector privado.
Obrero industrial afiliado a una AFP.

Promedio. Las tasas oscilan entre 1.0% y 12.2%.

33—~ = D@ o a6 o

maternidad, por enfermedad, etc., por las razones que
se explican en oIt (1997).

2. Costo laboral no salarial de los trabajadores
con contrato temporal y sin contrato

En tres de los seis paises considerados (Chile, México
y Pera),3 las alicuotas que se aplican a los asalariados
con contrato temporal promovido por la legislacion
vigente son las mismas que las del contrato indefini-
do, mientras que en los otros tres —Argentina, Brasil
y Colombia— son diferentes. En Argentina, el costo
laboral no salarial de estos trabajadores representd, en

3 Obviamente, las cargas correspondientes a salarios diferidos, tiem-
po de servicios, indemnizacion por despido, etc., son proporcionales
al tiempo de duracion del contrato.

Remuneracion neta = remuneracion bruta - aportes trabajador + ingresos complementarios

Salud, incluido el Instituto Nacional de Servicios Sociales para Jubilados y Pensionados (INSSJ y P).
Indemnizacion por despido. Para 1980 y 1990 se asume la tasa de 1994.

Ce = contribuciones y otros costos para el empleador; Ct=costos para el trabajador.

Participacion en beneficios del trabajador con ingreso medio equivalente a 2 salarios minimos.

promedio, el 30.9% del salario bruto (14 puntos por-
centuales menos que para un asalariado con contrato
indefinido y cerca de 15 puntos menos que el vigente
en 1990, cuando no existian contratos temporales pro-
movidos). En Brasil, se estima que el costo laboral no
salarial de un trabajador con contrato de duracion de-
finida representa el 37.2% del salario bruto, 21 puntos
porcentuales menos que el de un trabajador permanen-
te. En Colombia, el costo laboral no salarial de un asa-
lariado temporal aumento del 29.2% del salario bruto
en 1988 (antes de la Ley 50) a un 52.9% en la actua-
lidad, alcanzando un nivel similar al del asalariado con
contrato indefinido.

Vemos asi que, salvo en Colombia, el costo no
salarial de los asalariados temporales se ha mantenido
o reducido, lo que junto al hecho de que perciben un
salario inferior al del asalariado permanente, debiera
generar una mayor demanda de este tipo de trabajado-
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res. Si bien ello ha ocurrido llama la atencién que no
haya aumentado atin mas la demanda de trabajadores
no registrados, que perciben un salario menor que el
del asalariado temporal y cuyo empleador no paga con-
tribuciones sociales.* Como sefiala Szretter (1999), la
utilizacion de trabajadores no registrados podria for-
mar parte de una estrategia mas general de evasion de
impuestos por parte de algunas empresas.

En suma en los paises considerados —salvo Bra-
sil y Chile— las contribuciones laborales totales, esti-
madas como porcentaje del salario bruto, se han mo-
dificado. En Argentina disminuyeron, mientras que en

[11

Colombia, México y Peru han aumentado ligeramen-
te. A su vez, en Chile, Colombia y Perti no hay dife-
rencia entre los costos laborales no salariales de los
trabajadores permanentes y los temporales. En Argen-
tina y Brasil los asalariados temporales estan sujetos a
menores contribuciones patronales. En Argentina esta
diferencia la establece la legislacion vigente, mientras
que en Brasil deriva de la préctica. Colombia presenta
una situacion singular, ya que si bien las alicuotas son
similares para ambos tipos de contratos, no lo era asi
en 1988. La Ley 50 de 1990 encarecio el costo relati-
vo de la contratacion temporal.

Apertura comercial y precios relativos:

sus efectos sobre los costos laborales

y la competitividad

Para el analisis que sigue se adopta la hipotesis de que
habra ganancias de competitividad cuando la produc-
tividad del trabajo aumente a tasas superiores a las del
costo laboral. Sin embargo, cuando el célculo del cos-
to laboral se expresa en moneda nacional, para estimar
su valor real es necesario decidir qué indice utilizar:
el de precios al consumidor (1pc) o el de precios al
productor (ipp). La decision no resulta indiferente, ya
que en los primeros afios posteriores a la apertura co-
mercial la evolucién de uno y otro indice difiere. El
IpC crece mas rapido que el 1pp y, por ende, el creci-
miento del costo laboral real deflactado por el 1pc es
menor que el deflactado por el ipp. Como al trabajador
le interesa defender el poder adquisitivo de su salario
(es decir, con relacion al 1pc), tiende a considerar que
el crecimiento de este indice es insuficiente. Por su par-
te, el empresario considera en su célculo econémico
el crecimiento de los costos de la empresa, incluido el
laboral, frente a la evolucion de los precios de sus
productos (1pp) y, por ello, percibe que el crecimiento
del indice asi definido afecta su capacidad de compe-
tir. En esta situacion, que se presenta en los afios ini-
ciales del proceso de apertura, ambos —trabajador y

4 Es posible, sin embargo, que en algunas empresas el empleador
pague vacaciones y gratificaciones o sueldos extraordinarios.

empleador— tienen apreciaciones opuestas, pero am-
bas justificadas, de la evolucion del costo laboral real.

El cambio en los precios relativos 1pc/ipp se debe
a que la evolucion de los precios al consumidor refle-
ja una mayor influencia del crecimiento de los precios
de los bienes y servicios no transables, los que suelen
demorar en ajustarse porque estan menos expuestos a
la mayor competencia externa que se genera por la
apertura, mientras que en la evolucion de los precios
al productor inciden mas los precios de los bienes
transables, que se ven afectados rapidamente por la
apertura comercial y tienden a alinearse con los pre-
cios internacionales.

Con posterioridad, y una vez que las empresas se
ajustan a las condiciones del mercado, introducen
mejoras en la organizacion de la produccion y el tra-
bajo, e invierten en tecnologia y en capacitacion de los
trabajadores, el efecto de la competencia se traslada al
sector de los bienes no transables. Los precios relati-
vos comienzan entonces a estabilizarse y tiende a des-
aparecer progresivamente la diferente percepcion de
empresarios y trabajadores sobre la evolucion del cos-
to laboral.

En los tres paises cuyos procesos de apertura
comenzaron en los afios noventa, el 1pc crecio a tasas
superiores al 1pp, hasta 1993 en Argentina y Colombia
y hasta 1994 en Perti (cuadro 2). A partir de esos afios,
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cuadro 2
Argentina, Brasil, Chile, Colombia y Peru:
Estructura del empleo asalariado en la
industria segun la modalidad de contratacién

Con contrato Con contrato

indefinido temporal Sin contrato

Argentina

1991 67.6 22 30.2

1998 62.0 3.6 344
Brasil

1991 67.92 32.1

1996 65.42 34.6
Chile

1990

1996 74.7 9.6 15.5
Colombia

1988 62.7 7.4 29.9

1996 65.4 7.7 26.9
Pera

1989 55.0 16.1 28.9

1997 25.1 375 374

Fuente: Elaboracion propia con base en estudios nacionales.

@ Trabajadores “con cartera”: incluye trabajadores con contrato
indefinido y con contrato temporal.

la evolucion de ambos indices ha tendido a alinearse
y, en Argentina, incluso a mostrar un crecimiento del
PP mayor que el del 1pc.

Los costos laborales reales (deflactados por el
indice de precios al consumidor) aumentaron en 1990-
1995 a un ritmo inferior al de la productividad, excepto
en Chile (cuadro 3). Se registraron ganancias de com-
petitividad de alrededor del 10.2% anual en Argenti-
na, 3.4% en Brasil, 4.8% en México y 0.6% en el Peru.
Al desagregar el costo laboral entre salarios y costo
laboral no salarial se observa que el crecimiento de am-
bos componentes crece de manera similar en Brasil y

Chile,> pero que en Argentina el costo laboral no sala-
rial se expande menos que los salarios y que lo con-
trario ocurre en México y Pert.

No obstante, dada la percepcion diferente, ya se-
fialada, que se produce entre trabajadores y empleado-
res, es necesario analizar también la evolucion de los
costos laborales en relacion con el 1pp. Como se ob-
serva en el cuadro 4, el costo laboral real aumenta
significativamente mas si se le deflacta por el PP que
si se lo deflacta por el irc. En Argentina aumenta en
8.7% anual en el primer caso, mientras que si se
deflacta por el pc el costo se reduce en 2.0% anual
(cuadro 3). En México y Brasil el costo laboral a pre-
cios de productor aumenta 4 veces mas que a precios
al consumidor, en Pert1 3 veces y en Chile 1.6 veces.
Como resultado, desde la perspectiva del empresario
se registran pérdidas de competitividad en todos los
paises, excepto en México, situacion muy diferente a
la que se observa cuando se considera el 1pc (cuadro
4) en la que todos los paises, excepto Chile, mejoran
su competitividad.

Lo anterior deriva del cambio en los precios re-
lativos como consecuencia de politicas macroecond-
micas: por un lado, la apertura comercial que trae con-
sigo mayores recursos provenientes del exterior y, por
otro, una politica de estabilizacién que utiliza la poli-
tica cambiaria como ancla. Ademas, la expansion de
exportaciones que acompaiia a la apertura, principal-
mente de productos primarios, contribuye también a
deprimir el tipo de cambio. Todo ello afecta mas rapi-

> Cabe recordar que en Chile la reduccion de los costos laborales
no salariales se registr6 a comienzos de los ochenta.

CUADRO 3
Argentina, Colombia y Peru: Variacion anual del indice de
precios al consumidor (iPc) y al productor (IPP)
1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997
Argentina
IPC 1 344.0 84.0 17.6 7.4 3.9 1.6 0.1 0.3
IPP 798.0 56.7 3.2 0.1 5.8 6.0 2.1 -0.9
Colombia
IPC 324 26.8 25.1 22.6 22.6 19.7 21.6 17.7
PP 29.9 23.1 17.9 13.2 20.7 15.4 14.5 17.5
Perti
IPC 7 650.0 139.0 56.7 39.5 15.4 10.2 11.8 6.5
IPP 6 534.0 96.0 50.5 34.1 10.5 8.8 11.4 5.0

Fuente: CEPAL.
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CUADRO 4
Argentina, Brasil, Chile, México y Peru: Evolucién de la
competitividad laboral en el sector manufacturero, 1990-1995
(Valores en moneda nacional deflactados por IPC y tasas de crecimiento anuales)
Paises Costo laboral real Productividad Competitividad
Salario Costo no salarial Total
Argentina (pesos)
1990 0.95 0.60 1.55
1995 0.94 0.46 1.40
Variacion anual - -5.2 -2.0 8.0 10.2
Brasil (reales)
1990
1995
Variacion anual 29 29 29 6.4 34
Chile (pesos)
1990 5.65 2.52 8.17
1995 6.98 3.10 10.08
Variacion anual 43 42 43 3.6 -0.7
Meéxico (pesos)
1990 4.98 2.33 7.31
1995 5.21 2.56 7.77
Variacion anual 0.9 1.9 1.2 6.1 4.8
Pert (nuevos soles)
1990 0.21 0.12 0.33
1995 0.26 0.16 0.42
Variacion anual 44 5.9 5.1 5.7 0.6

Fuente: Elaboracion de la OIT.

damente a los precios de los sectores transables (los
mas relevantes para el productor) que a los no transa-
bles (que tienen mayor importancia para los trabaja-
dores en cuanto consumidores). Por lo tanto, la evolu-

IV

cion de los costos e ingresos laborales es percibida de
manera diferente por los involucrados, mientras que el
origen del comportamiento diferenciado se encuentra
mas alla del ambito laboral.

Estructura del empleo y costos
laborales en 1990-1997

En esta seccion, por limitaciones de informacion so-
bre los costos laborales por modalidades de contrata-
cion, se considera solo a cuatro paises: Argentina,
Chile, Colombia y Peru. Se comparan aqui los costos
laborales por hora de los trabajadores permanentes,
temporales y sin contrato, y posteriormente se calcula
el costo laboral medio que resulta de la suma ponde-
rada de los costos de estos tres tipos de trabajadores.
Se determina asimismo la reducciéon que se produce
respecto de una situacion en que no hubiera habido

modificaciones a la legislacion laboral ni cambios en
la estructura del empleo manufacturero por modalidad
de contratacion. Considerando el crecimiento de la pro-
ductividad industrial en el periodo analizado, se cal-
culan las ganancias y pérdidas de competitividad con
cambios y sin cambios en la estructura del empleo. Los
costos se miden en dolares corrientes, lo que permite
analizar el efecto del rezago cambiario en ellos y en
la competitividad, y se estima por ultimo la evolucion
que hubiera tenido la competitividad si no hubiera
existido rezago cambiario.
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1. La estructura del empleo asalariado en el sec-
tor industrial

En el periodo analizado, la participacion de los asala-
riados con contratos indefinidos en la industria ma-
nufacturera bajo, excepto en Colombia, y la de los
asalariados con contrato temporal subid y, salvo en
Colombia, subi6 también la de los sin contrato (cua-
dro 5).

En Argentina la participacion de los asalariados
con contrato por tiempo indefinido se redujo en 5.6
puntos porcentuales entre 1991 y 1998, y aument6 en
casi 1.5 puntos la de los temporales y en algo mas de
4 puntos la de los trabajadores no registrados. En Pert,
la participacion de los asalariados con contrato por
tiempo indefinido disminuyé alrededor de 30 puntos
porcentuales entre 1989 y 1997 y crecié mas de 20
puntos la de los temporales y 9 puntos la de los asala-
riados sin contrato. Por el contrario, en Colombia la
participacion de los asalariados con contrato indefini-
do aument6 en 2.7 puntos porcentuales entre 1988 y
1996, la de los asalariados no registrados disminuy¢ 3
puntos y la de los temporales remontd s6lo 0.3 pun-
tos.

Como resultado de los cambios en la estructura
del empleo, en todos los paises considerados, excepto
en Colombia, se hizo mas precario el empleo asalaria-
do en la industria manufacturera (especialmente en
Pert).

2. Costos laborales por modalidad de contrata-
cién y costo laboral medio

Conviene, en primer lugar, examinar el costo laboral
de los asalariados temporales y no registrados, ya que
su nivel menor que el de los asalariados permanentes
deberia generar el efecto esperado de aumentar el em-
pleo sin aumentar la desproteccion o la precarizacion.
Para ello se examinan las contribuciones patronales que

CUADRO 5
Argentina, Brasil, Chile, México y Peru:
Evolucion de la competitividad laboral
en el sector manufacturero, 1990-1995
(Tasas de crecimiento anual, en moneda nacional
deflactada por el IPP)
Paises Costo laboral real Productividad Competitividad
Argentina 8.7 8.0 -0.6
Brasil 12.5 6.4 -5.4
Chile 6.9 3.6 -3.1
México 43 6.1 1.7
Perti 17.2 5.7 9.8

Fuente: Elaboracion de la OIT.

deben efectuarse para los trabajadores con contratos
temporales, y las diferencias de salarios entre trabaja-
dores con contrato permanente, con contrato temporal
y sin contrato.

A pesar de que, como se sefald, las leyes no exo-
neran de contribucién patronal para los asalariados
temporales (excepto en Argentina), dicha contribucion
se reduce en términos absolutos porque los salarios
brutos de estos trabajadores son menores que los de los
asalariados permanentes. En 1966 la industria manu-
facturera pagaba a los temporales el 60% de lo paga-
do a los permanentes® en Argentina y Chile, y el 64%
en Colombia y Perti.” Al ser las contribuciones labo-
rales del empleador el mismo porcentaje del salario
bruto, el costo laboral por hora trabajada de los asala-
riados temporales en la industria es menor que el de
los asalariados permanentes en la misma proporcion
que el salario bruto (34% en Colombia y Pert, y 40%
en Chile).

En Argentina, el costo laboral por hora trabajada
de los asalariados temporales es inferior en 44% al de
los asalariados permanentes. De esta diferencia, el 62%
corresponde a salarios y el 38% a la exoneracion de
contribuciones patronales (cuadro 6).

Considerando las diferencias salariales sefialadas
para los cuatro paises indicados (no se dispone de in-
formacion suficiente en el caso de Brasil) y la exone-
racion parcial de las contribuciones patronales en Ar-
gentina, se puede estimar las diferencias en el costo por
hora segin modalidad de contratacion (cuadros 6 y 7).
El costo de contratar a un asalariado temporal seria
entre un 56 y un 65% del costo de contratar a un tra-
bajador permanente.

El efecto potencial de la reduccién del costo de
contratacion de un trabajador temporal sobre los cos-
tos laborales medios de las empresas depende del por-
centaje del total de trabajadores que la ley permite
cubrir con trabajadores temporales bajo modalidades
promovidas por las legislacion. En Argentina, este por-
centaje no puede superar el 30% en empresas con mas
de 25 trabajadores y el 50% en empresas entre 6 y 25
trabajadores, y puede llegar a la totalidad de los traba-
jadores en empresas con menos de 6 trabajadores ocu-
pados. En Colombia, Chile y Pert la ley no establece
limite a esa contratacion.

Por lo tanto, en una empresa de tamafio medio que

6 Otros estudios sefialan que el salario medio de los trabajadores
temporales representa el 81.5% del de los permanentes.

7 Se refiere a salarios medios de cada grupo. La diferencia se redu-
ce a medida que aumentan los afios de educacion. El salario medio
de los trabajadores con estudios universitarios no difiere significati-
vamente si tienen contratos temporales o indefinidos.
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CUADRO 6

Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Peru: Costo laboral por hora de los
asalariados permanentes y temporales en la industria manufacturera

(Dolares corrientes)

Paises y afios Permanentes Temporales (contrato de 1 afio) Costo de
Salario Costo laboral ~ Costo laboral Salario Costo laboral ~ Costo laboral temporales/
no salarial no salarial total costo de
permanentes
Argentina, 1998 4.57 1.96 6.53 2.76 0.87 3.63 0.56
Brasil, 1996 3.74 2.18 5.92
Chile, 1996 2.37 091 3.28 1.43 0.54 1.97 0.60
Colombia, 1996 1.44 0.76 2.20 0.91 0.49 1.40 0.64
Perti, 1997 1.29 0.83 2.12 0.83 0.54 1.37 0.65

Fuente: OIT. Elaboracion a partir de datos oficiales de los paises y estudios de casos.

CUADRO 7

Argentina, Brasil, Chile, Colombia y Peru: Costo laboral de

trabajadores con contrato y sin contrato, 1996

(Dolares corrientes)
Paises Costo sin contrato/costo

Con contrato con contrato

Permanentes Temporales Sin contrato Temporales Permanentes
Argentina, 1998 6.53 3.63 3.01 0.83 0.46
Brasil, 1996 5.92 1.26 0.21
Chile, 1996 3.28 1.97 1.37 0.70 0.42
Colombia, 1996 2.20 1.40 0.90 0.64 0.41
Pera, 1997 2.12 1.32 1.01 0.76 0.48

Fuente: Elaboracion propia basada en estudios nacionales.

pueda contratar hasta 30% de trabajadores temporales,
la introduccion de modalidades de contratacion promo-
vidas por la legislacion permitiria reducir el costo la-
boral medio en alrededor del 13% en Argentina, el 34%
en Colombia, el 43% en Chile y el 38% en Peru. Cabe
sefialar, sin embargo, que en Chile la reforma fue in-
troducida en 1978, por lo que el efecto sobre la reduc-
cion del costo laboral se registro con anterioridad al
periodo analizado.

3. Costo laboral de los trabajadores asalariados
no registrados

El costo laboral no salarial de los trabajadores no re-
gistrados es menor que el de los trabajadores con con-
tratos, debido tanto a que se paga solo una parte de las
contribuciones legales, como a que los salarios brutos
son menores.

En relacion con las contribuciones a cargo del
empleador, se considera que estos trabajadores perci-
ben los salarios diferidos (como vacaciones y gratifi-
caciones), que posiblemente son contabilizados como

gastos generales de la empresa. Existen dudas sobre si
los beneficios por vacaciones y sueldos extraordinarios
son similares para el trabajador no registrado y regis-
trado. Szretter (1999), estima que el asalariado no re-
gistrado recibe, en promedio, la mitad de los salarios
diferidos que el asalariado con contrato temporal, lo
que representaria el 6.6% del salario bruto (en compa-
racion con 13.2% en el caso de los temporales). No
obstante, para los fines de este trabajo hemos supues-
to que los asalariados sin contrato perciben por con-
cepto de vacaciones e ingresos complementarios lo
mismo que los asalariados con contratos temporales,
lo que representaria el 13.2% del salario bruto en Ar-
gentina, el 11.3% en Brasil, el 14.1% en Colombia, el
27.1% en Chile y el 29.7% en Peru.®

El salario bruto del trabajador no registrado es

8 La mayor proporcion en Chile y Pert se debe a que se supone
que, al igual que el resto de los asalariados, el trabajador sin con-
trato también percibe dos salarios extraordinarios por afio en Pert,
y gratificaciones anuales equivalentes al 25% del salario bruto
mensual en Chile.

COSTO LABORAL Y COMPETITIVIDAD EN EL SECTOR MANUFACTURERO DE AMERICA LATINA, 1990-1998 « VICTOR E. TOKMAN Y
DANIEL MARTINEZ



64 REVISTA DE LA CEPAL 69 -

DICIEMBRE 1999

menor que el del asalariado con contrato indefinido y
con contrato temporal. En la hipdtesis planteada mas
arriba, el salario del trabajador sin contrato en el ulti-
mo afio del periodo analizado representaria en Argen-
tina el 94% del salario del trabajador temporal y el
58.3% del permanente, en Chile el 91% y 53%, res-
pectivamente, en Colombia el 94% y 62%, y en Pert
seria similar al del asalariado temporal. En Brasil (don-
de no se dispone de informacién sobre salario medio
de los asalariados temporales), el salario del trabaja-
dor “sin cartera” representaba en 1996 el 30% del que
percibia el trabajador “con cartera”.

De alli que el costo de emplear a un trabajador
sin contrato seria inferior al de emplear a uno con
contrato temporal (17% en Argentina, 30% en Chile,
36% en Colombia y 24% en Pertl). Y mucho menor
que el de ocupar a un asalariado permanente (54% en
Argentina, 58% en Chile, 59% en Colombia, 52% en
Pert y 79% en Brasil).

4. Costo laboral medio

Basandose en los costos laborales por modalidad de
contratacion y la estructura del empleo en la industria
manufacturera (cuadro 2), puede calcularse el costo
laboral medio por hora en el periodo analizado. Como
resultado, se observa que en 1997 ascendid a 5.12
dolares corrientes en Argentina, 3.67 en Brasil, 3.03
en Chile, 1.92 en Colombia y 1.73 en Pert (cuadro 8).

Dicho costo medio es entre 13 y 29% mas bajo
que el que resultaria si los trabajadores tuvieran con-
tratos indefinidos.® Como se observa en el cuadro 8,
en Brasil la diferencia seria de 29%, en Argentina y
Colombia de 19% y en Peru de 18%. Si bien en Ar-

gentina el porcentaje se redujo ligeramente en los ul-
timos siete afnos, en Colombia se mantiene y en Pert
aumenta. Este diferente comportamiento se explica
porque en Argentina, aun cuando ha aumentado la
participacion de los trabajadores sin contrato y con
contrato temporal, se ha reducido la diferencia salarial
entre los trabajadores no registrados y los con contra-
to indefinido (en 0.70% en 1991 y 0.85% en 1997).1°
En Pert el comportamiento observado se debe a que
ha aumentado tanto la participacion de trabajadores con
contrato temporal y sin contrato como las diferencias
salariales.

El costo laboral medio estimado no sélo es infe-
rior al que se habria registrado si todos los trabajado-
res hubieran tenido contratos indefinidos, sino que
también es inferior (salvo en Colombia) al que resul-
taria si se hubiera mantenido la estructura del empleo
que existia en el afio inicial del periodo analizado. En
Argentina el costo laboral en 1997 habria sido de 5.32
dolares en lugar de 5.12 (3.8% superior); en Brasil de
3.77 ddlares en lugar de 3.67 (2.7% superior). Solo en
Colombia habria sido inferior: 1.89 délares en vez de
1.92 (1.6% menor). Este ha sido el principal efecto eco-
némico de la flexibilizacion de las modalidades de

9 Se trata de una reduccién méaxima potencial, ya que no es factible
que en empresas (publicas o privadas) todos los trabajadores cuen-
ten con contratos de tiempo indefinido.

10 La evolucién de las diferencias salariales en Argentina debe ser
tomada con cautela, ya que es posible que entre los trabajadores no
registrados se incluya a profesionales que prestan servicios a em-
presas sin estar registrados en la planilla. Dichos profesionales usual-
mente tienen salarios mas altos que el promedio y un crecimiento
mayor.

CUADRO 8

Argentina, Brasil, Chile, Colombia y Pera: Costo laboral

por hora en la industria manufacturera

(Dolares corrientes)

Argentina Brasil Chile Colombia Pert
PERM? PROM? Diferencia PERM  PROM Diferencia PERM ~ PROM Diferencia PERM  PROM Diferencia PERM ~ PROM  Diferencia

1988 - - - - - 1.1 0.9 18% -
1989 - 2.37 1.84  22% - - 0.96 0.81 16%
1990 - 2.25 1.73  23% 254 22 13% - -
1991 455 364 20% 2.32 1.77  24% — - -
1996 633 504 20% 5.92 4.2 29% 34 2.95 13% 2.1 1.7 19% 2.2 -
1997 631 512 19% 5.17 3.67  29% 349 3.03 13%  2.37 1.92 19%  2.12 1.73 18%

Fuente: Estudios de paises efectuados por la OIT.

2 Costo laboral por hora del trabajador con contrato indefinido.

b Costo laboral promedio por hora del total de trabajadores de la industria.
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contratacion. En un contexto en que las tasas de cam-
bio se utilizan como ancla de la politica de estabiliza-
cion, esta flexibilizacion deberia facilitar el ajuste del

v

mercado de trabajo y permitir que, para una producti-
vidad dada, la reduccion del costo laboral medio se
traduzca en ganancias de competitividad.

Costo laboral, productividad y competitividad

1. Costo laboral y competitividad

En los afios noventa el costo laboral medio en la in-
dustria manufacturera (en ddlares corrientes) aumento
en un 5.9% anual en Argentina, 4.7% en Chile, 9.0%
en Brasil, 8.8% en Colombia y 9.9% en Peru (cua-
dro 9).

Este aumento significativo (vinculado en gran
medida con el rezago cambiario que se registré en el
decenio), fue inferior al crecimiento de la productivi-
dad'' en Argentina (9.4% anual) y Chile (7.8%) y su-
perior en Colombia (3.5%), Brasil (5.3%) y Pert
(3.4%). Como consecuencia, la competitividad indus-
trial subio alrededor de 3.0% anual en Argentina y en
Chile, mientras que se contrajo en 3.4% anual en Bra-
sil, 4.9% en Colombia y 5.9% en Peru.

El aumento de la competitividad en Argentina y
Chile fue superior al registrado en Estados Unidos y

! Valor bruto de la produccién por ocupado, expresado en ddlares
corrientes.

CUADRO 9

la Republica de Corea en 1990-1996, debido funda-
mentalmente al rapido aumento de la productividad en
los dos paises latinoamericanos. Por el contrario, la
pérdida de competitividad en Brasil, Colombia y Pert
(superior incluso a la registrada en la Republica de
Corea) se debio tanto al acelerado aumento del costo
laboral como al modesto crecimiento de la productivi-
dad.

(Cual hubiera sido la evolucion de la competiti-
vidad, si en 1997 se hubiese mantenido en cada pais
la estructura del empleo asalariado del primer afio del
periodo analizado? Como se sefalo, el costo laboral en
Argentina hubiera sido 3.8% superior al observado, en
Brasil 2.7% superior, en Pert 15% superior y en Co-
lombia 1.6% inferior. Esto significa que el costo labo-
ral por hora hubiese aumentado anualmente mas de lo
que aumento con el cambio de estructura en Argenti-
na, Brasil y Pert, y ligeramente menos en Colombia.
Asi, la competitividad industrial en Argentina se hu-
biera acrecentado en 0.5 puntos porcentuales menos de
lo que se acrecento y la pérdida de competitividad en

Algunos paises: Evolucion del costo laboral medio,
la productividad y la competitividad

(Tasas anuales)

Paises y afios Costo Productividad Competitividad?®
Con cambioP Sin cambio® Con cambio® Sin cambio®

EE.UU., 1990-1996 2.9 4.4 1.5
Rep. de Corea, 1990-1996 14.2 12.0 -1.9
Alemania, 1990-1996 2.1 6.2 4.0
Argentina, 1991-1997 5.9 6.5 9.4 33 2.7
Brasil, 1989-1997 9.0 9.4 5.3 -34 -3.7
Chile, 1990-1997 4.7 7.8 3.0
Colombia, 1988-1997 8.8 8.6 35 -4.9 -4.7
Peru, 1989-1997 9.9 12.2 3.4 -5.9 -7.8
Fuente: Elaboracion de la OIT.
@ Se calcula aplicando la formula.

c=U+q

(I+cD

donde

¢ = variacion anual de la competitividad

q = variacion anual de la productividad.

cl = variacioén anual del costo laboral.
b En la estructura del empleo por modalidad de contrato.
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Brasil y Perti en 0.2 y 1.9 puntos respectivamente,
mientras que en Colombia la pérdida hubiese sido 0.2
puntos porcentuales inferior a la observada (cuadro 9).

La introduccioén de modalidades precarias de con-
tratacion posibilitd la reduccion del costo laboral, tan-
to por el menor costo no salarial en Argentina, como
por los salarios mas bajos en todos los paises conside-
rados. Con esto se pudo elevar la competitividad de
Argentina, a pesar del tipo de cambio fijo, y compen-
sar en parte las pérdidas de competitividad generadas
por el lento crecimiento de la productividad y el reza-
go cambiario en Brasil, Colombia y Pert.

El aumento del costo laboral en ddlares se debiod
a la expansion de los salarios nominales en un contexto
de rezago cambiario. A su vez, el incremento de la
productividad se sustentd principalmente en la reduc-
cién del nivel de empleo.!? Como resultado, la evolu-
cion de la competitividad ha estado determinada por
la influencia de los cambios en la estructura del em-
pleo y de las politicas cambiarias sobre los costos la-
borales y por el efecto de la reduccion en los niveles
de empleo sobre la productividad.

2. Costo laboral y tipo de cambio efectivo

En el periodo de andlisis, la mayoria de los paises
considerados experimentd una sobrevaluacion de la
moneda nacional y un rezago cambiario, debido tanto
a la afluencia de capitales externos como al uso del tipo
de cambio como ancla en la politica de estabilizacion.
Pero en otros la politica cambiaria aplicada vinculd la
moneda local a la evolucion de la relacion entre la
inflacién interna y externa, por lo que el tipo de cam-
bio mantuvo su paridad y subid a tasas similares o
incluso superiores a las de inflacion. En este ultimo
caso se produjo una subvaluacion de la moneda nacio-
nal o una devaluacion real.

Las ganancias reales de competitividad laboral se
produciran cuando la tasa de crecimiento de la produc-
tividad del trabajo sea superior a la del costo laboral y
ademas, sea suficiente para compensar el efecto del
rezago del tipo de cambio.

Al incorporar al anlisis los efectos generados por
el rezago cambiario, utilizando el tipo de cambio efec-
tivo determinado por el comportamiento de la mone-
da nacional frente a las monedas de los principales
socios comerciales, la evolucion de la competitividad
calculada experimenta variaciones significativas (cua-
dro 9).

12 Véase Amadeo, Camargo, Frenkel y Hernandez-Laos, 1999.

Veamos ahora la evolucion de la competitividad
en la industria manufacturera luego de corregir los
atrasos o adelantos del tipo de cambio efectivo (cua-
dros 10 y 11).

Las ganancias de competitividad se redujeron y
las pérdidas aumentaron en paises como la Republica
de Corea y Alemania, que devaluaron sus monedas mas
alla del nivel en el que se mantendria el equilibrio o la
paridad con el valor de las monedas de sus principa-
les socios comerciales. Por el contrario, en paises como
Argentina, Brasil, Chile, Colombia y Pert, que tenian
una moneda sobrevaluada, la correccion cambiaria
aumento las mejoras de competitividad (Argentina y
Chile) y disminuy6 las pérdidas (Colombia y Pert) o
las convirtié en ganancias (Brasil).

Examinando el comportamiento por pais se obser-
va que, durante el periodo analizado, la productividad
en el sector manufacturero de Argentina, Brasil, Co-
lombia, Chile y Perti aument? significativamente, pero
a ritmo inferior al del costo laboral en los casos de
Brasil, Colombia y Pert (cuadro 9), registrandose una
pérdida de competitividad de 3.4, 4.9 y 5.9%, respec-
tivamente. Una evolucion diferente se observo en Ar-
gentina y en Chile, donde el aumento de la producti-
vidad super6 al del costo laboral medio, originando
ganancias de competitividad del orden de 3.3 y 3.0%,
respectivamente. Si se introduce una correccion del tipo
de cambio (cuadro 10), la ganancia de competitividad
seria mayor en Argentina (9.3% anual) y en Chile
(5.0%), las pérdidas serian menores en Colombia
(-0.2%) y Peru (-4.9%) y se convertirian en ganancia
en Brasil (2.0%).

En cuanto a los paises de fuera de la region, se
observa que en Alemania la ganancia de competiti-
vidad habria sido menor de no haberse producido una
devaluacion de su moneda, y en la Republica de Corea
las pérdidas habrian sido mayores. En Estados Unidos,
las ganancias de competitividad aparecen ligeramente
mayores si se considera la evolucion de la paridad del
dolar frente a las monedas de sus principales socios
comerciales.

En suma, el andlisis hasta aqui realizado muestra
que la capacidad competitiva de los paises resulta tan-
to de las decisiones de empresarios y trabajadores en
materia de costos laborales y productividad, como de
las politicas macroeconémicas. Durante el periodo
analizado, el rezago cambiario existente en muchos
paises de la region encarecid el costo laboral nominal
y disminuy6 los retornos en moneda nacional de las
exportaciones, generandose pérdidas de competitividad
en la mayoria de ellos.
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CUADRO 10
Algunos paises: Evolucion de la competitividad laboral en la
industria manufacturera luego de una correccién cambiaria

Pais Productividad Costo laboral Tipo de cambio efectivo Variacion anual

(afio base=100)

(ano base=100)

(aflo base=100) de la competitividad®

EE.UU. (1990-1996) 129.5 118.7
Rep. de Corea (1990-1996) 197.4 221.8
Alemania (1990-1996) 143.5 113.3
Argentina (1991-1997) 171.4 141.1
Brasil (1989-1997) 151.2 199.3
Chile (1990-1997) 169.2 137.9
Colombia (1988-1997) 136.3 213.6
Pert (1989-1997) 130.7 212.8

96.9 2.0
118.0 -4.6
122.5 0.6

71.3 9.3

64.5 2.0

87.2 5.0

64.7 -0.2

91.8 -4.9

Fuente: Cuadro 9 y CEPAL para el tipo de cambio efectivo.

2 Se calcula aplicando la formula

c=l(1+qd+tc)y|-1
(1+cl

donde

c es la variacion anual de la competitividad, ¢ es la variacion anual de la productividad, zc es la variacion anual del tipo de cambio

efectivo y ¢/ es la variacion anual del costo laboral.

CUADRO 11

Algunos paises: Variacion de la

competitividad del sector manufacturero
Pais Con rezago o Sin rezago o

adelanto cambiario  adelanto cambiario

EE.UU. (1990-1996) 1.5 2.0
Rep. de Corea (1990-1996) -1.9 -4.6
Alemania (1990-1996) 4.0 0.6
Argentina (1991-1997) 33 9.3
Brasil -3.4 2.0
Chile (1990-1997) 3.0 5.0
Colombia (1988-1997) -4.9 -0.2
Pert (1989-1997) -5.9 -4.9

Fuente: Cuadros 9 y 10.

Como ya se sefiald, en las politicas cambiarias
seguidas han influido la afluencia de capitales exter-
nos de corto plazo a raiz de la apertura de los merca-
dos, y la politica de estabilizacion. La globalizacion de
la economia habria tenido asi, en el caso de los paises
analizados, no so6lo los conocidos efectos positivos,
sino también un efecto cambiario que hasta ahora in-
cide negativamente en la competitividad manufacture-
ra. Ademas, dicha globalizacion desplaza el peso del
ajuste interno hacia los costos, principalmente labora-
les, y la productividad. La evolucion del costo laboral
en los paises analizados incide sobre la competitividad,
pero su incidencia depende de la evolucion de la pro-
ductividad y esta determinada ademas por el efecto de
las politicas macroecondémicas. A su vez, estos facto-
res resultan ser, durante este periodo, mas importan-

tes que la evolucion de los salarios y los gravamenes
sobre los salarios para financiar las prestaciones socia-
les.

La incidencia de la politica cambiaria sobre los
costos laborales y la competitividad quedo claramente
de manifiesto a raiz de la devaluacién que introduje-
ron todos los paises, excepto Argentina, para compen-
sar los efectos de las maxidevaluaciones efectuadas en
los paises asidticos en 1997.

3. Costos laborales y competitividad en el con-
texto de la crisis del sudeste asiatico

Las medidas adoptadas por los paises del sudeste asia-
tico para enfrentar la crisis que los afect6 a partir del
segundo semestre de 1997 obligd a las empresas lati-
noamericanas a desplegar un esfuerzo mayor para, por
lo menos, mantener los niveles de competitividad re-
lativa respecto de dichos paises.

Las devaluaciones introducidas en los paises del
sudeste asiatico provocaron una disminucion de los
costos laborales en dolares entre el primer semestre de
1997 y el primero de 1998 en porcentajes que fueron
de 24.8% en Tailandia, 28.1% en Filipinas, 33.1% en
la Republica de Corea, 34.9% en Indonesia y 38.4%
en Malasia. Esta reduccion de los costos laborales se
produjo en medio de una contraccion generalizada de
los salarios reales causada por la aceleracion del rit-
mo inflacionario en todos estos paises. Por otra parte,
la productividad media del trabajo en el sector manu-
facturero también se redujo debido a que el empleo no
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se alineo con la abrupta caida de la produccién indus-
trial durante el ajuste (ort, 1998).

Como resultado de la evolucion de los costos la-
borales y de la productividad, la competitividad del
sector manufacturero aumentd significativamente en
todos los paises del sudeste asidtico durante el primer
semestre de 1998, comparado con igual periodo del afio
anterior, situandose sus ganancias de competitividad
entre 40 y 60%, salvo en Tailandia donde alcanzaron
a 21.4%.

Por lo tanto, la competitividad de los paises lati-
noamericanos en 1998 deberia haberse elevado entre
20 y 60% solo para mantener los niveles de compe-
titividad relativa previos a la crisis. Como era dificil,
si no imposible, efectuar una nueva reduccion del costo
laboral de ese orden y como tampoco era posible au-
mentar la productividad en esa misma magnitud en el
corto plazo, la inica posibilidad fue la de redireccionar
las politicas cambiarias: es decir, devaluar mas la
moneda nacional para lograr la consiguiente reduccion
de los costos expresados en doélares.

Entre el primer semestre de 1996 y el primero de
1997 —en los 12 meses previos a la crisis asidtica— las
ganancias de competitividad en el sector manufactu-
rero fueron importantes en todos los paises analizados,
excepto en Chile, donde ésta bajo 4.1% (grafico 1). El
incremento de la competitividad en esos 12 meses en
Argentina (7.5%), Brasil (6.1%) y Peru (4.4) se debid
al alto crecimiento de la produccion por hora trabaja-
da (entre 5.4% en Per y 7.5% en Argentina y Brasil),
en circunstancias de que el costo laboral subid 0.2%
en Argentina y poco mas de 1.0 % en Brasil y Pert.
En Colombia, el aumento de la competitividad (6.2%)
se debid exclusivamente a la reduccion del costo la-
boral en ddlares, que result6 de la devaluacion del peso,
ya que la productividad aumentd en s6lo 0.7%.

GRAFICO 1
Argentina, Brasil, Chile, Colombia y Peru:
Variacion anual del costo laboral, la
productividad y la competitividad en el
sector manufacturero
(Primer semestre de 1996-primer semestre de 1997)

Variacion

S hLVowro x

Argentina Brasil Chile Colombia Pera

| DCoslo laboral 97 . Productividad 97 I:' Competitividad 97

A diferencia de lo observado anteriormente, la
evolucion de los costos laborales y de la productivi-
dad a partir de la crisis asiatica —es decir, entre el
primer semestre de 1997 y el primero de 1998— mues-
tra que el costo laboral disminuy6 en todos los paises,
excepto en Argentina, en porcentajes que oscilaron
entre 0.4% en Brasil y 4.9% en Colombia, con reduc-
ciones intermedias de 1.9% en Chile y 4.3% en Pera
(grafico 2). Obviamente estas reducciones —en el
marco de salarios reales que, salvo en Argentina y
Perti, aumentaron debido a que el ajuste se estaba lle-
vando a cabo sin elevar la inflacidén— estuvieron aso-
ciadas a la devaluacién mayor (Chile, Colombia y
Pert) o menor (Brasil) de las respectivas monedas
nacionales en esos doce meses. Paralelamente a esta
reduccion del costo laboral en dolares, en todos los
paises, excepto en Peru, hubo aumentos de producti-
vidad (produccion fisica por hora trabajada) de 3.9%
en Brasil, 4% en Chile y 5.4% en Colombia. Todo esto
hizo que la competitividad se elevara a una tasa de
entre 4.3% en Brasil y 10.9% en Colombia (grafico 2).
En Pert, si bien el costo laboral en dolares bajo por
efectos de la devaluacion, la productividad se redujo
en un 4%, con lo cual la competitividad aumentd en
s6lo 0.3%. En Argentina, a pesar del aumento del costo
laboral en dodlares, la competitividad mejord (3.7%)
merced al aumento de la productividad (6.8%) que
resulté tanto del crecimiento de la produccion fisica
como de una ligera reduccion del empleo manufactu-
rero.

En suma, los incrementos de productividad logra-
dos en algunos paises, gracias a la expansion de la pro-
duccidn industrial y a un menor nivel de empleo, asi
como las devaluaciones que se han introducido en otros
paises y que han contribuido a reducir el costo laboral

GRAFICO 2
Argentina, Brasil, Chile, Colombia y Peru:
Variacion anual del costo laboral, la
productividad y la competitividad en el
sector manufacturero
(Primer semestre de 1997-primer semestre de 1998)
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en ddlares, permitieron mejorar la competitividad en
los 12 meses siguientes al comienzo de la crisis asia-
tica. No obstante, esto no impidi6 que se produjese una
pérdida de competitividad relativa ya que, como se

v

Conclusiones

El analisis efectuado en este trabajo permite llegar al
menos a cinco conclusiones. En primer lugar, hubo un
cambio en la composicion del empleo asalariado pri-
vado seglin la modalidad de contratacion. Aument?6 la
proporcion de asalariados con contrato temporal y sin
contrato (excepto en Colombia en este ultimo caso) y
disminuyd la de asalariados con contrato por tiempo
indefinido.

En segundo lugar, en algunos paises se redujeron
las alicuotas correspondientes a las contribuciones de
los empleadores para los asalariados con contratos tem-
porales promovidos por la ley.

En tercer lugar, y como consecuencia de lo ante-
rior, el costo laboral medio (que resulta de ponderar
el costo laboral segin modalidad de contratacion por
su importancia en el empleo), aumenté menos de lo que
habria crecido de no haberse producido un cambio en
la composicion del empleo asalariado y de no haberse
acentuado las diferencias salariales. Como consecuen-
cia, algunos paises obtuvieron ganancias de competiti-
vidad superiores a las que habrian obtenido de no
haberse producido dichos cambios, mientras que otros
tuvieron pérdidas de competitividad inferiores a las que
habrian tenido. La tnica excepcion fue Colombia,
donde los cambios ocurridos llevaron a un aumento del
costo laboral ligeramente superior al que se habria pro-
ducido sin los cambios.

En cuarto lugar, aun en aquellos paises en los que
se observaron pérdidas de competitividad (Brasil, Co-
lombia y Peru), ellas no se debieron a una caida de la
productividad, sino al aumento acelerado del costo la-
boral expresado en dolares corrientes. Este crecimien-
to obedecid en parte al aumento de los salarios reales,
pero principalmente al rezago cambiario que encare-
ci6 significativamente el costo laboral. Como se vio en
la seccion anterior, la correccidon de dicho rezago en
1998 permiti6é reducir el costo laboral y, por esa via,
compensar parcialmente la pérdida de competitividad
generada por las maxidevaluaciones registradas en los
paises del sudeste asiatico.

seflalo antes, en los paises asidticos el aumento de la
competitividad fue mayor, mas por la reduccion de los
costos laborales en dolares que por incrementos en la
productividad.

En quinto lugar, la recuperacion de la competiti-
vidad perdida tras la crisis asiatica y, mas recientemen-
te, tras las turbulencias en Brasil, no pareceria poder
sustentarse en un crecimiento espectacular de la pro-
ductividad, ni en la reduccion de los costos laborales
mediante una mayor precarizacion del empleo, una
contraccion de los salarios nominales o una baja sig-
nificativa de las contribuciones patronales.!? En estas
circunstancias, las ganancias de competitividad debe-
rian sustentarse, en el corto plazo, en un redirecciona-
miento de las politicas cambiarias y de tasas de interés
y, en el largo plazo, en una estrategia para acrecentar
la productividad que involucre a empresarios y traba-
jadores.

Ahora bien, tal estrategia incidiria en la politica
laboral en el campo de las relaciones de trabajo, tanto
individuales como colectivas. En lo que se refiere a las
relaciones individuales, preocupan los efectos de la
precarizacion del empleo tanto sobre las condiciones
de seguridad y el desarrollo personal y familiar del
trabajador, como sobre el desarrollo de su potencial de
productividad, mas aun si sus posibilidades de partici-
par en programas y actividades de capacitacion y re-
calificacion laboral son limitadas.

Habria que examinar la conveniencia de disminuir
la contratacién temporal y de otorgar incentivos al
empleo estable mediante la reduccion del costo de los
contratos de mas largo plazo. Ademas, se deberia de-
sarrollar mecanismos de proteccion a los desemplea-
dos, combinados con programas de capacitacion para
los que reciban dicha prestacion: programas que faci-
liten la “empleabilidad” de los trabajadores y que, por
ser obligatorios mientras se reciba la prestacion, con-
tribuyan a desalentar el desempleo de larga duracion.

13 Lo que no quiere decir que no se deba hacer un esfuerzo por
reducir o eliminar aquellas contribuciones que no generan un bene-
ficio para el trabajador, en especial en el caso de las microempresas
y pequefias empresas.
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Las relaciones colectivas de trabajo, y mds especi-
ficamente la negociacion colectiva, es el segundo cam-
po en el que se requiere intervenir para elevar la pro-
ductividad. De la negociacion colectiva mirada como
un medio para evitar la sobreexplotacion de los traba-
jadores y lograr la paz laboral, se debe pasar a la ne-
gociacion colectiva visualizada como la busqueda de
compromisos entre trabajadores y empresarios para
aplicar estrategias que conduzcan a mejorar la produc-
tividad y a distribuir mas equitativamente los benefi-
cios que se generen.

Una de estas estrategias podria ser la vinculacion
entre los salarios y la productividad, de tal manera que,
fijando un piso determinado por “el nivel salarial” hasta
entonces vigente, todo aumento de salario durante el
periodo acordado se relacione con los incrementos de
productividad que se obtengan, medidos segun formu-
las convenidas entre las partes.

Una segunda estrategia negociada entre emplea-
dores y trabajadores podria ser la de fomentar la par-
ticipacion de estos ultimos en las decisiones sobre la
organizacion de las distintas fases del proceso de pro-
duccion y sobre el control de calidad, y la de estable-
cer incentivos a la formulacion de propuestas que con-
tribuyan a elevar la productividad.

Asimismo, mediante la negociacion colectiva po-
drian establecerse planes concertados de capacitacion
dentro de las empresas que, al igual que los incenti-
vos, redundarian en aumentos de productividad a cor-
to y a largo plazo.

En suma, la recuperacion de la competitividad
perdida y el logro de nuevos avances en la competi-
tividad debiera basarse mas en aumentos de producti-
vidad que en reducciones de costos resultantes de una
mayor precarizacion laboral o un menor nivel de em-
pleo. Una mayor seguridad en el empleo y la promo-
cion de la negociacion colectiva pueden contribuir a
alcanzar aumentos sostenidos en la productividad.
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Este articulo analiza los sistemas de participacion de los traba-
jadores en las utilidades o resultados de las empresas que se
aplican en América Latina, asi como su capacidad para res-
ponder a los requerimientos del contexto econdmico en que se
desempeifian las firmas. Tras una parte introductoria (seccion
I), se presentan brevemente los sistemas de remuneracion va-
riable y se describen las caracteristicas principales de los sis-
temas de participacion en cuatro paises de América Latina:
Chile, México, Perti y Venezuela (seccion II). Seguidamente,
se comparan las caracteristicas de estos sistemas entre ellos y
con las del sistema adoptado en Brasil a partir de 1994 (sec-
cion III). Se evalua luego la aplicacion de estos instrumentos
de participacion. Con tal objeto, se presenta informacion rela-
tiva al sistema de participacion en las utilidades de México
(seccion IV), y a partir de informacion aiin bastante fragmen-
taria, se discuten algunos aspectos que parecen importantes
para hacer una evaluacion preliminar del sistema brasilefio
(seccion V). A modo de conclusion, se examina la oportuni-
dad de aplicacion de estos instrumentos de participacion en el

nuevo contexto econdmico-laboral (seccion VI).
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I

Introduccion

La mayor parte de los paises latinoamericanos en don-
de existe legislacion relativa a la participacion finan-
ciera de los trabajadores en las empresas cuenta con
sistemas de participacion en las utilidades (llamadas en
algunos casos beneficios, ganancias o también lucros).
En principio, los programas de participacion en las
utilidades consisten en pagos adicionales realizados a
los trabajadores en funcion del logro de un cierto be-
neficio por parte de sus empresas. Por lo general, en
estos paises los sistemas de participacion fueron intro-
ducidos a través de legislacion de aplicacion obligato-
ria. En ella se establece el porcentaje de participacion,
la definicion de beneficio que se debe utilizar, los tra-
bajadores comprendidos y las excepciones, y a veces
la forma en que el monto establecido debe ser distri-
buido entre los trabajadores. Por lo tanto, en esencia
se trata de un pago variable que procura ligar una par-
te de la remuneracion total de los trabajadores al éxito
de sus empresas medido por las ganancias de éstas.

En su origen, a principios de este siglo, los siste-
mas de participacion en las utilidades fueron instru-
mentados en forma voluntaria en empresas que procu-
raban establecer buenas relaciones laborales y querian
compartir parte de los frutos de su éxito con los traba-
jadores que las conformaban (Perry y Kegley, 1990).
Detras de esta vision habia una moderada intencion
redistributiva. Mas adelante, algunos paises quisieron
establecer este principio en forma obligatoria, exten-
diendo el beneficio a la mayoria de los trabajadores.
En un contexto de pleno empleo y crecimiento soste-
nido, esta politica distributiva parecia estar de acuer-
do con el contexto econdomico-laboral.

En los tltimos aflos la situacion ha sufrido sin
duda cambios importantes. El mercado laboral ya no

[0 Una version preliminar de este documento fue presentada en el
seminario tripartito sobre “Experiencias de participacion de los tra-
bajadores en los lucros o resultados de las empresas”, realizado en
Sdo Paulo en agosto de 1997. La responsabilidad de las opiniones
expresadas en este articulo incumbe exclusivamente a su autor y su
publicacion no implica que la oIt las sancione.

se caracteriza por relaciones contractuales indefinidas,
sino que proliferan formas de contratacion precarias,
y las empresas parecen haber entrado en un proceso
de reestructuracion sin fin impulsado por la necesidad
de mantener su competitividad, ahora a nivel interna-
cional. Cabe preguntarse, entonces, si en este nuevo
contexto la participacion de los trabajadores en las
ganancias continua siendo un instrumento apropiado tal
como fuera formulado.

Este mecanismo no es novedoso a nivel regional.
En Chile, México, Pertl y Venezuela, entre otros pai-
ses, existen distintos instrumentos que regulan esta
participacion, con un comun objetivo original, el de
expresar el derecho de los trabajadores a participar en
el resultado financiero de las empresas y una evidente
intencion redistributiva.

Apartandose de esta practica predominante en
América Latina, recientemente Brasil ha adoptado un
enfoque diferente de la participacion de los trabajado-
res. La Medida Provisional 794, introducida a fines de
1994, establece la participacion de los trabajadores en
los lucros o resultados de las empresas.' Esta MP re-
glamenta por primera vez una disposicion constitucio-
nal que existia desde 1946 y que fue ratificada en las
sucesivas constituciones brasilefias. Sus términos son
bastante flexibles: los actores sociales pueden definir
los criterios de participacion mediante la negociacion,
y pueden optar por un sistema ligado al lucro de la
empresa, a resultados especificos, o bien a indicadores
mixtos. Dado que este instrumento legal esta en vigor
desde hace tres afos, existe alguna experiencia en su
aplicacién que puede ser util para evaluar las bonda-
des de este nuevo enfoque.

I De acuerdo con lo establecido en la Constituciéon brasilefia, en

caso de relevancia y urgencia el Presidente de la Republica puede
adoptar medidas provisionales, con fuerza de ley, debiendo some-
terlas de inmediato al Congreso Nacional. El plazo de su vigencia
es de treinta dias, y caducan en el caso de no ser convertidas en ley.
Para evitar interrupciones en su vigencia, las MP pueden ser
reeditadas con un nuevo ntimero, tal cual ha sucedido con la Medi-
da Provisional en cuestion hasta el momento.
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Sistemas de remuneracion variable

Si bien la participacion en los lucros y la participacion
en los resultados pueden ser consideradas parte de sis-
temas de remuneracion variable, mas alla de las dife-
rencias en su implementacion, ambas tienen potencia-
lidades y objetivos bien diferentes que conviene acla-
rar.

Los sistemas de participacion en las utilidades
pagadera en dinero (como los de todos los paises lati-
noamericanos) son fundamentalmente sistemas de dis-

tribucion del ingreso que, en el mejor de los casos,
aumentan en cierta medida la identificacion del traba-
jador con la empresa.? Sin embargo, en la mayoria de
los casos no pasan de ser un “costo adicional” al pro-
ceso de produccion, aunque de caracter variable. Esto
ultimo, evidentemente, representa una ventaja frente al
resto de los costos laborales, ya que en momentos de
crisis que hagan caer las utilidades de la empresa este
componente se ajusta a la baja en forma automatica.

Objetivo

Factor que se remunera
Unidad que se remunera

Frecuencia de la
remuneracion

Disponibilidad de la
retribucion

Principal ventaja

Principal desventaja

Fuente: Marinakis (1997).

Recuadro 1

Participacion en los lucros (utilidades)

Ligar las remuneraciones al éxito de la em-
presa

Promover la identificacion de los trabajado-
res con los objetivos de la empresa (aumen-
tar las utilidades)

Lucros/utilidades

Empresa como un todo o unidades fabriles

Anual o semestral

Inmediata (pago en efectivo, sin beneficio
fiscal para el trabajador)

Mediata (pago diferido, con incentivo fiscal
para el trabajador)

En periodos de lucro, da una parte a los tra-
bajadores. En periodo recesivo, el costo la-
boral se reduce en forma automatica, alivian-
do el ajuste

Factores importantes no estan bajo el control
de los trabajadores (decisiones de la direccion
o factores macroeconomicos)

PRINCIPALES DIFERENCIAS ENTRE LA PARTICIPACION EN LOS LUCROS Y LA PARTICIPACION EN LOS RESULTADOS

Participacion en los resultados

Puede ser disefiada para:

Estimular el esfuerzo individual

Mejorar la calidad del producto
Economizar en el uso de recursos
Estimular la cooperacion y el trabajo en gru-

po

Productividad (medida a partir de uno o va-
rios indicadores)

Individuos o grupos de trabajo

Mensual, trimestral, semestral

Inmediata (pago en efectivo, sin beneficio
fiscal para el trabajador)

Los trabajadores tienen mayor influencia y
control sobre el resultado que en el caso de
planes de participacion en los lucros

A veces es dificil determinar y medir los
indicadores mas adecuados. Se debe evitar
que el incentivo tenga efectos indeseados
sobre otros aspectos.

2 No analizaremos aqui los sistemas de participacion con pagos di-
feridos en el tiempo, los que pueden tener un impacto positivo sobre

la tasa de ahorro interno. La prevalencia de niveles salariales muy
bajos en los paises analizados haria sumamente dificil su aplicacion.
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Esta flexibilidad de los costos laborales constitu-
ye el argumento tedrico central en el planteamiento de
Martin Weitzman. Desde su punto de vista, vincular
una parte significativa de las remuneraciones totales a
las utilidades de las empresas puede llevar a un aumen-
to del empleo y a una reducciéon de las presiones
inflacionarias de los salarios (Weitzman, 1984). En lo
que hace al empleo, ligar una parte importante de las
remuneraciones al desempefio financiero de las empre-
sas puede estimular nuevas contrataciones, ya que re-
duce tanto el riesgo empresarial como el costo de las
nuevas contrataciones que participaran del monto to-
tal de utilidades prefijado. En lo que hace a la infla-
cion, al vincular una parte de los aumentos de las re-
muneraciones a las ganancias se restringen las causas
salariales de la inflacion.

Los sistemas de participacion en los resultados,
por su parte, pueden introducir o estimular cambios en
los comportamientos de los trabajadores y en su utili-
zacion de los factores de produccidn, con posibles
beneficios tanto para la empresa como para el perso-
nal. En conversaciones entre la direccion y los traba-
jadores se establecen metas medibles para variables que
estan bajo el control de estos tlltimos y una escala de
premios de acuerdo con su consecucion. Para poten-
ciar la motivacion, los pagos se deben realizar con la
mayor frecuencia posible, para relacionarlos asi con la
mejora en el desempefio. Los programas pueden estar
orientados a estimular el esfuerzo individual (aumen-
tando la productividad en sentido estricto), mejorar la
calidad del producto, economizar en el uso de recur-
sos, disminuir el desperdicio y el tiempo ocioso, redu-
cir los accidentes de trabajo, etc. Incluso se puede
incentivar mas de un aspecto a la vez.

La caracteristica de los sistemas de participacion
en las utilidades que mejor encaja en el contexto eco-
ndémico actual es su caracter variable. Los pagos por
participacion en las ganancias forman parte de la re-
muneracion total de los trabajadores, pero a diferen-
cia de lo que sucede con el salario base u otras boni-
ficaciones que se pagan en forma regular (decimotercer
salario, vacaciones) o que dependen de las caracteris-
ticas individuales (subsidio familiar, antigiiedad), s6lo

se materializan si las ganancias efectivamente se con-
cretan. En caso contrario, sencillamente no se realiza
pago alguno por este concepto. Por lo tanto, este
componente variable de la remuneracion total es un
instrumento de ajuste automatico de los costos labo-
rales, que puede dar flexibilidad a la empresa ante fluc-
tuaciones en la demanda de su producto y contribuir a
evitar despidos innecesarios.?

Varios estudios han procurado establecer la rela-
cion entre la participacion en las utilidades y la pro-
ductividad. Una revision de las publicaciones sobre el
tema establecid que existe una relacion positiva, aun-
que moderada (Weitzman y Kruse, 1990), pero que el
efecto de esa participacion sobre la productividad se
daria al momento de iniciar los programas, por lo cual
se trataria de un efecto no repetitivo (Card, 1990).

Sin embargo, la participacion de los trabajadores
en las utilidades no parece influir significativamente
en su motivacion. Esto limitaria la utilidad del instru-
mento en momentos en que los procesos de reestruc-
turacion organizacional en el ambito de las empresas
requieren de la colaboracion y participacion activa de
los trabajadores. En este sentido, la participacion de los
trabajadores en los resultados aparece como un instru-
mento mas adecuado, ya que en este caso el pago va-
riable esta ligado al logro de metas especificas de in-
terés para la empresa, previamente acordadas entre los
trabajadores y la direccion. Pero ademas, en un con-
texto de competitividad creciente, la participacion en
los resultados no se limita a una simple reduccion de
costos laborales, sino que procura mejorar la posicién
de la empresa, haciendo participes a los trabajadores
en la elaboracidon e implementacion de los cambios
necesarios.

A diferencia de la participacion en las utilidades,
la participacion en los resultados no puede ser decidi-
da a nivel central, ya que solamente a nivel de la em-
presa es posible determinar los criterios mas apropiados
a su situacion. Por lo tanto, las autoridades solamente
pueden intervenir en forma indirecta, promoviendo la
adopcidn de estos programas a través de incentivos
fiscales, por ejemplo, o excluyéndolos de los pagos de
las cargas sociales.

3 La presencia de un componente variable de ajuste automatico
puede resultar insuficiente en el caso de una crisis aguda. Por ejem-
plo, en la industria automovilistica argentina, donde una parte
significativa de las remuneraciones a los trabajadores era de ca-
racter variable, tras la crisis asiatica de 1997 se tomaron medidas

mas drésticas. Ademas de los recortes de costos operados por el
mecanismo automatico, se redujeron las horas extraordinarias,
se aplicaron suspensiones y reducciones en las horas de trabajo y
hubo programas de retiro voluntario y despidos (Soifer y Tomada,
1999).
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I11

Sistemas de participacién en las utilidades de

algunos paises latinoamericanos y comparacion

con el sistema brasileno

Como se dijo mas atrés, varios paises latinoamerica-
nos cuentan con legislacion que establece las formas
de participacion de los trabajadores en las utilidades
de las empresas. Los sistemas presentan diferencias en
diversos aspectos, que los llevan a tener efectos tam-
bién diferentes.

En Meéxico, el sistema de participacion en las
utilidades usa como base la renta gravable de las em-
presas, 10% de la cual debe ser pagada a los trabaja-
dores por ese concepto.* Es importante sefialar que las
empresas no pueden deducir pérdidas de afios anterio-
res para determinar las utilidades de las que participa-
ran los trabajadores. A partir de 1988 se produjo una
discrepancia entre la base para determinar la partici-
pacion de los trabajadores en las utilidades y la base
usada para el impuesto a la renta, debido a un ajuste
por inflacion que se aplica unicamente en este ultimo
caso. Tal diferencia es responsable de que la partici-
pacion efectiva de los trabajadores sea menor que la
originalmente prevista en la legislacion.

La forma de distribucion también esta estableci-
da por ley. La mitad de las utilidades en las que par-
ticipan los trabajadores se distribuye en proporcion a
los salarios de cada trabajador (siendo su objetivo
incentivar al personal de salario mas alto) y el resto se
distribuye en montos idénticos entre todos los trabaja-
dores (siendo el objetivo redistribuir ingresos, ya que
en términos relativos estos montos son mas importan-
tes para los trabajadores de salarios mas bajos). Estan
exceptuadas de dar esta participacion las empresas
nuevas durante el primer afio, las empresas nuevas de
la industria extractiva durante el periodo de explora-
cion, las instituciones sin fines de lucro y las empre-
sas que facturan menos de 6 millones de pesos en el
afio.

En Chile se utiliza el lucro liquido como base para
determinar la participacion de los trabajadores en las
utilidades.® La utilidad liquida resulta de deducir del

4 México, Ley Federal del Trabajo, Titulo 3°, capitulo VIII, articu-
los 117-131.
5 Chile, Codigo del Trabajo, Capitulo V: de las remuneraciones.

monto declarado para el impuesto a la renta, sin dedu-
cir las pérdidas de ejercicios anteriores, el 10% por
concepto de remuneracion al capital propio del em-
pleador. El ambito de aplicacion esta limitado a las
empresas que legalmente estan obligadas a presentar
libros contables.

Pese a fijar en 30% el porcentaje por distribuir,
el Codigo del Trabajo chileno establece una alternati-
va que libera a la empresa de la obligacion anterior: la
de pagar a los trabajadores una proporcion del salario
anual (25%), con un limite maximo de 4.75 salarios
minimos por trabajador. Esta alternativa permite a las
empresas de lucro alto restringir lo distribuido por
participacion, con un limite maximo que también re-
sulta bastante bajo (cualquier trabajador con salario
superior a 1.60 salarios minimos estaria recibiendo
menos del 25% de su salario anual). La forma de dis-
tribucion es proporcional al salario de los trabajado-
res.

En la practica, la modalidad predominante para el
pago de la participacion en las utilidades consiste en
la proporcion del salario anual con limite superior.
Seglin una encuesta, esta modalidad se da en el 76%
de los casos, mientras que el 30% de las utilidades se
paga solo en el 10% de los casos (Espinosa y Damia-
novic, 1999).

La legislacion de Peru se diferencia de la de
Meéxico y Chile en que las pérdidas de afos anteriores
pueden ser compensadas® (Pert, Gobierno, 1996), y
ademas establece diferentes niveles porcentuales de
participacion segun la actividad de las empresas. Asi,
en las empresas mineras y comerciales y en los res-
taurantes la participacion es del 8% de las utilidades;
en las pesqueras, industriales y de telecomunicaciones
es del 10%, y en el resto del 5%. En este pais también
existe un tope para la participacion en las utilidades,
pero éste es bastante alto (18 salarios mensuales). Al
igual que en México, la distribucion se hace 50% pro
rata (igual para todos los trabajadores) y 50% en fun-

6 Perti, Gobierno (1996).
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cion del salario. Estan exceptuadas de su aplicacion las
cooperativas, las instituciones sin fines de lucro y las
empresas con 20 trabajadores o menos.

A diferencia del resto de los paises mencionados,
el sistema de participacion en los beneficios aplicado
en Venezuela tiene un minimo y un méaximo.” El mi-
nimo, equivalente a 15 dias de salario, es aplicable a
todas las empresas, incluso a las instituciones sin fi-
nes de lucro y las exentas de dar participacion en los
beneficios (aunque parezca contradictorio). Por otro
lado, se fija un maximo diferenciado para las empre-
sas con 50 trabajadores o mas (cuatro meses de sala-
rio) y aquéllas con menos de 50 trabajadores (dos
meses).

En este caso, la participacion en los beneficios,
concepto que implica pagos variables, en la practica
se transformo en un costo fijo mds, dependiendo el
valor de la participacion del sector en que se desem-
pefia la empresa. La introduccién explicita de un mi-
nimo y un maximo ciertamente ha contribuido a este
resultado. Ademas, la magnitud de estos pagos es muy
significativa ya que si bien el minimo representa s6lo
el 4.16% del salario anual, el maximo equivale a 16.7%
para empresas de menos de 50 trabajadores y a 33%
para empresas con mas de 50 trabajadores.

Entre los sistemas latinoamericanos de participa-
cion en las utilidades (grafico 1) el mexicano aparece
como el mas “puro”, ya que los pagos realizados por
concepto de participacion en los beneficios varian con
el lucro logrado por la empresa. El establecimiento de
un maximo en el caso de Chile busca restringir la
participacion de los trabajadores en aquellas empresas
y sectores donde el lucro es muy alto (esto es menos
evidente en el caso de Perti, donde el maximo parece
ser bastante amplio). En vez de limitar la participacién
en estos sectores a través de un porcentaje menor, en
Chile se prefiere limitarla a través de cierto numero de
salarios minimos. En el otro extremo, Venezuela, con
el establecimiento de un minimo y un maximo, ilustra
la desnaturalizaciéon de un instrumento que deberia
estar ligado al beneficio de la empresa: las caracteris-
ticas propias de la legislacion llevan a aplicarlo como
un pago fijo, que es mayor o menor —dentro del ran-
go establecido—, dependiendo de la capacidad de pago
general de la empresa, pero que por lo general no es
variable.

En tanto que el sistema de participacion en las
utilidades predomina en América Latina, Brasil presen-

7 Venezuela, Ley Organica del Trabajo, Capitulo III: de la partici-
pacion en los beneficios, articulos 174-184.

GRAFICO 1
Sistemas de participacion en las utilidades

Sistemas “puros” |:>
Sistemas con “techo” |:>

México

Chile (4.75 salarios minimos)
Peru (18 salarios)

Venezuela (15 dias, hasta 2
0 4 meses de salario)

Sisoms el gy
ta la opcion de adoptar sistemas de participacion en los
resultados. Aunque en casi todos los paises analizados
existen empresas, especialmente del sector moderno,
que cuentan con programas de participacion en los
resultados,® Brasil es el unico pais de la region en que
la legislacion ofrece la posibilidad de optar entre estas
dos alternativas, que disfrutan de los mismos incenti-
vos en términos de exenciones de contribuciones em-
presariales.

Si se compara el sistema de Brasil con los demas
sistemas latinoamericanos expuestos, vemos en primer
lugar que el sistema brasilefio no esté ligado tinicamen-
te a las utilidades, ya que puede optarse por vincular
la participacion a resultados. Aunque es posible regu-
lar la participacion en las ganancias (por lo general,
fijando porcentajes), la participacion en los resultados
no puede ser reglamentada por la autoridad central, ya
que se encuentra eminentemente en el dominio de la
empresa (aunque en algunos casos las partes han lle-
gado a acuerdos colectivos por ramas o sectores).

Otra diferencia, menos importante, es que en
Brasil no se establecen formas de distribucion entre los
trabajadores, precisamente para dar mayor libertad en
el caso de que una empresa elija la participacion en los
resultados. Por ejemplo, si se toma como referente el
resultado de un grupo de trabajo y se quiere potenciar
la solidaridad entre los miembros del grupo, se puede
preferir realizar pagos iguales a todos los trabajadores
del mismo. Pero si se quiere privilegiar la productivi-
dad individual, la forma de distribucién mas apropia-
da dependera del salario de cada uno de ellos. Estos
problemas no se presentan cuando se trata de distribuir
la participacion en los lucros.

8 Por ejemplo, un estudio de la CEPAL resume una serie de casos de
“salarios participativos” en empresas chilenas grandes, en las cua-
les la parte variable de los salarios constituye un porcentaje signi-
ficativo de la remuneracion total. El mismo estudio incluye algunos
ejemplos de empresas brasileflas que aplicaban programas de par-
ticipacion con anterioridad a la introduccion de la MP 794 (cepaL,
1992).
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El sistema brasilefio, ademads, solo exceptia ex-
presamente a las instituciones sin fines de lucro, y por
esto se puede caracterizar como de aplicacidon univer-
sal por su amplitud. Como en la MP se establece que
todas las empresas deben negociar la participacion de
los trabajadores, ya sea en los lucros o en los resulta-
dos, es posible abarcar empresas muy diversas —me-
nores, mayores; mas nuevas, mas antiguas; con mayor
0 menor participacién en el mercado; con mayor o
menor lucro— ya que en cada una se tomaran en cuen-
ta sus particularidades.

IV

Este ultimo aspecto es probablemente el mas dis-
tintivo: el sistema brasilefio coloca en primer plano la
necesidad de negociacion entre las partes, en tanto que
los otros sistemas establecen una forma de calculo y
aplicacion muy clara, que no requiere de mayores dis-
cusiones. En este sentido, la diferencia con el caso
chileno es muy evidente, ya que la opciéon de elegir
entre dar participacion en un porcentaje de las ganan-
cias o efectuar un pago limitado en funcion del salario
es prerrogativa exclusiva del empleador, quien normal-
mente elige la opcion mas barata para su empresa.

Evaluacion de un sistema “puro” de participacion

en las utilidades: el caso de México

Como todo instrumento legal, éste solamente puede ser
evaluado a partir de su implementacion. Seguidamen-
te se presentaran algunos criterios utilizados en 1996
en México por una comision tripartita encargada de
revisar el porcentaje de participacion de los trabajado-
res en las utilidades de las empresas (pTU).> En Méxi-
co, cada 10 afios se debe reunir una comision con el
unico objetivo de ajustar el porcentaje de participacion.
Para ello se establece una secretaria, que prepara estu-
dios basados en datos existentes o estadisticas especifi-
camente recogidas, y analiza la respuesta de los acto-
res sociales a cuestionarios que apuntan a conocer la
opinion de las organizaciones de trabajadores y de
empresarios. El objetivo de esta comision parece ser
bastante limitado, ya que no puede sugerir cambios o
mejoras en el instrumento legal ni en los mecanismos
de aplicacion. De todas formas, los criterios utilizados
por la comision pueden servir de fuente de informa-
cion y de reflexion.

Segtn datos de la Secretaria de Hacienda sobre
el lucro fiscal y la participacion de los trabajadores en
los beneficios que han de ser distribuidos, aunque la
ley dispone que como minimo se debe distribuir el 10%
de los beneficios, en los afios noventa nunca se alcan-
z6 tal porcentaje. El aflo en que se llegd a un valor mas
proximo fue 1990, cuando se distribuyo el 8.2% (gra-
fico 2).

9 Las informaciones presentadas en esta seccion se basan en las
Memorias de dicha comision.

GRAFICO 2
México: Participacion de los
trabajadores en las utilidades, 1990-1994
(Como porcentaje del beneficio fiscal total)
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Una parte de la diferencia entre lo determinado
por ley y la participacion efectivamente distribuida se
explica por una divergencia contable entre la base que
se utiliza para determinar el pago por impuesto a la
renta, que es ajustada por inflacidn, y la base para de-
finir la participacion de los trabajadores, que no lleva
tal ajuste. Otra parte de la diferencia se explica por una
subestimacion de la pTu. Esta informacion demostra-
ria que, en la practica, no se estaria distribuyendo el
minimo de 10% de las utilidades.

Informaciones del Instituto de Estadistica mues-
tran que las utilidades por distribuir son muy diferen-
tes de un sector de la economia a otro. La mayor parte
de la pTu de México se distribuyd siempre en el sector
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industrial: el 64% de ella en 1995 y el 69% en 1993.
En el sector comercial la pTu cay6 apreciablemente en
esos afios, pasando de 24 a 17% de la pTuU total, mien-
tras que en el sector servicios mostr6 un pequefio au-
mento (de 12 a 15%).

Sin embargo, esta informacion no es la més per-
tinente, ya que el sector industrial también es el ma-
yor empleador del segmento formal. Por lo tanto, un
indicador mas apropiado seria el de las utilidades dis-
tribuidas por trabajador ocupado, es decir, por traba-
jador del segmento formal al que concierne la decla-
racion de utilidades de las empresas. En 1994, el na-
mero de trabajadores en esa situacion era de 10.7 millo-
nes, en una poblacion econdémicamente activa un poco
superior a 35 millones.

El sector industrial siempre distribuy6 una canti-
dad mayor por trabajador ocupado que el resto de los
sectores economicos (cuadro 1). En afios recientes, esa
diferencia fue aumentando: mientras en 1985 los pe-
sos distribuidos por la industria eran 1.5 veces mas que
los distribuidos por el comercio, en 1993 fueron 3.5
veces mas. También hubo convergencia entre el comer-
cio y los servicios, producida fundamentalmente por
la caida de las utilidades distribuidas por trabajador en
el sector comercial.

(Cuanto representan esos pesos distribuidos por
trabajador como porcentaje de la remuneracion total en
cada uno de los sectores? En 1985, por ejemplo, el
lucro distribuido por trabajador en la industria fue de
690 pesos (50% mayor que el distribuido por el comer-
cio y 2.4 veces la cantidad distribuida por los servi-
cios). Pero en términos de la remuneracion total de los
trabajadores en esos mismos sectores, la importancia
relativa de lo distribuido por concepto de pTU en la
industria era menor que en el comercio y casi idéntica
al porcentaje del sector servicios, sencillamente por-
que el salario medio en la industria era mucho mas alto
que en los otros dos sectores.

CUADRO 1

México: Utilidades distribuidas

por trabajador ocupado

(Pesos de 1994)
Sectores 1985 1988 1993
Industria 690.2 812.2 713.1
Comercio 463.2 349.9 204.1
Servicios 293.0 211.9 207.2
Industria/comercio 1.5 2.3 3.5
Industria/servicios 2.4 3.8 34

Fuente: México, Gobierno (1996).

Sin embargo, para evaluar el impacto real de un
sistema de participacion en los lucros o en los resulta-
dos, no s6lo es importante conocer las utilidades dis-
tribuidas por trabajador ocupado, sino también saber
qué proporcién son de la remuneracion total o del sa-
lario base. En 1993, por ejemplo, si bien la cantidad
distribuida por trabajador en el sector comercio era
practicamente igual a la del sector servicios, la propor-
cién de la remuneracion total distribuida fue mas im-
portante en el comercio, donde represent6 2.1% de la
remuneracion total (cuadro 2).

Los porcentajes que muestra dicho cuadro, entre
1.5 y 4%, pueden dar la idea de una distribucion muy
baja. Sin embargo, cabe sefalar, por un lado, que es-
tos promedios encubren grandes diferencias dentro de
cada uno de los sectores, industrias y empresas: en la
industria manufacturera, los trabajadores de productos
alimenticios y quimicos recibieron una compensacion
por pTU mayor que el promedio de las industrias en los
tres aflos analizados, mientras que los trabajadores de
la madera y los textiles estuvieron por debajo del pro-
medio (cuadro 3). Y por otro lado, que los promedios
se vieron disminuidos por la inclusién de trabajadores

CUADRO 2
México: La participacion de los trabajadores
en las utilidades como proporcion de la
remuneracion total
(Porcentajes)

Sector 1985 1988 1993

Industria 2.8 4.0 32

Comercio 4.2 4.3 2.1

Servicios 2.4 2.3 1.5

Total nacional 3.0 3.8 2.5

Fuente: México, Gobierno (1996).

CUADRO 3
México: La participacion de los
trabajadores en las utilidades como
proporcion de la remuneracion total
(Porcentajes)
Industria 1984 1988 1991
Ind. manufacturera 2.6 5.4 4.9
Prod. alimenticios 3.5 5.5 52
Textiles 2.6 2.6 1.6
Papel 2.6 9.0 7.8
Prod. quimicos y
derivados del petroleo 4.3 8.0 6.2
Metales basicos 1.1 3.1 34
Madera 1.3 2.1 2.8

Fuente: México, Gobierno (1996).
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que no recibieron nada por concepto de PTU, 0 montos
muy pequefios, debido a que sus empresas no genera-
ron utilidades. Por lo tanto, en sectores manufacture-
ros como los de alimentos, papel, productos quimicos

v

y derivados del petroleo, los montos pagados en las
empresas que tienen utilidades resultan significativos,
ya que se pueden estimar como superiores al 10% de
la remuneracion anual.

Evaluacion preliminar del sistema brasilefio

Pese a que la Medida Provisional 794 no constituye la
ley definitiva, ella viene siendo aplicada desde hace
cinco afios. Por lo tanto, existe ya una practica de par-
ticipacion de los trabajadores en los lucros y resulta-
dos (PLR) que permite hacer una evaluacion preliminar
de los aspectos positivos y negativos de la mp, asi como
de la eficacia de sus estipulaciones.

Para evaluar adecuadamente el sistema brasilefio
es preciso, en primer lugar, saber en qué medida se
cumple con las pocas disposiciones que la Mp estable-
ce como obligatorias, para lo cual se necesita informa-
cién macroecondmica sobre la situacion y, en menor
medida, informacion acerca de lo que ocurre en las
empresas mismas.

En segundo lugar, hay que saber qué sucede con
los aspectos abiertos a negociacion y si los resultados
son los que deseaban los legisladores, sindicatos y
empleadores, asi como las autoridades. Aunque para
este fin es posible utilizar algunos datos agregados, lo
fundamental es conocer lo que esta aconteciendo a
nivel de la empresa.

1. Cumplimiento de disposiciones obligatorias

Para verificar el cumplimiento de estas disposiciones
es importante conocer el numero de empresas (y el
numero de trabajadores) que negociaron con éxito la
participacion en los lucros o resultados; el nimero de
empresas en que la negociacion llegd a un punto muer-
to (y, entre ellas, los casos en que se estd en proceso
de mediacion y arbitraje) y el nimero de empresas que
atn no han negociado.

Esta informacidn, comparada con el universo
potencial, indicara si se esta cumpliendo con la dispo-
sicion de negociar establecida en el articulo 2 de la
Medida Provisional.'? Esto es de particular importan-

10 Para los fines de esta Medida Provisional las personas fisicas y
las entidades sin fines de lucro, tnicas excepciones que se estable-
cen a la negociacion entre la empresa y sus empleados, no son
equiparadas a la empresa.

cia porque en dicha MP no se establecen plazos para la
negociacion, ni hay sanciones previstas si una de las
partes rehusa negociar. A partir de la informacion an-
tedicha, puede determinarse si esos problemas se dan
en especial en alguna region, en algun sector econdomi-
co o en empresas de algln tipo clasificadas, por ejem-
plo, segun su tamaiio.

Lamentablemente, no existe hasta el momento una
fuente que procese todos los acuerdos firmados. Sin
embargo, no es aventurado pensar que la aplicacion de
la participacion en los lucros y en los resultados es atin
muy limitada fuera de las empresas grandes y media-
nas de la industria manufacturera del sudeste brasilefio.

Otra disposicion de cumplimiento obligatorio esta
ligada a la frecuencia del pago de la participacion de
los trabajadores. Se debe recordar que la Medida Pro-
visional fija un periodo minimo de seis meses. Al res-
pecto, hay que observar si la frecuencia minima esta
siendo respetada o si se prefiere la distribucion anual,
y determinar si la distribucion se concentra en alguna
época del afio, lo que puede tener importancia econd-
mica por su efecto sobre el consumo.

En el caso brasilefio, desde un comienzo existio
cierta preocupacion de las autoridades por evitar que
los pagos por participacion en los lucros o los resulta-
dos fueran utilizados para desviar pagos que deberian
ser por salario base (beneficiandose asi de la exencion
de contribuciones sociales). En la mp, esta preocupa-
cion se tradujo en el establecimiento de una periodici-
dad minima de seis meses para el pago de la partici-
pacion, suponiendo que es imposible postergar un
desvio del salario base por un periodo tan largo. En el
marco de amplia libertad de negociacion que estable-
ce la Medida Provisional esta disposicion es una de las
pocas de cumplimiento obligatorio.

Sin embargo, del analisis de algunos acuerdos de
participacion en los lucros o los resultados se desprende
que tal disposicion no esta siendo respetada en todos
los casos, ya que en algunos acuerdos se establece una
periodicidad inferior a los seis meses. Segn un estu-
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dio realizado por el Departamento Intersindical de
Estadistica y Estudios Socioecondmicos, basado en 448
acuerdos firmados en 1996, un 6% de ellos establecian
pagos en tres cuotas, mientras que el 2% estipulaban
mas de tres pagos por afio (DIEESE, 1996). El Profesor
Hélio Zylberstajn, en una revisiéon no sistemadtica de
acuerdos de participacion en lucros o resultados, en-
contrd que cerca del 20% de ellos tenia una frecuen-
cia de distribucién inferior a los seis meses (22% en
1995 y 17% en 1996).!! Ademas, la practica de otor-
gar anticipos de esa participacion no es inusual, lo cual
significa pagos mads frecuentes que lo estipulado por
la MP 794. De generalizarse esta forma de aplicacion,
se estaria generando un desfinanciamiento de los ser-
vicios sociales, asi como una “desalarizacion” de la
economia. Asi, este instrumento puede llegar a debili-
tar el frente fiscal!? y distorsionar las estructuras sala-
riales.

Pareceria, entonces, que éste es uno de los aspec-
tos que debe ser fiscalizado, en tanto contintie vigente
esa disposicion. Otra opcion es establecer un limite
maximo (en forma de porcentaje del salario base) al
monto pasible de exencion de pago de cargas sociales
y previsionales, liberando la frecuencia de su distribu-
cion a lo acordado en cada empresa.

En cuanto al posible impacto de que los pagos por
participacion en el lucro o en los resultados se concen-
tren en algiin periodo del afio, tampoco se cuenta con
informacion. Segun la muestra del DIEESE, en 1996 se
habrian distribuido cerca de 750 millones de reales.
Este dato refleja que, de extenderse su aplicacion, la
participacion en el lucro o en los resultados puede
representar un volumen tal que pase a constituir un
factor importante a nivel macroeconémico.

2. Las negociaciones en Brasil
Puesto que en Brasil la adopcion de programas de

participacion en el lucro o en los resultados se da por
negociacion entre las partes, interesa conocer quiénes

I Esta informacion fue presentada por el Profesor Zylberstajn du-
rante el seminario “Experiencias de participacion de los trabajado-
res en los lucros o resultados de las empresas”, que tuvo lugar en
Sao Paulo el 14 de agosto de 1997. Las menciones que se hacen
mas adelante a Zylbenstajn se refieren a sus intervenciones en este
Seminario.

12 Esta afirmacion cobra una dimension mayor cuando se observa
que las empresas que aplican programas de participacion en los
lucros o en los resultados son, por lo general, empresas grandes del
sector manufacturero que estan, al mismo tiempo, entre los mayo-
res contribuyentes. Si este grupo disminuye sus contribuciones, el
impacto fiscal puede ser muy significativo.

realizan la negociacion. En un comienzo, la Medida
Provisional dejaba la representacion de los trabajado-
res en el proceso de negociacion a cargo de la comi-
sion de empleados que se eligiera con ese proposito.
Sélo recientemente se dio un papel al sindicato median-
te una modificacion introducida por la mp 1539-34 en
agosto de 1997.13 Pese a ese vacio inicial, es interesante
destacar que las negociaciones que han tenido lugar
han involucrado a los sindicatos en la mayor parte de
los casos. Ademas, en varias ocasiones fueron los
sindicatos los que promovieron la convocacion a ne-
gociaciones respecto a esta participacion, que incluso
llegd a ser motivo de huelgas.

Zylberstajn encontré que en los acuerdos firma-
dos en 1996 la contraparte de las empresas fue el sin-
dicato en el 29% de los casos y el sindicato y la comi-
sion de empleados en el 34% (grafico 3). Por lo tanto,
las comisiones de empleados negociaron y firmaron los
acuerdos en representacion de los trabajadores tnica-
mente en una tercera parte de los casos analizados.

También es aconsejable establecer cudl fue el
criterio escogido por las partes en la negociacion: si
fue el lucro o los resultados (y cudl fue el preferido),
o simplemente la distribucion de un monto fijo paga-
do por concepto de participacién de los trabajadores
en el lucro, pero sin relacion alguna ni con las ganan-
cias de la empresa ni con la obtencién de algun resul-
tado especifico. Por mas que esta ultima opcion no esté
incluida entre las que ofrece la Medida Provisional (y
ademas esté alejada de su espiritu), bien puede ser el
resultado de la negociacion de las partes en una em-
presa o sector.

El objetivo de recabar esta informacion es tener
una idea acerca de cual puede ser el impacto de estas

GRAFICO 3
Brasil: Representantes de los
trabajadores en las negociaciones, 1996

Comisién Sindicato+
37% comision

34%

Sindicato
29%

13 “La participacion en los lucros o resultados sera objeto de nego-
ciacion entre la empresa y sus empleados, mediante comision ele-
gida por éstos, integrada ademas por un representante indicado por
el sindicato de la categoria respectiva” (articulo 2°).
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formas de participacion sobre la economia. Si se elige
el lucro como criterio primordial, se privilegia la idea
de distribucion y la participacion de los trabajadores
fluctuara con el desempefio financiero de la empresa.
Si se opta por los resultados, probablemente se esta
buscando modificar algin comportamiento y apoyar de
esa forma la introduccion de mejoras. Finalmente, si
se elige la distribucion de un monto fijo simplemente
para cumplir con la Mp sin tomarse el trabajo de ela-
borar un programa de objetivos, se estd aumentando
el costo laboral sin que la empresa obtenga nada en par-
ticular a cambio: ni se apoya un cambio o intento de
mejora, ni se obtiene la flexibilidad que da un compo-
nente variable, como en el caso de la participacion li-
gada al lucro. Por lo tanto, de las tres alternativas el
criterio de resultados es el que puede tener efectos
repetitivos, ya que los parametros pueden ser reempla-
zados o ajustados con el tiempo, mejorando atin mas
los logros del trabajo y, por ende, la competitividad de
la empresa. Por el contrario, el efecto de aplicar el
criterio de lucro o de un pago fijo se haré sentir prin-
cipalmente a nivel macroecondmico al momento de su
introduccion, a través de un aumento del consumo,
pero no mejorara la competitividad de la empresa.

Cuando se dict6 la mp, por el lado empresarial se
tendié a mirar la participacion en el lucro o en los
resultados como un costo laboral adicional. Habia,
ademas, un desconocimiento general sobre qué facto-
res podian constituir resultados y como se podrian
utilizar, de modo que no se percibia el potencial de este
instrumento como herramienta de gestion. Por otro
lado, se entendia que una vez otorgada una retribucion
por concepto de participacién en el lucro o en los re-
sultados, ésta deberia ser mantenida como base en los
ejercicios siguientes, lo cual no es asi ya que se trata
de un componente variable de la remuneracion. La lista
de dudas no estaria completa si no se mencionara la
desconfianza mutua de las partes, respecto al acceso a
informacion que la direccion considera prerrogativa
empresarial (por el lado de la empresa), y respecto a
la calidad de la informacién, en especial de la finan-
ciera (por el lado de los sindicatos).

En cambio, lo que quedé en claro desde el prin-
cipio fue que las retribuciones por concepto de parti-
cipacion en el lucro o en los resultados estarian exen-
tas de las contribuciones sociales. Esto alent6 al lado
empresarial a adoptar los primeros programas de esta
indole. En una primera etapa, la participacion en el
lucro o en los resultados se aplicod en aquellas empre-
sas 0 sectores con mayor organizacion sindical y, en
la mayoria de los casos, los pagos por este concepto

consistieron en montos fijos no relacionados con la
obtencion de lucro ni el logro de alglin resultado pre-
viamente convenido. Si bien esta forma de aplicacion
no se ajusta al espiritu de la mp, se la considera valida
por ser el resultado de la negociacién entre las partes.
Seglin una muestra realizada por el Departamento
Intersindical de Estadistica y Estudios, apenas el 12.6%
de los acuerdos analizados incluia algtin tipo de metas
(DIEESE, 1996).

En una segunda instancia, se avanz6 hacia nego-
ciaciones basadas en la fijaciéon de metas, con la esca-
la de retribuciones correspondientes. En su estudio,
Zylberstajn identificé una disminucién en el niimero
de acuerdos no condicionados al logro de metas.'* Se
puede decir entonces que la utilizacion del instrumen-
to de participacion habria dado un salto cualitativo, al
constituirse en un elemento que puede contribuir a
elevar el nivel de la empresa y, por ende, a que haya
un “financiamiento genuino” del pago por participa-
cion en el lucro y en los resultados.

En una tercera etapa, es preciso conocer la canti-
dad distribuida como porcentaje de la remuneracion
total de los trabajadores, para verificar si existen dife-
rencias importantes entre empresas de distintos secto-
res o tamaflos y observar si este componente nuevo de
la remuneracién va ganando importancia o si su mag-
nitud es superior a la “deseada”.

El monto de los pagos realizados por concepto de
participacion en el lucro y en los resultados es, en
promedio, muy significativo en comparacion con el

GRAFICO 4
Brasil: Participacién en el lucro o en los
resultados, por tamafo de la empresa
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14 El estudio no abarcé el mismo grupo de empresas en ambos afios,
por lo cual las tendencias sefialadas constituyen una aproximacion
a lo sucedido.
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salario base. Una encuesta realizada por la consultora
Mercer mw, enfocada hacia empresas grandes de capi-
tal tanto nacional como extranjero, establecio que, en
promedio, los pagos por este concepto en 1996 fueron
equivalentes a 1.16 salarios por empleado, y que los
pagos de las empresas que daban un monto fijo fue-
ron, en promedio, de casi 1 000 reales (aproximada-
mente 1 000 dolares). Cabe sefalar, sin embargo, que
en la magnitud de los pagos por participacion en el
lucro o en los resultados influye el tamafio de la em-

VI

Conclusiones

(Cuales son los aspectos de los sistemas de participa-
cion en las utilidades y en los resultados que mejor se
adaptan al contexto econémico en que se desempefian
las empresas y cudles son los obstaculos que se pre-
sentan? Por el lado de los sistemas “puros” de parti-
cipacion en las utilidades, el aspecto que mejor se
adapta a las nuevas exigencias es la flexibilidad a la
baja de este costo, lo cual cuadra con esquemas de tipo
“defensivo” de corto plazo.!> Ante una reduccion en la
demanda que afecte a las utilidades, la primera reac-
cion de las empresas es ajustar los costos. En este caso,
el componente de participacion en las utilidades se
ajusta en forma automatica.

La flexibilidad de los sistemas de participacion en
los resultados, por su parte, no origina en sentido es-
tricto una baja de los costos absolutos (aunque si pue-
de resultar en una caida de los costos unitarios); de
hecho, puede manifestarse de otras formas. Por ejem-
plo, un programa que mejore la calidad del producto
tiene un impacto indirecto sobre los costos de produc-
cion, al evitar la necesidad de rehacer piezas, al dis-
minuir las devoluciones, al provocar menos quejas de
clientes, etc. Como las formas que tome el programa
se adaptaran a las necesidades estratégicas propias de
la empresa, no se trata de un planteamiento defensivo
sino mas bien de uno estratégico de mediano y largo
plazo.

(En qué medida estos distintos enfoques se ajus-
tan a la nueva realidad del contexto internacional? Si

15 Esta flexibilidad no se presenta, por ejemplo, en el caso de Ve-
nezuela, donde hay un pago minimo y donde la practica ha conver-
tido los pagos por este concepto en bonos fijos.

presa (grafico 4). La muestra del DIEESE, que abarca un
espectro mas amplio de empresas que la encuesta de
Mercer, indica esto con claridad.

Que la magnitud de los pagos realizados sea gran-
de es, por un lado, muy positivo ya que constituye un
verdadero incentivo para los trabajadores. Pero, por
otro lado, puede estar indicando que en algunos casos
se estd desviando lo que deberian ser pagos de salario
base hacia pagos flexibles por concepto de participa-
cion, que no conllevan contribuciones sociales.

bien el enfoque defensivo resulta importante en perio-
dos de crisis, las exigencias que impone en cada em-
presa la mayor competitividad a nivel internacional
hacen que el planteamiento estratégico resulte mas
importante en el largo plazo. En este sentido, la parti-
cipacion en los resultados puede constituir un instru-
mento adecuado para acelerar la reestructuracion ne-
cesaria de muchas empresas, ya que da la posibilidad
de conjugar la consecucion de un objetivo estratégico
de la empresa con el incentivo a los trabajadores ne-
cesario para alcanzarlo.

Sin embargo, no hay que minimizar las dificulta-
des que estos programas encierran. Es mas dificil iden-
tificar los cuellos de botella en una empresa y definir
las formas de resolverlos que aplicar un sistema auto-
matico de reduccion parcial de costos en épocas de
crisis. Los sistemas de participacion en los resultados
resultan bastante complejos. Se debe poner sumo cui-
dado tanto en la identificacion del factor que habra de
ser remunerado como en el establecimiento del pa-
rametro de medicion/evaluacion y en las formas de dis-
tribucion entre los trabajadores y su implementacion.
Por lo general, se trata de procesos largos y su segui-
miento debe ser muy afinado.

Por lo dicho, salta a la vista la ventaja de la sim-
plicidad de los sistemas de participacion en las utili-
dades que establece la legislacion en América Latina.
Su caracter obligatorio y la aplicacion genérica de un
mismo coeficiente hacen de su aplicacion un proceso
extremadamente sencillo. Sin embargo se ha compro-
bado que en la practica no siempre se cumple estricta-
mente con lo establecido por la ley, lo cual pone en
tela de juicio la eficacia de estos sistemas como ins-
trumento de distribucion de ingresos.
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Pero ademas, la aplicacion de un coeficiente tini-
co de participacion en las utilidades para empresas de
muy diversas caracteristicas no parece ser suficiente-
mente flexible. Por ejemplo, distribuir 10% de las uti-
lidades por concepto de participaciéon no significa lo
mismo para una empresa dominante en su mercado que
para otra con un mercado atomizado, ni tampoco es
igual para una empresa que esta en fase inicial de cre-
cimiento que para otra consolidada en su sector. La
imposibilidad de adaptar el instrumento a la realidad
de la empresa limita fuertemente su utilizacion como
sistema de incentivos, ya que se asemeja mas a un
derecho adquirido de los trabajadores.

(Qué tipo de empresas se podria beneficiar ma-
yormente de la aplicacion de programas de participa-
cion en los resultados? Muchas empresas grandes y
muchas de las transnacionales a nivel regional ya apli-
can alguna de las formas de participacion en los resul-
tados, aunque la legislacion nacional no las promue-
va, y utilizan estos programas como un instrumento de
gestion y de mejora en las relaciones laborales. Sin
embargo, este tipo de instrumentos continua siendo
bastante desconocido entre las empresas medianas y
pequenas. A este nivel, la introduccion de un instru-
mento legal que promueva la adopcién voluntaria de
sistemas de participacion en los resultados (con algin
beneficio fiscal) podria difundir tal alternativa.

No hay que pensar que con sélo promover la
participacion en los resultados los sistemas que se
adopten necesariamente perseguiran el logro de mejo-
ras. El ejemplo de Brasil muestra que, ante la dificul-
tad de aplicar sistemas basados en resultados, muchas
empresas comenzaron a distribuir montos adicionales
en forma de bonos por ese concepto, aunque sin
condicionarlos al logro de alglin resultado. Pero esta
actitud inicial fue siendo paulatinamente modificada al

irse comprendiendo mejor el potencial de los sistemas
de participacién. Vemos asi que éste no es un instru-
mento de “aplicacion perfecta inmediata”, sino uno
para cuya aplicacion efectiva se necesita un periodo de
aprendizaje.

Los sistemas de participacion en las utilidades y
los de participacion en los resultados también presen-
tan diferencias en materia de relaciones laborales y de
politicas de recursos humanos. Los sistemas de partici-
pacion en las utilidades no precisan de una gran parti-
cipacion de los trabajadores o de los sindicatos. Cuando
se trata de programas elaborados a nivel de la empre-
sa, la participacion se puede dar en la negociacion del
porcentaje, la forma de distribucién y otros aspectos,
para lo cual bastard con una reducida representacion
de los trabajadores. En los sistemas predominantes en
América Latina, donde la legislacion determina las
condiciones de la participacion en las utilidades, la par-
ticipacion de los trabajadores es nula, o limitada s6lo
a un papel contralor. Esta forma de regulaciéon parece
ser propia de una vision paternalista del Estado.

Los programas de participacion en los resultados,
por el contrario, precisan de la participacion directa de
los trabajadores mismos asi como del sindicato en di-
versas instancias del proceso (desde la identificacion
de las variables estratégicas hasta el seguimiento de su
aplicacion). En este sentido, las estipulaciones de la mp
brasilefia resultan apropiadas ya que llaman a las par-
tes a negociar y a convenir el tipo de programa mas
adecuado en cada caso. La imperiosa necesidad de
didlogo entre las partes y de transparencia en el pro-
ceso hacen de estos programas un valioso instrumen-
to para establecer politicas de recursos humanos mas
participativas y relaciones laborales no conflictivas, que
concuerden mas con la necesidad de mejorar la
competitividad de las empresas.
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En este articulo se exploran las posibilidades que tienen el
capital social y la cultura de aportar al desarrollo econémico y
social. El trabajo se centra particularmente en la situacion de
América Latina, una region con graves problemas de pobreza,
que afectan a vastos sectores de la poblacion, y de falta de
equidad, que han llevado a que se le considere el continente
con mayor desigualdad. Se argumenta aqui que, si bien es
cierto que la integracion de los temas del capital social y la
cultura a las discusiones sobre el desarrollo hace mas compleja
la bisqueda de estrategias y disefios adecuados, también lo es
que las politicas basadas en disefios que marginan tales aspec-
tos han demostrado tener profundas limitaciones. En el articu-
lo se indaga en primer lugar en la idea de capital social, ha-
ciendo hincapié no en el analisis tedrico, sino en la presencia
concreta de este capital en realidades actuales. Luego se exa-
mina el capital social en accién en casos latinoamericanos vy,
por ultimo, se formulan algunas reflexiones sobre los posibles

aportes de la cultura al desarrollo latinoamericano.
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I

El nuevo debate sobre el desarrollo

A fines del siglo XX la humanidad cuenta con inmen-
sas fuerzas productivas. Las revoluciones tecnologicas
en curso han alterado sustancialmente sus capacidades
potenciales de generar bienes y servicios. Los avances
simultdneos en campos como la informatica, la bio-
tecnologia, la robotica, la microelectronica, las teleco-
municaciones, la ciencia de los materiales y otras areas,
han determinado rupturas cualitativas en las posibili-
dades de produccion, ampliandolas extensamente. Sin
embargo, 1 300 millones de personas carecen de 1o mas
minimo y viven en pobreza extrema con menos de un
doélar de ingresos al dia, 3 000 millones se hallan en
pobreza, teniendo que subsistir con menos de dos do-
lares diarios, 1 300 millones de personas carecen de
agua potable, 3 000 millones no tienen instalaciones
sanitarias basicas y 2 000 millones no reciben electri-
cidad.

Alcanzar la deseada meta de desarrollo econdémi-
co y social es mas viable que nunca en términos de tec-
nologias y potencial productivo, pero al mismo tiem-
po el objetivo se halla muy distante de amplias pobla-
ciones en diversos continentes, y entre ellos, en Amé-
rica Latina.

La “aldea global” en que se ha convertido el pla-
neta, en donde las interrelaciones de los paises y los
mercados se multiplican continuamente, parece carac-
terizarse por una explosion de complejidad, direccio-
nes contradictorias de evolucion y altas dosis de incer-
tidumbre. Ilya Prigogine, Premio Nobel de Quimica,
ha sefialado que la mayor parte de las estructuras de la
realidad actual son “estructuras disipativas de final
abierto”; es dificil predecir en qué sentido evolucio-
naran, y las légicas tradicionales son impotentes pa-
ra explicar su curso (Prigogine, 1993). Por su parte,
Morin (1991) resalta que en lugar del “fin de la histo-
ria” —vaticinado por algunos que alegaron que al des-
aparecer ¢l mundo bipolar la historia seria previsible
y hasta “aburrida”— lo que tenemos ante nuestros 0jos
es que “de aqui en adelante el futuro se llama incerti-
dumbre”.

La historia en curso esta marcada por severas
contradicciones. Asi, en tanto que el conocimiento tec-
nolégico disponible ha multiplicado las capacidades de

[ Las opiniones expresadas en este trabajo son de responsabilidad
del autor y no representan necesariamente las de la institucion en la
que se desempeiia.

dominar la naturaleza, el ser humano esta creando
desequilibrios ecoldgicos de gran magnitud y ponien-
do en peligro aspectos basicos del ecosistema y su
propia supervivencia. Mientras las capacidades produc-
tivas han llevado la produccion mundial a mas de 25
trillones de doélares, las polarizaciones sociales se han
agudizado fuertemente y, segun los informes de las
Naciones Unidas (pNuD, 1998b), 358 personas poseen
una riqueza acumulada superior a la del 45% de la
poblacién mundial. Las disparidades alcanzan los as-
pectos mas elementales de la vida cotidiana. Los ace-
lerados progresos en medicina han permitido una pro-
longacion considerable de la esperanza de vida, pero
mientras en las 26 naciones mas ricas ésta era de 78
afios en 1997, en los 46 paises mas pobres no supera-
ba los 53 afios. La idea del progreso indefinido esta
siendo suplantada por visiones que asignan un papel
mayor a las complejidades, las contradicciones y las
incertidumbres.

En este marco general, hay un nuevo debate so-
bre los modelos de desarrollo en activa ebullicion. Bus-
cando caminos mas eficaces, en un mundo donde la
vida cotidiana de amplios sectores estd agobiada por
carencias agudas, y donde se estima que una tercera
parte de la poblacion activa mundial se halla afectada
por severos problemas de desocupacion y subocupa-
cion, se estan revisando supuestos no convalidados por
los hechos e integrando variables a las que se asigna-
ba escaso peso.

Por las realidades descritas en parrafos anteriores,
vemos que no se han cumplido los pronoésticos de que,
aplicando las recetas del pensamiento econdmico con-
vencional, se obtendria progreso econémico estable y
retrocederian la pobreza y la inequidad en el mundo
en desarrollo. Frente a esta situacion se escuchan vo-
ces muy autorizadas que reclaman un reexamen pro-
fundo de ese pensamiento. Entre ellas, el premio Nobel
de Economia 1998, Amartya Sen, cuestiona la via
usualmente pregonada para el desarrollo, que describe
como “de sangre, sudor y lagrimas”, calificandola
como una “politica cruel de desarrollo”, que al mismo
tiempo es altamente ineficiente (Sen, 1997b). Joseph
Stiglitz, ex jefe de los asesores economicos del Presi-
dente Clinton, aboga por un consenso post Washing-
ton que revise las metas y los instrumentos de dicho
consenso, y resalta que “la experiencia latinoamerica-
na sugiere que deberiamos reexaminar, rehacer y am-
pliar los conocimientos acerca de la economia de de-
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sarrollo, que se toman como verdad” (Stiglitz, 1998).
James Wolfensohn, presidente del Banco Mundial,
plantea que “sin desarrollo social paralelo no habré
desarrollo econdémico satisfactorio” (Wolfensohn,
1996). Diversas lineas de investigacion recientes con-
cluyen que es imprescindible superar los reduccionis-
mos de corte economicista e incluir en la reflexion
sobre el desarrollo las dimensiones politicas, institu-
cionales y culturales. Por su parte, Enrique V. Iglesias,
presidente del BID, sefiala que “el desarrollo s6lo pue-
de encararse en forma integral; los enfoques monistas
sencillamente no funcionan” (Iglesias, 1997a).

11

Este marco de agitado debate sobre la validez del
pensamiento econémico convencional ha generado
condiciones propicias para instalar un area de analisis
en continuo crecimiento alrededor de la idea de “capi-
tal social”. Uno de los focos de ese andlisis es el reexa-
men de las relaciones entre cultura y desarrollo.

El presente trabajo examina las relaciones entre
capital social y diversas dimensiones del desarrollo;
presenta experiencias latinoamericanas de movilizacion
del capital social e indaga finalmente en algunos de los
posibles aportes de la cultura a los esfuerzos de desa-
rrollo econdmico y social.

Capital social, cultura y desarrollo

El Banco Mundial distingue cuatro formas bésicas de
capital: i) el natural, constituido por la dotacion de re-
cursos naturales con que cuenta un pais; ii) el cons-
truido, generado por el ser humano, que incluye infra-
estructura, bienes de capital, capital financiero, comer-
cial, etc.; iii) el capital humano, determinado por los
grados de nutricion, salud y educacion de la poblacion;
y iv) el capital social, descubrimiento reciente de las
ciencias del desarrollo. Algunos estudios adjudican a
las dos ultimas formas de capital un porcentaje mayo-
ritario del desarrollo econémico de las naciones a fi-
nes del siglo XX, e indican que alli hay claves decisi-
vas del progreso tecnoldgico, la competitividad, el cre-
cimiento sostenido, el buen gobierno y la estabilidad
democratica.

(Qué es en definitiva el capital social? Atin no se
tiene una definicion que genere consenso. De reciente
exploracion, el concepto esta atin en plena delimitacion
de su identidad. Sin embargo, pese a considerables
imprecisiones, hay la impresion cada vez mas genera-
lizada de que, al investigarlo, las disciplinas del desa-
rrollo estan incorporando al conocimiento y a la accion
un amplisimo niimero de variables importantes que
estaban fuera del encuadre convencional.

Robert Putnam, precursor de los analisis del ca-
pital social, expresa en su difundido estudio sobre las
disimilitudes entre la Italia septentrional y la Italia
meridional que este capital esta conformado fundamen-
talmente por el grado de confianza existente entre los
actores sociales de una sociedad, las normas de com-
portamiento civico practicadas y el nivel de asociati-
vidad (Putnam, 1994). Estos elementos muestran la
riqueza y fortaleza del tejido social. La confianza, por

ejemplo, actua como un “ahorrador de conflictos po-
tenciales”, limitando el “pleitismo”. Las actitudes po-
sitivas en materia de comportamiento civico, que van
desde el cuidado de los espacios publicos al pago de
los impuestos, contribuyen al bienestar general. La
existencia de altos niveles de asociatividad en una
sociedad indica que ésta tiene capacidades para actuar
en forma cooperativa, armando redes, concertaciones
y sinergias de todo orden. Estos factores tendrian, se-
gun Putnam, mayor presencia y profundidad en el norte
de Italia que en el sur de este pais, y habrian tenido un
papel decisivo en el mejor desempeilo econdmico,
mayor calidad de gobierno y mas estabilidad politica
en la Italia septentrional.

Para otro de los precursores, James Coleman, el
capital social se presenta tanto en el plano individual
como en el colectivo. El primero tiene que ver con el
grado de integracion social de un individuo y con su
red de contactos sociales; implica relaciones, expecta-
tivas de reciprocidad y comportamientos confiables, y
mejora la eficacia privada. Pero también es un bien
colectivo. Por ejemplo, si todos en un vecindario si-
guen normas tacitas de preocupacion por los demds y
de no agresion, los nifios podran caminar a la escuela
con seguridad y el capital social estara produciendo
orden publico (Coleman, 1990).

Los diversos analistas hacen hincapi¢ en distin-
tos aspectos. Asi, Newton (1997) opina que el capital
social puede ser visto como un fendmeno subjetivo,
compuesto de valores y actitudes que influyen en la
forma en que se relacionan las personas. Incluye con-
fianza, normas de reciprocidad, actitudes y valores que
ayudan a la gente a superar relaciones conflictivas y
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competitivas para establecer lazos de cooperacion y
ayuda mutua. Baas (1997) dice que el capital social tie-
ne que ver con cohesion social e identificacion con las
formas de gobierno y con expresiones culturales y
comportamientos sociales que hacen que la sociedad
sea mas cohesiva y represente mas que una suma de
individuos. Considera que los arreglos institucionales
horizontales tienen un efecto positivo en la generacion
de redes de confianza, buen gobierno y equidad social
y que el capital social contribuye de manera importante
a estimular la solidaridad y a superar las fallas del
mercado a través de acciones colectivas y del uso co-
munitario de recursos. Joseph (1998) percibe este ca-
pital como un vasto conjunto de ideas, ideales, insti-
tuciones y arreglos sociales, a través de los cuales las
personas encuentran su voz y movilizan sus energias
particulares para causas publicas. Bullen y Onyx
(1998) lo ven como redes sociales basadas en princi-
pios de confianza, reciprocidad y normas de accion.

En una vision critica, Levi (1996) destaca la im-
portancia de los hallazgos de Putnam, pero cree que
es necesario hacer mas hincapié en las vias por las que
el Estado puede favorecer la creacion de capital social.
Considera que el interés de Putnam por las asociacio-
nes civiles, alejadas del Estado, deriva de su perspec-
tiva romantica de la comunidad y del capital social. Ese
romanticismo restringiria la identificacion de mecanis-
mos optativos para la creacion y uso del capital social,
y limitaria las conceptualizaciones tedricas. Wall,
Ferrazzi y Schryer (1998) entienden que la teoria del
capital social necesita de mayores refinamientos antes
de que pueda ser considerada una generalizacion me-
dible. Serageldin (1998) resalta que, pese a haber con-
senso en que el capital social es relevante para el de-
sarrollo, no hay acuerdo entre los investigadores y los
cientistas practicos acerca de los modos particulares en
que hace su aporte, como se le puede generar y utili-
zar y de qué modo se le puede materializar y estudiar
empiricamente.

Mientras prosigue el debate epistemoldgico y
metodologico —totalmente legitimo— dada la enorme
complejidad del tema y el hecho de que los estudios
sistematicos sobre ¢l se iniciaron hace menos de una
década-, el capital social sigue dando muestras de su
presencia y accion efectiva. En esto queremos concen-
trarnos.

Una amplia linea de investigaciones enfocadas a
“registrarlo en accion” esta arrojando continuamente
nuevas pruebas del peso del capital social en el desa-
rrollo. Asi, Knack y Keefer (1997) midieron economé-
tricamente las correlaciones entre confianza y normas

de cooperacion civica, por un lado, y crecimiento eco-
ndémico, por otro, en un amplio grupo de paises y en-
contraron que las primeras tienen un fuerte impacto
sobre el segundo. Asimismo, su estudio indica que el
capital social integrado por esos dos componentes es
mayor en sociedades menos polarizadas en materia de
desigualdad y de diferencias étnicas.

Narayan y Pritchet (1997) realizaron un estudio
muy sugerente sobre grado de asociatividad y rendi-
miento econémico en hogares rurales de Tanzania.
Descubrieron que aun en esos contextos de gran po-
breza las familias con mayores niveles de ingresos eran
las que tenian un mas alto grado de participacion en
organizaciones colectivas, y el capital social que acu-
mulaban a través de esa participacion las beneficiaba
individualmente y creaba beneficios colectivos por
diversas vias. Estas familias: i) utilizaban practicas
agricolas mejores que las de los hogares que no parti-
cipaban, ya que al participar recibian informacién que
las llevaba a utilizar mas agroquimicos, fertilizantes y
semillas mejoradas; ii) tenian mejor informacién so-
bre el mercado; iii) estaban dispuestas a tomar mas
riesgos, porque el formar parte de una red social las
hacia sentirse mas protegidas; iv)influian en el mejo-
ramiento de los servicios publicos y participaban mas
en la escuela, y v) cooperaban mas a nivel del muni-
cipio. Sefalan estos investigadores en sus conclusio-
nes que los canales identificados por los que el capital
social incrementaba los ingresos, y la solidez econo-
métrica de la magnitud de sus efectos, sugieren que el
capital social es capital y no meramente un bien de
consumo.

La Porta, Lopez de Silanes, Shleifer y Vishny
(1997) trataron de convalidar las tesis de Putnam en
una muestra amplia de paises. Sus analisis estadisticos
arrojan significativas correlaciones entre el grado de
confianza existente en una sociedad y factores como
la eficiencia judicial, la ausencia de corrupcion, la
calidad de la burocracia y el cumplimiento de las obli-
gaciones tributarias. Consideran que los resultados de
Putnam para Italia aparecen confirmados a nivel inter-
nacional.

Teachman, Paasch y Carver (1997) trataron de
medir como influye el capital social en el rendimiento
educativo de los nifios. Utilizaron tres indicadores: la
dindmica de la familia, los lazos con la comunidad y
el numero de veces que un nifio ha cambiado de cole-
gio. Encontraron fuerte correlacion con un indicador
clave de rendimiento, la probabilidad de desercion. Su
hipotesis es que el capital social hace mas productivas
otras formas de capital, como el humano y el finan-
ciero.
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La influencia positiva de un componente central
del capital social, la familia, en numerosos aspectos ha
sido verificada por diversas investigaciones recientes.
Cuanto mayor es la solidez de ese capital social bési-
co mejores son los resultados, y al revés. Una amplia
investigacion sobre 60 000 nifios en Estados Unidos
(Wilson, 1994) indica que los niflos que vivian con un
solo progenitor eran dos veces mas propensos a ser
expulsados o suspendidos en la escuela, a sufrir pro-
blemas emocionales o de conducta y a tener dificulta-
des con los compafieros. También eran mucho mas
proclives a tener una conducta antisocial. Katzman
(1997) seniala que, segun estudios realizados en el
Uruguay, entre los hijos concebidos fuera del matri-
monio la mortalidad infantil es mucho mayor y que los
que no conviven con ambos padres biologicos exhiben
mayores dafios en distintas dimensiones del desarro-
llo psicomotriz. Una investigaciéon en Suecia —en un
medio totalmente diferente y con mucho mejores con-
diciones econdmicas— comprueba que las familias
estables influyen positivamente en el rendimiento del
nifio. Jonsson y Gahler (1997) demuestran que los ni-
flos que vienen de familias divorciadas muestran me-
nor rendimiento educativo. Hay una pérdida de recur-
sos en relacion a aquéllos con los que cuenta el nifio
en las familias estables.

Sanders y Nee (1996) analizan la familia como
capital social en el caso de los inmigrantes en los Es-
tados Unidos. Sus estudios indican que el espacio fa-
miliar crea condiciones que hacen factible una estra-
tegia clave de supervivencia entre los inmigrantes: el
autoempleo. La familia minimiza los costos de produc-
cidn, transaccidn e informacion asociados con él. Se
facilita asi la aparicion de empresas operadas familiar-
mente. Hagan, MacMillan y Wheaton (1996) sefialan
que en las migraciones, incluso hacia el interior de un
pais, hay pérdidas de capital social, y que ellas son
menores en familias con padres involucrados con los
nifios y con madres protectoras, y mayores si los padres
y madres no se dedican intensamente a los nifios.

Kawachi, Kennedy y Lochner (1997) dan cuenta
de datos muy decidores sobre la relacion entre capital
social, equidad y salud publica. El conocido estudio de
Alameda County, confirmado después en investigacio-
nes epidemiologicas en diferentes comunidades, des-
cubridé que las personas con menos contactos sociales
tienen peores probabilidades en términos de esperan-
za de vida que aquellos con contactos mas amplios. Por
lo tanto, la cohesion social de una sociedad que faci-
lita los contactos interpersonales es un factor funda-
mental de salud publica. Los autores midieron

estadisticamente las correlaciones entre el capital so-
cial representado por la confianza, por un lado, y la
mortalidad, por otro, en 39 estados de los Estados
Unidos. Observaron que cuanto menor era el grado de
confianza entre los ciudadanos, mayor era la mortali-
dad media. La misma correlacion se tuvo al relacionar
la tasa de participacion en asociaciones voluntarias con
la mortalidad: cuanto mas baja era la primera, mas
crecia la segunda. Los investigadores introdujeron en
el analisis el grado de desigualdad econdmica y veri-
ficaron que cuanto mas alto era éste, menor era la
confianza que unos ciudadanos tenian en otros. El
modelo estadistico que utilizaron les permitié afirmar
que, por cada punto que aumentaba la desigualdad en
la distribucion de los ingresos, la mortalidad subia dos
o tres puntos con respecto a lo que debiera haber sido.
Para ilustrar su analisis, los autores usaron diversas
cifras comparadas. Estados Unidos, a pesar de tener
uno de los ingresos per cépita mas altos del mundo,
acusaba en 1993 un ingreso per capita de 24 680 do-
lares y una esperanza de vida de 76.1 afios, inferior esta
ultima a la de naciones con menor ingreso, como los
Paises Bajos (17 340 ddlares y 77.5 afios), Israel
(15 130 dolares y 76.6 afios) y Espaiia (13 660 dola-
res y 77.7 afios). Cabe aseverar entonces que una dis-
tribucién mas igualitaria de los ingresos crea mayor
armonia y cohesion social y mejora la salud publica.
Las sociedades con mayor esperanza de vida en el
mundo, como Suecia (78.3 afios) y Japon (79.6 afios)
se caracterizan por muy altos niveles de equidad. La
desigualdad, concluyen los investigadores, hace dismi-
nuir el capital social, y ello afecta fuertemente la sa-
lud de la poblacion.

El capital social, al margen de las especulaciones
y las busquedas de precision metodologica, desde ya
validas y necesarias, de hecho opera a diario y tiene
gran peso en el proceso de desarrollo. Hirschman
(1984), en forma pionera, ha planteado al respecto algo
que merece toda nuestra atencion. Indica que el capi-
tal social es la tnica forma de capital que no disminu-
ye o se agota con su uso sino que, por el contrario,
crece con €l. Sefala: ‘El amor o el civismo no son
recursos limitados o fijos, como pueden ser otros fac-
tores de produccion; son recursos cuya disponibilidad,
lejos de disminuir, aumenta con su empleo’.

El capital social puede, asimismo, ser reducido o
destruido. Moser (1998) advierte sobre la vulnerabili-
dad de la poblacion pobre en capital social frente a las
crisis economicas: ‘mientras que los hogares con sufi-
cientes recursos mantienen relaciones reciprocas, aque-
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llos que enfrentan la crisis se retiran de tales relacio-
nes ante su imposibilidad de cumplir sus obligaciones’.
Fuentes (1998) analiza como en Chiapas (México) las
poblaciones campesinas que se vieron obligadas a
migrar se descapitalizaron severamente en términos de
capital social, dado que se destruyeron sus vinculos e
inserciones basicas. Por otro lado, como lo sefialan va-
rios estudios, puede haber formas de capital social
negativo, como las organizaciones criminales, pero su
existencia no invalida las inmensas potencialidades del
capital social positivo.

La cultura cruza todas las dimensiones del capi-
tal social de una sociedad. La cultura subyace los com-
ponentes basicos considerados capital social, como la
confianza, el comportamiento civico, el grado de aso-
ciatividad. Las relaciones entre cultura y desarrollo son
de todo orden, y asombra la escasa atencion que se les
ha prestado. Aparecen potenciadas al revalorizarse
todos estos elementos silenciosos e invisibles, pero cla-
ramente operantes, involucrados en la idea de capital
social.

Entre otros aspectos, los valores de que es porta-
dora una sociedad van a incidir fuertemente sobre los
esfuerzos de desarrollo. Como lo ha sefialado Sen
(1997a), ‘los cédigos éticos de los empresarios y pro-
fesionales son parte de los recursos productivos de la
sociedad’. Si estos cddigos subrayan valores afines al
proyecto de desarrollo con equidad reclamado por
amplios sectores de la poblacion, lo favoreceran; de lo
contrario, lo obstaculizaran.

Los valores predominantes en el sistema educati-
vo, en los medios de difusiéon y en otros ambitos in-
fluyentes de la formacioén de valores pueden estimular
u obstruir la conformacion de capital social, el que a
su vez, como se ha visto, tiene efectos de importancia
sobre el desarrollo. Chang (1997) subraya que los va-
lores ponen las bases de la preocupacion del uno por

I11

el otro mas alla del solo bienestar personal y contri-
buyen de manera crucial a determinar si habra avan-
ces en las redes sociales, las normas y la confianza. Va-
lores que tienen sus raices en la cultura y son fortale-
cidos o dificultados por ella, como la solidaridad, el
altruismo, el respeto y la tolerancia, son esenciales para
un desarrollo sostenido.

En la lucha contra la pobreza la cultura aparece
como un elemento clave. Como lo destaca la uNesco
(1996): “Para los pobres los valores propios son fre-
cuentemente lo unico que pueden afirmar”. Los gru-
pos desfavorecidos tienen valores que les dan identi-
dad. El irrespeto a estos grupos y su marginacion pue-
den ser totalmente lesivos a su identidad y bloquear las
mejores propuestas productivas. Por el contrario, su
potenciacion y afirmaciéon pueden desencadenar enor-
mes energias creativas.

La cultura es, asimismo, un factor decisivo de co-
hesion social. En ella las personas pueden reconocer-
se mutuamente, crecer en conjunto y desarrollar la
autoestima colectiva. Como sefiala al respecto Stiglitz
(1998), preservar los valores culturales tiene gran im-
portancia para el desarrollo, por cuanto ellos sirven
como una fuerza cohesiva en una época en que mu-
chas otras se estan debilitando.

El capital social y la cultura pueden ser palancas
formidables de desarrollo si se crean las condiciones
adecuadas. Su desconocimiento o destruccion, por el
contrario, dificulta enormemente el camino. Cabria
preguntarse, sin embargo, si potenciarlos no pertene-
cerd al reino de las grandes utopias, de un porvenir
todavia ajeno a las posibilidades actuales de las socie-
dades. En la seccion siguiente se intenta demostrar que
esto no es asi, que hay experiencias concretas que han
logrado utilizar tales palancas en escala considerable
al servicio del desarrollo y que es preciso extraer en-
seflanzas de ellas.

El capital social en accion.

Experiencias latinoamericanas

{Qué sucede cuando se realiza en forma sostenida un
trabajo de largo plazo para movilizar aspectos claves
del capital social de una comunidad? ;Cuales son las
respuestas observables? ;Qué oportunidades nuevas y

qué dificultades aparecen? Existe una amplisima gama
de experiencias en curso a nivel internacional que pue-
den proporcionar indicios significativos al respecto. Al-
gunas han obtenido celebridad mundial, como la del
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Grameen Bank de Bangladesh, dedicada a apoyar
financieramente a campesinos pobres, que ha logrado
sorprendentes resultados apoyandose en elementos que
tienen que ver con el grado de asociatividad y de con-
flanza mutua, y otras dimensiones del capital social.
Aqui nos concentraremos en experiencias de América
Latina, que son indicativas del potencial latente en la
region en esta materia. Hemos escogido tres casos que
han obtenido resultados de alta relevancia, que son
reconocidos en sus paises y a nivel internacional como
“practicas sociales de gran éxito” y que son continua-
mente analizados y visitados para ver si es posible
imitarlos total o parcialmente.

1. Villa El Salvador (Peru): de los arenales a una
experiencia social de avanzada

En 1971 varios centenares de personas pobres invadie-
ron tierras publicas en las afueras de Lima. Se les su-
maron miles de habitantes de tugurios de esta ciudad.
El gobierno intervino para expulsarlos, y finalmente
accedid a que se radicaran en un vasto arenal ubicado
a 19 km de Lima. Esos 50 000 pobres, que carecian
de recursos de toda indole, fundaron alli Villa El Sal-
vador. Se les fueron agregando muchas mas personas
y su poblacién actual se estima cercana a los 300 000
habitantes. Esta experiencia es considerada muy parti-
cular en multiples aspectos. El plano urbanistico tra-
zado diferencia netamente a Villa El Salvador de otras
barriadas pobres. El disefio es el de 1 300 manzanas,
que configuran 110 grupos residenciales. En lugar de
haber un solo centro en donde funcionen los edificios
publicos basicos, el esquema es totalmente descentra-
lizado. Cada grupo residencial tiene su propio centro,
con locales comunales y espacios para el deporte, las
actividades culturales y el encuentro social. Esto favo-
recid la interaccion y maximizo las posibilidades de
cooperacion. Se dio asi un modelo organizativo basa-
do en la participacion activa. Partiendo de delegados
por manzana y por grupos residenciales, los habitan-
tes de Villa El Salvador crearon una organizacion,
CUAVES, que representa a toda la comunidad y que ha
tenido un peso decisivo en su desarrollo. Establecie-
ron casi 4 000 unidades organizativas para buscar so-
luciones y gestionar los asuntos comunitarios, en las
que participa la gran mayoria de la poblacion: cerca
del 50% de los mayores de 18 afios ocupan algun car-
go directivo en ellas.

En estos arenales, carentes de todo orden de re-
cursos y casi incomunicados (debian recorrer 3 km para
encontrar una via de acceso a Lima), los pobladores

desplegaron un gigantesco esfuerzo de construccion,
basado principalmente en el trabajo voluntario de la
misma comunidad. Un inventario de la situacion de
fines de 1989 dice que, en menos de dos décadas, te-
nian 50 000 viviendas, 38 000 de ellas construidas por
ellos mismos —un 68% con materiales nobles como
ladrillo, cemento, techos de concreto, etc.—, habian
levantado con su esfuerzo 2 800 000 m? de calles de
tierra afirmada, y habian construido, en su mayor par-
te con los recursos y el trabajo de la comunidad, 60
locales comunales, 64 centros educativos y 32 bibliote-
cas populares. A ellos se sumaban 41 nticleos de ser-
vicios integrados de salud, educacion y recuperacion
nutricional, centros de salud comunitarios, una red de
farmacias, y una razonable estructura vial interna con
cuatro rutas principales y siete avenidas perpendicu-
lares. Ademas, habian plantado medio millon de ar-
boles.

Los logros sociales de la Villa El Salvador —mien-
tras permanecia pobre y con serios problemas ocupa-
cionales, como toda Lima— eran también muy signi-
ficativos. La tasa de analfabetismo habia descendido
de 5.8 a 3.5%. La tasa de matricula en la educacion
primaria habia alcanzado al 98% y en la secundaria a
mas de 90%, todas cifras superiores a los promedios
nacionales y mucho mejores que las de poblaciones
pobres similares. En salud, las campanas de vacuna-
cion realizadas con apoyo de la comunidad, que ha-
bian cubierto a toda la poblacion, asi como la organi-
zacion de la comunidad para la salud preventiva y el
control de embarazos, habian incidido en un fuerte
descenso de la mortalidad infantil (a 67 por mil, con-
tra un promedio nacional de 88, a 95 por mil). La
mortalidad general era también inferior a los prome-
dios nacionales. Se registraban asimismo avances en
materia de obtencion de servicios de agua, desagiie y
electricidad, en un plazo que se estim6 menor en 8 aflos
al que tardaban otros barrios pobres en lograrlos, y se
habian desarrollado considerables infraestructura,
equipamiento y servicios comunitarios, superiores a los
de otras barriadas.

El enorme esfuerzo colectivo realizado ha sido
descrito por el varias veces alcalde de Villa El Salva-
dor, Michel Azcueta (Zapata, 1996), del siguiente
modo: “El pueblo de Villa El Salvador, con su esfuer-
zo y su lucha, ha ido construyendo una ciudad de la
nada, con cientos de kilémetros de redes de agua y de
luz, pistas, colegios, mercados, zona agropecuaria, y
hasta un parque industrial, conseguido también con
lucha por los pequenos industriales de la zona”.
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Se plantea una pregunta de fondo: ;coémo fue
posible lograr estos resultados partiendo de la miseria,
en un marco natural tan desfavorable, en medio de la
aguda crisis econdmica que vivio el Perti, como toda
la region, en los afios ochenta, y de todo orden de di-
ficultades? Las claves para entender los logros —que
no erradicaron la pobreza, pero si mejoraron aspectos
fundamentales de la vida de sus habitantes y la con-
virtieron en una barriada pobre diferente— parecen
hallarse en elementos incluidos en el concepto de ca-
pital social.

La poblacion originaria de Villa El Salvador es-
taba conformada, en su mayor parte, por familias lle-
gadas de la sierra peruana. Los campesinos de los
Andes carecian de toda riqueza material, pero tenian
un rico capital social. Llevaban consigo la cultura y la
tradicion indigenas, y una milenaria experiencia his-
torica de cooperacidn, trabajo comunal y solidaridad.
En la Villa se aplicaron aspectos centrales de esa cul-
tura, como la practica de una intensa vida comunitaria
y la coexistencia de la propiedad comunal de servicios
utiles para todos con la propiedad familiar e individual.
Esa cultura facilité el montaje de esta extensa organi-
zacion participativa, en la cual todos los pobladores
fueron convocados a ser actores de las soluciones de
los problemas colectivos, y que funcion6 con fluidez
en virtud de las bases historicas favorables que habia
en la cultura campesina peruana. Hasta antiguas rece-
tas técnicas, como las lagunas de oxidacion utilizadas
por los Incas, fueron empleadas intensamente: los de-
sechos se procesaban mediante un sistema de lagunas
que llevaba a la produccion de abonos, usados después
para generar zonas verdes y produccion agricola.

La importancia del trabajo colectivo como medio
para buscar soluciones, vision anclada en la cultura de
los pobladores, impregn6 desde el inicio la historia de
la Villa. Se refleja vividamente en como se enfrentd
el problema de construir escuelas. Michel Azcueta
narra: “... desde la instalacién misma, la poblacion se
organizd para que se construyeran escuelas y los ni-
nos no perdieran el afio escolar. Se formaron doce
comités pro escuela en los primeros tres meses y se
inicid la construccion de muchas aulas en un esfuerzo
que, mirado a la distancia, parece enorme y que no se
entiende sin acudir a una explicacidén sobre sus moti-
vaciones subjetivas. Se empez6 a dictar clases en au-
las que usaban esteras como paredes, las que se
impermeabilizaban con plasticos para minimamente
combuatir el frio invernal, mientras que el suelo era de
tierra apenas afirmada, y los escasos ladrillos fueron
reservados para ser usados como precarios bancos por

los nifios. Estas aulas fueron construidas en jornadas
colectivas dominicales, con un entusiasmo y febrilidad
que han dejado un recuerdo imborrable entre sus pro-
tagonistas” (Zapata, 1996).

Favorecido por estas condiciones se cred en la
Villa un amplio y solido tejido asociativo. Se consti-
tuyeron organizaciones de jovenes, de mujeres, de
madres, cooperativas de mercados, asociaciones de
pequeios industriales y comerciantes, rondas urbanas,
coordinadoras y brigadas juveniles, ligas deportivas,
grupos culturales de todo orden. La asociatividad cu-
brio alli los mas variados aspectos: productores que se
unieron para comprar insumos en conjunto, buscar
mancomunadamente maquinarias, mejorar la calidad;
mas de un centenar de clubes de madres, que crearon
y gestionaron ejemplarmente 264 comedores popula-
res y 150 programas de vaso de leche; jovenes que
dirigieron y llevaron adelante centenares de grupos
culturales, artisticos, bibliotecas populares, clubes de-
portivos, asociaciones estudiantiles y talleres de comu-
nicacion.

El trabajo de la propia comunidad, organizada en
marcos cabalmente participativos, estuvo en la base de
los avances que se fueron logrando en corto tiempo.
El proceso “dispard” el capital social latente, que se
fue multiplicando. La creacidn, a partir de la nada, de
un municipio entero por su poblacion, generd una iden-
tidad so6lida e impulso la autoestima personal y colec-
tiva. Como sefiala Franco (1992), la ciudad que se cred
fue la expresion de sus habitantes. Estos no eran sim-
plemente sus pobladores, sino sus constructores. Al
crear Villa El Salvador y desarrollarla, se crearon a si
mismos. Por eso, cuando se pregunta a los habitantes
de la Villa de donde son, no contestan como otros lle-
gados del interior, haciendo referencia a su lugar de
nacimiento, sino que dicen “soy de Villa”, el lugar que
les dio una identidad que valoran altamente. El proce-
so de enfrentar desafios muy dificiles y avanzar fue
asimismo fortaleciendo su autoestima, estimulo funda-
mental para la accion productiva. Describe Franco: ...
cuando se asiste con alguna frecuencia a reuniones de
pobladores y se conversa con los ‘fundadores’ de la
comunidad, o sus dirigentes, no resulta dificil advertir
expresiones recurrentes de autoconfianza colectiva,
certidumbres sobre su disposicion de un poder orga-
nizado, una cierta creencia en las capacidades de la
comunidad para proponerse objetivos y unirse para su
logro™.

La autoestima fue especialmente cultivada tam-
bién en las escuelas de la Villa. Los maestros trataron
de liberar a los nifios de todo sentimiento de inferiori-
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dad derivado de sus condiciones de hijos de familias
pobres. Procuraron darles seguridad, que no se sintie-
ran en minusvalia.

El esfuerzo de construccion comunitaria de la
Villa El Salvador, realizado en las mas dificiles con-
diciones, fue presidido y orientado por ciertos valores.
La poblacion definié su proyecto como la conforma-
cién de una comunidad de autogestion participativa.
Una vision colectiva centrada en la promocion de va-
lores comunitaristas, de la participacion activa y de la
autogestion, enmarco todo el esfuerzo. En 1986 la Villa
se convirtidé en un municipio. Al estructurarlo se man-
tuvieron todos los principios anteriores. Asi, se estipuld
que las decisiones comunales serian la base de las
decisiones municipales. Recientemente Villa El Salva-
dor establecid, con la ayuda de varias organizaciones
no gubernamentales, del Diario El Comercio y de otras
entidades, un sistema destinado a facilitar la participa-
cion de los pobladores empleando la informatica. En
virtud de este sistema, el Concejo Municipal transmi-
te sus sesiones en circuito cerrado a la Villa; en ésta
hay terminales de computacion, y los habitantes pue-
den recibir a través de ellos informacion sobre lo que
se va a tratar en dichas sesiones y elementos de juicio
al respecto, y pueden hacer llegar al Concejo sus pun-
tos de vista; el Concejo realiza, a través del sistema
computacional, referendos continuos sobre las opinio-
nes de los habitantes.

La experiencia de la Villa ha sido reconocida
mundialmente, siendo objeto de continuas distinciones.
En 1973 la Unesco la premié como una de las mas
desafiantes experiencias en educacion popular; en
1987, las Naciones Unidas la designé Ciudad Mensa-
jera de la Paz, distinguiéndola como promotora ejem-
plar de formas de vida comunitaria. En 1987 se le otor-
g6 el Premio Principe de Asturias, del Rey de Espafia.
El Papa Juan Pablo II la visitd especialmente y diser-
to6 en Villa El Salvador, destacando sus logros (1985).

En la Villa El Salvador no se logré solucionar los
problemas de fondo causantes de la pobreza, que tie-
nen que ver con factores que exceden totalmente el
ambito de esta experiencia y forman parte de los pro-
blemas generales del pais. Sin embargo, obtuvo avan-
ces considerables en comparacién con poblaciones
pobres, y cred un perfil de sociedad muy particular. La
potenciacion del capital social desempeiid un papel
decisivo en los logros de la Villa. Factores invisibles,
silenciosos, que actian en las entrafias del tejido so-
cial, tuvieron aqui una accion positiva constante: en-
tre ellos estaban el fomento permanente de formas de
cooperacion; la confianza mutua entre los actores
organizacionales; la existencia de un comportamiento

civico comunal, constructivo y creador; la presencia de
valores comunes orientadores; la movilizacion de la
cultura propia; la afirmacion de la identidad personal,
familiar y colectiva, y la mayor autoestima emanada
de la misma experiencia. Todos estos elementos fue-
ron dinamizados por el modelo genuinamente partici-
pativo que adoptd la comunidad.

2. Las Ferias de consumo familiar de Venezuela:
los dividendos del capital social

La pregunta de como abaratar el costo de los produc-
tos alimenticios para los sectores humildes de la po-
blacion ha tenido una respuesta significativa en la ciu-
dad de Barquisimeto, en Venezuela. Iniciadas en 1983,
las Ferias de consumo familiar han logrado reducir en
un 40% los precios de venta al publico de frutas y
hortalizas, y en un 15 al 20% los precios de los vive-
res, beneficiando semanalmente a 40 000 familias de
esa ciudad de un millén de habitantes. Estas familias,
principalmente de estratos bajos y medios bajos, ob-
tienen mediante compras en las Ferias un ahorro anual
que se estima en 10.5 millones de ddlares.

Las Ferias estan integradas por un amplio niime-
ro de organizaciones de la sociedad civil. Formalmen-
te son parte de la Central Cooperativa del Estado Lara
(CECOSESELA), pero en su operacion intervienen grupos
de productores, asociaciones de consumidores y peque-
flas empresas autogestionadas. Asi, en ellas participan
18 asociaciones de productores agricolas, que agrupan
a cerca de 600 productores, y 12 unidades de produc-
cién comunitaria. Esos pequefios y medianos agricul-
tores y los productores de viveres colocan su produc-
cion a través de las Ferias. Las Ferias comprenden 50
puntos de ventas, que operan los tres tltimos dias de
la semana, y venden directamente a la poblacion 300
toneladas semanales de productos hortofruticolas y
viveres comunes para el consumo hogarefio.

Las Ferias venden, como producto basico, un kilo
de productos hortofruticolas por un precio tinico, lo que
simplifica al maximo su operacion. Entre los produc-
tos se hallan: papa, tomate, zanahoria, cebolla, pimen-
ton, lechuga, name, ocumo, apio, ayuma, yuca, repo-
llo y platano. Los hacen llegar a través de sus trans-
portes y locales directamente del pequefio productor al
consumidor. Todos salen ganando. El pequeiio produc-
tor, antes dependiente de “roscas” de la comerciali-
zacion y de vaivenes continuos, tiene a través de ellas
asegurada la venta de su produccion a precios razona-
bles, y es uno de los cogestores de toda la iniciativa.
A su vez, los consumidores reciben productos frescos
a precios mucho mas bajos que los del mercado.
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Las Ferias de consumo familiar han crecido rapi-
damente y se han convertido en el principal provee-
dor de alimentos y productos basicos de la ciudad de
Barquisimeto (cuadro 1).

Como se observa en el cuadro, partiendo de una
sola unidad de venta, y casi sin capital inicial, las Ferias
han crecido aceleradamente en todos los indicadores
considerados. Entre 1990 y 1997 aumentaron en 78%
las toneladas semanales de productos hortofruticolas
vendidos, y se duplico la cantidad de familias atendi-
das.

(Como logrod este éxito econdmico y de eficien-
cia un conjunto de organizaciones de base de la socie-
dad civil, carentes de capital, que se lanzaron a un
mercado de productos agroalimentarios caracterizado
por una alta competitividad y escasos margenes de
beneficio?

En la base del éxito parecen hallarse elementos
claves del capital social. Los actores de la experiencia
seflalan como base de sus logros “i) una historia de
formacion de un capital social y humano; ii) potenciar
el capital social por encima del financiero; iii) unas
formas novedosas de gestion participativa” (Ferias de
Consumo Familiar, 1996).

Los varios centenares de trabajadores que llevan
adelante las Ferias y las asociaciones vinculadas a ellas
han establecido un sistema organizacional basado en
la cooperacioén, la participacion y la horizontalidad, y
fuertemente orientado por valores.

Las Ferias tienen tras de ellas una concepcion de
vida que privilegia, segiin indican sus actores, la soli-
daridad, la responsabilidad personal y de grupo, la
transparencia en las relaciones, la creacion de confian-
za, la iniciativa personal y el amor al trabajo.

Esta tabla de valores no permanece confinada a
alguna declaracion escrita, como sucede con frecuen-

CUADRO 1

cia, sino que se trata de cultivar organicamente. Un
observador externo (Bruni Celli, 1996) describe asi la
dindmica cotidiana de las ferias: “Los valores coope-
rativistas de crecimiento personal, apoyo mutuo, soli-
daridad, frugalidad, y austeridad; de ensefiar a otros,
de no ser egoista y dar lo mejor de si para la comuni-
dad, son temas de reflexion continua en las ocho o mas
horas de reuniones a las que asisten todos los trabaja-
dores de CECOSESELA a la semana. El alto nimero de
horas dedicadas a reuniones podria verse como una
pérdida en productividad, pero son el principal medio
a través del cual se logra la dedicacion, el entusiasmo
y el compromiso de los trabajadores de la organiza-
cion”.

Enmarcado en esos valores, el disefio organizacio-
nal adoptado parece haber desempefiado un papel de-
cisivo en los resultados alcanzados. Estd centrado en
principios como la participacion activa de todos los
integrantes de la organizacion, la comunicacion flui-
da, el analisis y el aprendizaje conjuntos, y la rotacion
continua de tareas. Uno de sus rasgos es que los cen-
tenares de trabajadores de la organizacién ganan igual
remuneracion (superior al salario minimo nacional en
un 57%). Ademas, la organizacion ha creado un fon-
do de crédito que presta a tasas bajas, y un fondo in-
tegrado de salud. Siendo modesta la remuneracion, los
miembros de la organizacion han indicado que tienen
otros incentivos, como participar de un proyecto con
estos valores, formar parte de un ambiente de trabajo
democratico y no autoritario, y tener posibilidades de
formacién y desarrollo.

Los mecanismos operativos concretos de la orga-
nizacion incluyen: reuniones semanales de cada gru-
po para evaluar y planificar; toma de decisiones por
consenso; informacion compartida; disciplina y vigi-
lancia colectiva; trabajo descentralizado de cada gru-

Venezuela: Expansion de las Ferias de consumo familiar de Barquisimeto

1984 1990 1997
Unidades de venta 1 874 105b
Venta semanal de productos hortofruticolas (en toneladas) 3 168 300
Numero de familias atendidas 300 20 000 40 000
Numero de trabajadores 15 400 700
Numero de productores agricolas 15 100 500
Numero de organizaciones de productores 1 N/d 18
Numero de unidades de produccion comunitaria 1 9 12

Fuente: Gomez Calcano (1998), con datos de CECOSESELA (1990-1997).

@ Incluye todo el Estado Lara; aproximadamente la mitad en Barquisimeto.

b Incluye 50 ferias y 55 centros de abastecimiento solidario.
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po, y la mencionada rotaciéon de responsabilidades. A
ellos se suman los espacios de encuentro denominados
“convivencias”, que estan dedicados al encuentro per-
sonal y social.

Estos rasgos organizacionales coinciden con mu-
chas de las recomendaciones de la gerencia moderna.
Son propicios para crear lo que se llama hoy “una or-
ganizacion que aprende”, y “una organizacion inteli-
gente”. El modelo organizacional de las Ferias tiene
gran flexibilidad; ésta les permite absorber por todos
sus “poros” informacion sobre lo que sucede en la
realidad, la que al ser compartida internamente, acre-
cienta la capacidad de reaccion ante los cambios que
se producen. Asimismo, permite hacer sobre la mar-
cha el seguimiento de los procesos, detectando rapi-
damente los errores. El clima de confianza creado entre
sus integrantes evita los cuantiosos costos de la des-
confianza y el enfrentamiento permanente, muy carac-
teristicos de otras organizaciones. Por otra parte, los
elementos del modelo favorecen un sentimiento pro-
fundo de pertenencia que es un estimulo fundamental
para la productividad.

Las Ferias han resistido todos los prondsticos de
que dificilmente podrian enfrentar los rigores del mer-
cado. Por el contrario, se han posicionado en una si-
tuacion de liderazgo en el mercado respectivo, obligan-
do a otros competidores empresariales a tratar de ajus-
tar sus precios. Se han convertido en el principal co-
mercializador de alimentos basicos de la cuarta ciudad
(en poblaciéon) de Venezuela y, a pesar de su dimen-
sion local, por las cifras que manejan constituyen una
de las principales empresas comercializadoras de ali-
mentos del pais entero. Han demostrado ser plenamente
sustentables y en 15 afios han ido ampliando continua-
mente sus operaciones.

Actualmente estan inspirando imitaciones en di-
versas ciudades del pais. Las claves de la excelencia
alcanzada no estan, en este caso, en grandes inversio-
nes de capital manejadas con criterios empresariales
clasicos de maximizacion de la rentabilidad, ni en una
gerencia vertical. El capital que han movilizado es,
esencialmente, “capital social”. Han promovido cier-
tos valores latentes en la sociedad civil; han mostrado
la posibilidad de realizar un proyecto colectivo, que es
a la vez eficiente desde el punto de vista productivo,
socialmente util, y atractivo como marco de vida, y han
potenciado —a través de su particular estilo gerencial,
que ellas han denominado de “gestion solidaria”—
elementos basicos de la concepcion aceptada de capi-
tal social, como la asociatividad y la confianza mutua,
y normas de comportamiento que favorecen lo comu-
nitario.

Analistas locales como Machado y Freites (1994)
seflalan que, a su vez, se han apoyado en el vasto ca-
pital social existente en el estado Lara, el estado ve-
nezolano con mayor presencia de organizaciones coo-
perativas. En 1994 habia en €l 85 cooperativas, 36 de
ellas de servicios multiples, asi como una densa red de
organizaciones no gubernamentales (mas de 3 500), y
numerosas asociaciones de vecinos y otras formas de
organizacion social. Vemos asi que en el estado Lara
hay todo un habitat cultural que favorece el desarrollo
del capital social y que ha dado pie a una experiencia
de estas caracteristicas.

3. El presupuesto municipal participativo de Por-
to Alegre (Brasil); ampliando el capital social
existente

La experiencia de presupuesto municipal participativo
iniciada en la Ciudad de Porto Alegre en 1989, se ha
transformado en una experiencia “estrella” a nivel in-
ternacional y ha concitado amplisima atencién. Cerca
de 70 municipios del Brasil estan iniciando experien-
cias similares inspiradas en Porto Alegre.

Este impacto se debe a resultados muy concretos.
La ciudad de Porto Alegre, de 1 300 000 habitantes,
adolecia en 1989 de importantes problemas sociales,
y amplios sectores de su poblacion tenian limitado
acceso a servicios basicos. El cuadro era, asimismo, de
penuria aguda de recursos fiscales. El nuevo alcalde
electo resolvio6 invitar a la poblacion a cogestionar el
rubro de inversiones del presupuesto municipal. En este
caso la invitacion no fue mero discurso, sino que se
establecio un complejo y elaborado sistema que posi-
bilitaba la participacion masiva. La ciudad fue dividida
en 16 regiones, en cada una de las cuales se analizan
las cifras de ejecucion presupuestaria y las estimacio-
nes futuras, y se identifican a nivel de barrio priorida-
des que luego se van concertando y compatibilizando
a nivel regional y global. Junto a las regiones, existe
otro mecanismo de analisis y decisién que funciona por
grandes temas de preocupacion urbana: desarrollo ur-
bano, transporte, atenciéon de la salud, tiempo libre,
educacion y cultura. En grupos de trabajo, reuniones
intermedias, plenarios y otras formas de reuniéon que
se van sucediendo durante todo el afio, participan pu-
blicos amplios, delegados electos y funcionarios del
municipio. El presupuesto que se va conformando de
abajo hacia arriba es por ultimo sancionado formalmen-
te por el Concejo Municipal.

La poblacién reacciond con una “fiebre partici-
pativa” —como la llam6 Navarro (1998)— a la con-
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vocatoria del alcalde. En 1995 se estimaba que 100 000
personas participaban en el proceso.

Los resultados han sido sorprendentes y han echa-
do por tierra los vaticinios pesimistas que veian como
una heterodoxia inadmisible la entrega de una cuestion
tan técnica y delicada como el presupuesto a un pro-
ceso de participacion popular. Por un lado, la pobla-
cion determiné sus reales necesidades y reorientd re-
cursos hacia los problemas mas sentidos. Por otro, todo
el trayecto del presupuesto, otrora impenetrable y ce-
rrado, se abri6 totalmente para la ciudadania. Al
compartirse con ella toda la informacion, ésta se con-
virtio en transparente, lo que gener6 condiciones pro-
picias para erradicar toda forma de corrupcion. La
poblacion, masivamente, hizo el control social de la
ejecucion y confeccion de la partida de inversiones, que
significo el 15% del presupuesto total y que en 1989/
1995 sumd 700 millones de dolares. Asimismo, al
existir reglas del juego claras sobre como seria el pro-
ceso de toma de decisiones, se recortaron al maximo
los espacios para practicas clientelisticas arbitrarias.

La correspondencia del presupuesto con las nece-
sidades prioritarias y la mejora de su administracion
llevaron a resultados muy significativos. Entre 1990 y
1996 ¢l abastecimiento de agua potable subio de
400 000 a 484 000 hogares atendidos, cubriéndose asi
el 98% de la poblacion. En cuanto al alcantarillado,
mientras que en 1989 solo el 48% de los hogares es-
taban conectados a la red de cloacas, en 1997 lo esta-
ba el 80.4% (el promedio del Brasil era de 49%). El
programa de legitimacion de la propiedad de la tierra
en sectores pobres y asentamientos humanos benefi-
ci6 entre 1990 y 1996 a 167 408 personas (13% de la
poblacion). La pavimentacion de calles alcanzo a 30
km por afio en las areas pobres de la ciudad. La matri-
cula en la escuela primaria y secundaria subié en un
159% entre 1989 y 1997, y el municipio cre6 un pro-
grama de alfabetizacion de adultos que en 1997 tenia
5 277 participantes.

La identificacion de prioridades ajustadas a las
necesidades reales, y el sistema en su conjunto, habian
producido una vasta reasignacion de recursos que,
sumada a la participacion colectiva en el seguimiento
de los procesos de ejecucion, posibilitaron resultados
de esta magnitud. La poblacion se transformo en un
gran actor del proceso presupuestario municipal.

La amplia base social de apoyo a cambios presu-
puestarios profundos se expresd también en una fuer-
te presion por hacer mas progresivo y eficiente el sis-
tema fiscal del municipio, y se realizaron importantes
reformas en ¢l que permitieron ampliar la recaudacion
y mejorar la equidad fiscal.

En su conjunto, cambid apreciablemente la fiso-
nomia politica tradicional del municipio, que era se-
mejante a la de muchos otros de la region: hubo una
redistribucion de funciones entre el municipio y la
sociedad civil; esta tltima se activo enérgicamente; se
instalaron formas de democracia directa; se redujo muy
fuertemente el margen para la corrupcion, al hacerse
tan trasparente y vigilado el manejo de las finanzas
publicas; surgieron condiciones desfavorables para las
practicas clientilisticas, y se descentralizaron las deci-
siones.

El proceso descrito se bas6 en el capital social
existente en esa sociedad. Habia en ella una tradicion
relevante de asociaciones de la comunidad. Estas se
movilizaron activamente y tuvieron un papel funda-
mental en los diversos niveles de deliberacion creados.
Como sefiala Navarro, un eje decisivo fue la voluntad
politica del alcalde de superar los esquemas habitua-
les de concentracion del poder y convocar a la pobla-
cion y a dichas asociaciones a “compartir el poder”.
Ese llamado y el establecimiento de mecanismos de
participacion genuinos actuaron como ampliadores del
capital social. Se dispard la capacidad de cooperacion,
se cred un clima de confianza entre los actores y se
generaron fuertes estimulos para un comportamiento
civico constructivo. La cultura asociativa preexistente
fue un cimiento esencial para que la poblacién parti-
cipara, y a su vez se vi6 fortalecida enormemente por
el proceso. Este ultimo mostr6 las potencialidades que
aparecen cuando se superan las falsas oposiciones entre
Estado y sociedad civil y se produce una alianza entre
ambos.

En Porto Alegre, el capital social se comporté de
acuerdo a las previsiones de Hirschman (1984), sefia-
ladas mas atras. Al darsele un uso intensivo, crecid. Lo
seflala el BID (1997), al destacar que el proceso partici-
pativo “... ha tenido un enorme impacto en la habili-
dad de los ciudadanos para responder a los retos orga-
nizadamente, como comunidad, y en la capacidad de
trabajar en forma conjunta para mejorar la calidad de
la administracion publica y, en consecuencia, la cali-
dad de la vida”.

4. Algunas ensefanzas de las experiencias des-
critas

Las experiencias resefiadas han tenido efectos impor-
tantes, han demostrado fuerte sustentabilidad y han
alcanzado multiples reconocimientos. ;Cuales han sido
las claves de su éxito? Aunque se han desarrollado en
medios muy diferentes, es posible encontrar algunos
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elementos comunes a todas ellas que han influido
significativamente en sus resultados.

En primer lugar, las estrategias utilizadas se han
basado en el aprovechamiento de formas de capital no
tradicional. Se promovi6 la puesta en accion de fuer-
zas latentes en los grupos sociales. En todas las expe-
riencias se puso en juego la capacidad de buscar res-
puestas y ejecutarlas cooperativamente; se cred un cli-
ma de confianza entre los actores; se partiéo de sus
culturas, respetandolas cabalmente y estimulando su
desarrollo y se fomentd un estilo de conducta civica
solidario y atento al bienestar general. El estimulo a
estos factores y a otros semejantes cred energias co-
munitarias y organizacionales que pudieron llevar ade-
lante amplios procesos de construccion, partiendo de
la miseria en Villa El Salvador, de recursos infimos en
las Ferias de Barquisimeto, y de recursos limitados y
déficit en Porto Alegre.

Un segundo rasgo comun es la adopcion de un
disefio de organizacion totalmente no tradicional. En
los tres casos la base de ese disefio fue la participa-
cidn organizada de la comunidad. En un trabajo recien-
te (Kliksberg, 1998) analizamos en detalle las posibi-
lidades organizacionales de la participacion. Alli sefia-
lamos, sobre la base del andlisis de experiencias inter-
nacionales comparadas y de una amplia informacion
empirica, que la participacion tiene importantes ven-
tajas competitivas sobre los disefios jerarquicos usua-
les, e identificamos los mecanismos a través de los
cuales se generan dichas ventajas. Por otra parte, la
participacion es hoy parte esencial de los modelos de
gestion de las organizaciones mas avanzadas del mun-
do.

Un tercer elemento distintivo de las tres experien-
cias es, que tras la movilizacion del capital social y la
cultura y de los diseflos de gestion abierta y democra-
tica, hubo una concepcion valdrica que fue decisiva.

IV

Sin ella no se hubieran podido resolver las multiples
dificultades del camino innovativo —y no tradicio-
nal— que se siguid. Los valores sustentados sirvieron
de orientacion continua y a la vez motivaron podero-
samente el comportamiento de las comunidades y
transmitieron la vision inspiradora de las metas fina-
les hacia las que se dirigian los esfuerzos.

En la region se estan desarrollando otras experien-
cias, que con sus especificidades, siguen total o par-
cialmente rasgos como los delineados, y les agregan
otros. Sus resultados son muy importantes. Entre mu-
chas otras, se hallan el programa epbuco, en El Salva-
dor, basado en la autoorganizacién de familias cam-
pesinas pobres para la gestion de escuelas rurales; los
programas de Vaso de Leche en Peru; el papel de las
comunidades indigenas organizadas en Bolivia y Ecua-
dor, y la participacion de los padres en el manejo de
las escuelas en Minas Gerais.

Se podré argiiir, como se ha hecho, que experien-
cias de este orden tienen un alcance limitado. Sin em-
bargo, la realidad muestra que, si bien encuentran di-
ficultades considerables y no son extensibles con fa-
cilidad, hacen aportes formidables: mejoran directa-
mente la calidad de vida de amplios sectores desfavo-
recidos, son un laboratorio de formas sociales avanza-
das, e implican un llamado motivante a avanzar en esa
direccion

En definitiva, movilizar el capital social y la cul-
tura como agentes activos del desarrollo econémico y
social no constituye por si sola una propuesta utopica;
es viable y da resultados efectivos. Hay referencias sig-
nificativas en las cuales apoyarse. Para llevar a cabo
esa movilizacion en escala considerable —un gran
desafio hacia el futuro— se necesitaran politicas orga-
nicas y amplias concertaciones entre el Estado y la
sociedad civil.

Hora de movilizar el potencial de la cultura

La actividad cultural ha sido vista con frecuencia, des-
de la economia, como un campo secundario ajeno a la
via central por la que deberia hacerse avanzar el cre-
cimiento econémico. Con frecuencia se la ha tratado
de hecho como un area que insume recursos, que no
genera retornos econdémicos a la inversion, cuyos pro-
ductos son dificiles de medir, y cuya gestion es de du-

dosa calidad. A su vez, en el ambito de la cultura tam-
bién ha existido cierta tendencia al autoencierro y a no
buscar activamente conexiones con 1os programas eco-
némicos y sociales, lo que ha creado una brecha con-
siderable entre cultura y desarrollo. Esta situacion aca-
rrea grandes pérdidas para la sociedad: obstaculiza se-
riamente el avance de la cultura, que pasa a ser trata-
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da como un aspecto secundario y de “puro gasto”, y
al mismo tiempo tiene un gran costo de oportunidad,
ya que no emplea los posibles aportes de la cultura a
los procesos de desarrollo.

Para superar la brecha descrita es preciso empren-
der esfuerzos sistematicos. La cultura es parte impor-
tante del capital social, como lo indican tanto las ex-
periencias resefiadas como otras muchas en curso. La
crisis del pensamiento econémico convencional abre
una oportunidad para que, en la busqueda de una vi-
sion mas amplia e integral del desarrollo, se incorpo-
ren en plena legitimidad las dimensiones culturales de
éste.

Antes de explorar algunas de las intersecciones
posibles, una advertencia de fondo. La cultura puede
ser un instrumento formidable de progreso econdmico
y social. Sin embargo, alli no se agota su identidad. No
es un mero instrumento. El desarrollo cultural de las
sociedades es un fin en si mismo, y avanzar en este
campo significa enriquecer espiritual e historicamente
a una sociedad y a sus individuos. Como lo subraya el
Informe de la Comisiéon Mundial de Cultura y Desa-
rrollo (Unesco, 1996): “es un fin deseable en si mis-
mo porque da sentido a nuestra existencia”. Esa pers-
pectiva no debe perderse.

Una reconocida economista, Frangoise Benhamou
formula al respecto algunas prevenciones. Sefiala: “En
realidad, sélo en aras de un economicismo a ultranza,
se puede pretender justificar el gasto cultural en fun-
cion de los recursos tangibles que este puede generar
como contrapartida. Las ganancias que la vida cultu-
ral le puede aportar a la colectividad, no siempre cu-
bren los gastos ocasionados. Evidentemente, el interés
de estos gastos debe ser evaluado en funcion de otros
criterios, que van mas alla de la dimension economi-
ca”. Reclama criterios diferentes para medir el “rendi-
miento” de algo que es, en definitiva, uno de los fines
ultimos de la sociedad. Advierte sobre la aplicacion
mecanica de criterios usualmente empleados en el cam-
po econdmico, y las consecuencias “faciles” y erradas
que pueden extraerse de ellos. Destaca: “Seria lamen-
table que en momentos en que las ciencias de la eco-
nomia reconocen el valor de la dimension cualitativa
del objeto que estan evaluando, los economistas se
empefien en tomar en cuenta solamente las repercusio-
nes comerciales de la inversion cultural. ;Hay que
quejarse del costo de la vida cultural que, en definiti-
va, es realmente modesto? ;No habra que ver en €I, el
simbolo de una nacion adulta y préspera?” (Benhamou,
1997).

Junto a ser un fin en si misma, la cultura tiene
amplisimas potencialidades que pueden movilizarse

para el desarrollo. Entre ellas se hallan las que se pre-
sentan sumariamente, a continuacion.

1. Cultura y politicas sociales

La movilizacion cultural puede ser muy valiosa en la
lucha contra la pobreza que hoy aflige a cerca de la
mitad de los habitantes de la region. Los elementos
intangibles subyacentes en la cultura pueden cooperar
de multiples modos.

Los grupos pobres no tienen riquezas materiales,
pero si tienen un bagaje cultural, a veces de siglos o
milenios, como el de las poblaciones indigenas. El
respeto profundo por su cultura creard condiciones
favorables para hacer uso, en el marco de los progra-
mas sociales, de saberes acumulados, tradiciones,
modos de vincularse con la naturaleza y capacidades
culturales naturales para la autoorganizacion, que pue-
den tener gran utilidad.

Por otra parte, la consideracion y valoracion de
la cultura de los sectores desfavorecidos es un punto
clave en el tema crucial de la identidad colectiva y la
autoestima. Con frecuencia la marginalidad y la pobre-
za econdmicas van acompaiiadas por desvalorizacio-
nes culturales. La cultura de los pobres es estigmati-
zada por sectores de la sociedad como inferior, preca-
ria, atrasada. Se achacan incluso, “alegremente”, a
pautas de esa cultura las razones mismas de la pobre-
za. Los pobres sienten que, ademas de sus dificulta-
des materiales, enfrentan un proceso silencioso de
“desprecio cultural” hacia sus valores, tradiciones,
saberes, formas de relacion. Al desvalorizar su cultura
se esta en definitiva debilitando su identidad y una
identidad golpeada genera sentimientos colectivos e
individuales de baja autoestima.

Las politicas sociales deberian tener como obje-
tivo importante la reversion de este proceso y la ele-
vacion de la autoestima colectiva y personal de las
poblaciones desfavorecidas. Una autoestima fortaleci-
da puede ser un potente motor de construccion y crea-
tividad. La mediacion imprescindible es la cultura. La
promocion de la cultura popular, la apertura de cana-
les para su expresion, su cultivo en las generaciones
jovenes, la creacion de un clima de aprecio genuino
por sus contenidos, hara crecer la cultura y con ello
devolvera identidad a los grupos empobrecidos.

En América Latina hay interesantes experiencias
de este orden. Entre ellas, la pujante actividad de for-
macioén de coros y conjuntos musicales populares rea-
lizada en Venezuela en las tltimas décadas. En virtud
de un trabajo sostenido se conformaron en distintas
comunidades, muchas de ellas pobres, conjuntos que
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aglutinaron a miles de nifios y jovenes en derredor,
principalmente, de temas de la cultura popular. Estos
espacios culturales, al mismo tiempo que permitian
expresarse y crecer artisticamente a sus miembros, les
transmitian amor y valoracion por su cultura y forta-
lecian su identidad. Asimismo, tenian efectos no pre-
vistos. La préctica sistematica de estas actividades
fomentaba, de hecho, habitos de disciplina, culto por
el trabajo y cooperacion. Similares experiencias tuvie-
ron lugar en gran escala, en periodos recientes, en
Colombia y otros paises.

2. Cultura e integracion social

Uno de los problemas basicos de las sociedades lati-
noamericanas es la exclusion social, que dificulta se-
veramente el acceso de algunos sectores a los merca-
dos de trabajo y de consumo, y les hace imposible
incorporarse a marcos de integracion de la sociedad.
Estos obstaculos se refuerzan unos a otros, configuran-
do circulos perversos regresivos.

La democratizacion de la cultura puede romper
estos circulos en un aspecto de importancia. La crea-
cion de espacios culturales asequibles a los sectores
desfavorecidos y estimulados especialmente puede
crear canales de integracion inéditos.

La cultura puede, asimismo, reforzar significativa-
mente el capital educativo de las poblaciones pobres.
La region se caracteriza por altas tasas de desercion y
repeticion de dichas poblaciones en la escuela prima-
ria (cerca de la mitad de los nifios abandona la escue-
la antes de completar seis grados). Es preciso desple-
gar todos los esfuerzos posibles para mejorar esta si-
tuacion. Pero, al mismo tiempo, las actividades cultu-
rales pueden funcionar como un parasistema educati-
vo, ofreciendo posibilidades de formacion informal que
complementen y refuercen la escuela. Esto seria espe-
cialmente valioso para los numerosos adultos que de-
sertaron de la escuela en su juventud.

La cultura puede ser un marco de integracion
atractivo y concreto para los vastos contingentes de
jovenes latinoamericanos que se hallan actualmente
fuera del mercado de trabajo y que no estan en el sis-
tema educativo, constituyendo de hecho una poblacion
muy expuesta a caer en la delincuencia. Los analisis
sobre el gran aumento de la criminalidad en la region
en las ultimas décadas, indican que un porcentaje cre-
ciente de los delincuentes es joven y responde a un
perfil de desocupacion y limitada educacion. En los
espacios culturales puede darse a esta poblacion alter-
nativas de pertenencia social y crecimiento personal.

La cultura puede contribuir de manera efectiva a
la institucion mas bdsica de integracion social, la fa-
milia. Investigaciones de los ultimos afios dan cuenta
de que, junto a su decisivo rol afectivo y espiritual, la
familia tiene un influjo muy destacado en muchas otras
areas. Influye fuertemente en el rendimiento educati-
vo de los nifios, en la formacion de la creatividad y la
capacidad de critica, en el desarrollo de la inteligencia
emocional, en la adquisicién de una cultura de salud
preventiva. Es, al mismo tiempo, una de las principa-
les redes de proteccion social y el marco primario fun-
damental de integracion social.

En América Latina, ante el impacto de la pobre-
za, numerosas familias de las areas humildes de la
sociedad se han tensado al méximo y estan en crisis.
Se estima que mas del 20% de las familias de la re-
gién son unidades con sélo la madre al frente. En la
gran mayoria de los casos se trata de familias de esca-
sos recursos. Asimismo, han aumentado los hijos
extramatrimoniales, indicador de la renuencia de las
parejas jovenes a formar familias estables, en muchos
casos debido a las dificultades econdmicas para soste-
nerlas.

Los espacios culturales pueden ayudar a fortale-
cer esta institucion eje de la sociedad, que hace incal-
culables aportes a ella. La actividad conjunta de los
miembros de la familia en dichos espacios puede ha-
cer mas solidos los lazos. Asimismo, en ellos las fa-
milias pueden encontrar estimulos y respuestas, enri-
quecer sus realidades y compartir experiencias con
otras unidades familiares enfrentadas a problemas si-
milares.

3. Cultura y valores

A los valores de una cultura se les asigna un peso
decisivo en el desarrollo. En afios recientes, se ha dis-
cutido largamente sobre el tipo de valores que han
ayudado a paises que exhiben un crecimiento sosteni-
do y logros sociales significativos.

Si los valores dominantes se concentran en el in-
dividualismo, la indiferencia frente al destino del otro,
la falta de responsabilidad colectiva, el desinterés por
el bienestar general, la busqueda del enriquecimiento
personal como valor central, el consumismo y otros
semejantes, cabe esperar que las conductas consiguien-
tes debiliten seriamente el tejido social y conduzcan a
todo orden de efectos regresivos: desde fuertes inequi-
dades econdmicas que, segun indican multiples inves-
tigaciones, generan poderosas trabas a un desarrollo
economico sostenido, hasta descensos en la cohesion
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social que pueden, incluso, afectar la esperanza de vida
media.! Uno de los efectos visibles de la vigencia de
valores antisolidarios, es la extension de la corrupcion
en diversas sociedades. Como lo resalta Arizpe (1998):
“La insistencia monotematica de que enriquecerse es
lo tinico que vale la pena en la vida, ha contribuido en
gran medida a esa tendencia”.

Los valores positivos, en cambio, conducen a di-
recciones diferentes. Asi, por ejemplo, las sociedades
que han estimulado y cultivado valores favorables a la
equidad y los han reflejado en sus sistemas fiscales,
en la universalizacion de los servicios de salud y de
una educacion de buena calidad, tienen actualmente
buenos niveles en esos dmbitos, los que a su vez faci-
litan su progreso econdémico y tecnoldgico y su com-
petitividad. Como casos ilustrativos suelen mencionar-
se los paises nordicos, Canadd, Japon e Israel, entre
otros.

La cultura es el &mbito basico en que una socie-
dad genera valores y los transmite de generacion en
generacion. En América Latina, promover y difundir
sistematicamente valores como la solidaridad (de pro-
fundas raices en las culturas indigenas autoctonas), la
cooperacion, la responsabilidad de los unos por los
otros, el cuidado conjunto del bienestar colectivo, la
superacion de las discriminaciones, la erradicacion de
la corrupcion, la democratizacioén? y la bisqueda de una
mayor equidad (en una region tan marcadamente des-
igual), claramente ayudara al desarrollo ademas de
contribuir a conformar el perfil de la sociedad.

Son notables, al respecto, los resultados alcanza-
dos por sociedades que han cultivado consistentemente
la accién voluntaria en las nuevas generaciones. La
accion voluntaria recoge muchos de los valores antes
mencionados. Tiene un gran valor educativo, produce
resultados econémicos de importancia al afiadir horas
de trabajo sin salario a programas valiosos para la
sociedad, y promueve sentimientos de solidaridad y
cooperacion. En diversos paises los voluntarios cons-
tituyen un porcentaje significativo de la fuerza de tra-
bajo total del sector social; su actividad es valorada por

'Véase una investigacion pionera sobre la incidencia de los valores
en la vida cotidiana y el tejido social chilenos en pnup (1998a).
Este trabajo explora el mundo interno de las personas y la calidad
de sus relaciones con los otros, hace hallazgos de gran relevancia
en términos de capital social, cultura y problemas de desarrollo, e
identifica un extenso malestar social en la sociedad chilena ligado,
entre otros aspectos, al debilitamiento de las interrelaciones.

2 Al respecto véanse los trabajos del Proyecto Regional Cultura y
Democracia conducido por Saul Sosnowsky, director del Instituto
de Estudios Latinoamericanos de la Universidad de Maryland.

toda la sociedad y constituye una posibilidad de atraer
a numerosos jovenes. Hay amplios contingentes de
voluntarios, por ejemplo, en los paises nérdicos, Ca-
nada, varios paises de Europa occidental e Israel.
Faigon (1994) indica que un 25% de la poblacion de
Israel realiza tareas voluntarias de modo regular, par-
ticularmente en el campo social, y genera bienes y
servicios equivalentes al 8% del producto interno bru-
to; subraya que las bases de estos resultados se hallan
en la cultura judia, que jerarquiza el servicio volunta-
rio a la comunidad como un deber, y en la inculcacion
sistematica de valores solidarios en los marcos de la
escuela israeli.

El cultivo de los valores a través de la cultura y
la participacion desde los primeros afios en activida-
des voluntarias y tareas comunitarias, influye conside-
rablemente en la adquisicién de compromisos civicos
en las edades adultas, segun concluyen Youniss,
McLellan y Yates (1997) sobre la base de investiga-
ciones recientes. Se observa una correlacion estadisti-
ca entre haber actuado en organizaciones en los afios
jovenes, e involucrarse en la sociedad en épocas pos-
teriores. Asi, un estudio efectuado en Estados Unidos
muestra que quienes habian sido miembros de clubes
4H tenian, 25 afios después, el doble de probabilida-
des de estar integrando asociaciones civicas que quie-
nes no habian pasado por esos clubes, y una probabi-
lidad cuatro veces mayor de estar participando en po-
litica. Otro estudio sobre graduados de escuelas secun-
darias mostrd que, 15 afios después, los que habian
participado en actividades extracurriculares en la es-
cuela tenian mayores probabilidades de estar partici-
pando en asociaciones voluntarias. Los valores y la
participacion van moldeando lo que los autores llaman
una “identidad civica” orientada a asumir compromi-
sos con la comunidad y aportar continuamente a ella.

Una interesante experiencia encaminada a promo-
ver valores culturales utiles para la sociedad se inicid
hace poco en Noruega. El 30 de enero de 1998 dicho
pais establecié la Comisiéon Gubernamental de Valo-
res Humanos, con tres finalidades centrales: i) crear en
la sociedad conciencia cada vez mayor de los valores y
los problemas éticos; ii) contribuir a un mayor conoci-
miento del desarrollo de valores humanos en nuestra
cultura contemporanea; iii) identificar desafios éticos
actuales en la sociedad y esbozar posibles respuestas,
y iv) estimular a los diferentes sectores de la sociedad
a incorporarse a este debate.

Los integrantes de la Comision proceden de di-
versos sectores sociales y pertenecen a diferentes ge-
neraciones. Sus actividades apuntan a que el tema va-
lorico esté en el centro de la agenda publica y sea
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analizado por las instituciones tanto publicas como
privadas, a que se identifiquen y planteen explicitamen-
te los dilemas éticos, y a que se busquen respuestas pa-
ra ellos. Entre las primeras iniciativas que puso en mar-
cha la Comision se halla la de que todas las escuelas
del pais examinen como se estan aplicando en el dm-
bito local los derechos proclamados en la Declaracion
de los Derechos Humanos de las Naciones Unidas.
También esta impulsando estudios a nivel municipal
—esta descentralizando muchas de sus acciones— sobre
las tensiones que sufren nifios y jévenes por la frecuen-
te contradiccion entre los valores impartidos en el ho-
gar, la escuela y la iglesia, y los que les llegan por los
medios de comunicacion. Otro proyecto busca crear
mayor conciencia en materia de responsabilidad, soli-
daridad y participacion. Y otro invitd a los alcaldes de
los municipios del pais a iniciar un proceso deliberativo
en el ambito local, para establecer cuales son los ras-
gos basicos de una buena comunidad local.

Las potencialidades culturales de América Lati-
na —que son inmensas, como lo demuestra su fecun-
didad en tantos campos artisticos— pueden materiali-
zarse en importantes aportes a la lucha contra la
pobreza, el desarrollo de la integracioén social, el for-
talecimiento de valores comunitarios, solidarios y
participativos, y otras areas. Para movilizar esas poten-
cialidades se requiere una accidén concertada entre el
Estado y las organizaciones de la sociedad civil, que

deben coordinar esfuerzos y aportar lo mejor que pue-
dan contribuir para, en conjunto, liberar las ingentes
fuerzas de creatividad cultural popular latentes en la
region.

Hay serias falencias en América Latina en esta
materia. Junto a grandes esfuerzos de algunos secto-
res por promover la cultura y lograr importantes con-
creciones, se observan reservas y marginaciones por
parte de otros ante la tarea de incorporar la cultura a
la agenda central del desarrollo. Se le restan recursos,
se la hace objeto preferente de recortes presupuesta-
rios, y se la somete a continuos cambios que le restan
la estabilidad necesaria para asentar actividades e ins-
tituciones. Se suele argumentar, asimismo que la cul-
tura seria una especie de necesidad secundaria que
tendria su lugar cuando otras previas se hubieran sa-
tisfecho. Se llega, en algunos casos, a la situacion tan
bien descrita por Pierre Bourdieu: “... la ausencia de
cultura se acompafia, generalmente, de la ausencia del
sentimiento de esta ausencia”.’

Por estos razonamientos y practicas se estd dejan-
do de utilizar una de las grandes fuerzas para efectuar
cambios profundos en las realidades de un continente
que enfrenta tan dificiles desafios en campos que afec-
tan decisivamente la vida cotidiana de las personas,
como la pobreza y la inequidad.* Ha llegado la hora
de superarlos y de explorar activamente los multiples
aportes que la cultura puede hacer al desarrollo.
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Por capital social se entiende el conjunto de normas, institu-
ciones y organizaciones que promueven la confianza y la co-
operacion entre las personas, en las comunidades y en la socie-
dad en su conjunto. En aquellas formulaciones del paradigma
del capital social (y del neoinstitucionalismo econémico en
que éstas se basan en parte) que se concentran en sus manifes-
taciones colectivas, se plantea que las relaciones estables de
confianza y cooperacion pueden reducir los costos de transac-
cion, producir bienes publicos y facilitar la constitucion de
actores sociales o incluso de sociedades civiles saludables. El
capital social comunitario es una forma particular de capital
social, que abarca el contenido informal de las instituciones
que tienen como finalidad contribuir al bien comun. Entre los
propios autores fundacionales del paradigma del capital social
hay dudas sobre la posibilidad practica de construir este capi-
tal en grupos que carecen de él. Las comunidades campesinas
de Chiquimula (Guatemala), atendidas por el proyecto antipo-
breza del Programa de Apoyo a los Pequefios Productores de
Zacapa y Chiquimula (PROZACHI), mostraban una cultura rela-
tivamente individualista y de dependencia y dominacion, pero
que, paradodjicamente, exhibia a la vez un amplio y dindmico
repertorio de normas diversas, incluidas las que podran servir
de soporte simbdlico a practicas solidarias y reciprocas. Chi-
quimula parecia carecer de las instituciones del capital social.
Pero al rescatar las practicas institucionales del pasado y surgir
nuevos contextos y oportunidades para desarrollar nuevas es-
trategias grupales, fue posible crear capital social en estas co-
munidades, con apoyo externo y capacitacion, y convertir asi
a un sector excluido en un actor social del escenario microrre-

gional.
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I

El capital social

1.  Una herramienta conceptual util

En circulos académicos y también en agencias de de-
sarrollo se da actualmente un animado debate sobre la
teoria del capital social. Este paradigma emergente
pretende ser una suerte de teoria unificada que integra
conceptos de diversos campos como los de la recipro-
cidad, las redes sociales, el desarrollo participativo y
la gobernabilidad. Promete ser una valiosa herramien-
ta para el analisis y la promocion del desarrollo de base
campesino. El término capital social abarca las normas,
instituciones y organizaciones que promueven la con-
fianza y la cooperacion entre las personas, en las
comunidades y en la sociedad en su conjunto. En aque-
llas formulaciones de este concepto (y del neoinstitu-
cionalismo economico que en parte las fundamenta)
que se concentran en sus manifestaciones colectivas,
se plantea que las relaciones estables de confianza y
cooperacion pueden reducir los costos de transaccion
(Coase, 1937), producir bienes publicos (North, 1990)
y facilitar la constitucidn de actores sociales o incluso
de sociedades civiles saludables (Putnam 1993a).

Este articulo examina una forma particular de
capital social —el capital social comunitario— y el
tema de su posible construccién, con el propdsito de
superar la pobreza y la exclusidn politica de comuni-
dades rurales de América Latina.

En la definicion seguida aqui, las normas cultu-
rales de confianza y las redes interpersonales de reci-
procidad son “precursores” de aquellas instituciones,
mas complejas y orientadas por normas de bienestar
comun, que constituyen el capital social comunitario
y que emergen de estos precursores a nivel de comu-
nidad o de sistema social. Para algunos autores el ca-
pital social esta constituido por todos los lazos inter-
personales que puede activar un individuo, los que
corresponden a lo que ya se conocia como redes ego-
centradas de reciprocidad difusa. Y, en el otro extre-
mo, la definicion de capital social comunitario (desde
la perspectiva neoinstitucionalista) que se desprende de

Putnam y de North —segun la cual el capital social
seria lo que produce cooperacién y civismo, de modo
que si hay civismo habré capital social— ha sido co-
rrectamente calificada de tautologica o circular (Por-
tes, 1998; Portes y Landholt, 1996).

Lo que aqui se plantea, en cambio, es 1) que el ca-
pital social comunitario no es un recurso individual
sino una forma de institucionalidad social (del conjun-
to, en este caso de la comunidad local); y ii) que los
participantes del capital social comunitario (en forma
explicita o implicita) plantean el bien comin como
objetivo, aunque éste puede no lograrse. Por otra par-
te, y a diferencia de las instituciones formales de bien
comun (cooperativas, por ejemplo) que existen “en el
papel”, el capital social comunitario esta constituido
por normas, practicas y relaciones interpersonales exis-
tentes y observables. Es la institucionalidad informal
dentro y fuera de las organizaciones formales, a nivel
de comunidad o sistema social mas amplio, que deter-
mina como funcionan tales organizaciones en la prac-
tica: lo que Firth (1963) llamo “organizacion social”.

Aunque los miembros de la comunidad en que
existe capital social comunitario comparten un discur-
so de cooperacion para el bien comun, queda por ver-
se en la observacidn empirica si este fin se logra efec-
tivamente. De hecho, pueden darse efectos contrarios
al bien comun, producto del capital social comunita-
rio y de la reciprocidad interpersonal, como sucede en
algunas comunidades étnicas o religiosas cuyas prac-
ticas son excluyentes o que no respetan los derechos
humanos fundamentales.

Finalmente, el concepto de reciprocidad es cen-
tral al paradigma del capital social. El tratamiento
antropoldgico del tema se ha construido sobre la base
del clasico Essai sur le don de Marcel Mauss (publi-
cado en 1950,! que tuvo un enorme impacto en la dis-
ciplina a partir de los afios cincuenta.” La importancia
de la reciprocidad va mas alld de su manifestacion en
las relaciones “diadicas” (Foster, 1961) entre dos per-
sonas; como principio regidor, se extiende a las re-

[ El autor agradece los comentarios de Eugenio Lahera, Gonzalo
Falabella, Samuel Morley, Maximiliano Cox, Roberto Guimaraes,
Orlando Peralta, Mario Chamalé, Alejandro Medina, Juan Séaez,
Fernando Bazua, Brent Metz, Fernando Rello, Margarita Flores, Ivan
Finot, Otto Fernandez, Juan José Santibafiez, Rodrigo Contreras y
Anthony Bebbington.

! En la bibliografia de este articulo se cita una versioén inglesa de
dicho ensayo (Mauss, 1990).

2 Ni Putnam ni North hacen referencia a la obra de Mauss, que
inspird casi medio siglo de trabajo empirico y tedrico de
antropologos de varios paises. Hasta ahora, este acervo conceptual
de la antropologia ha sido subaprovechado en el debate sobre el
capital social.
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laciones institucionales formales e informales a nivel
de la comunidad. En su ensayo, Mauss sefiala que en
las sociedades premercantiles (y en menor grado en las
nuestras, fuera del ambito del mercado) operan siste-
mas de intercambio basados en obsequios (objetos,
ayuda, favores) cuya compensacion es obligatoria, pero
no en forma inmediata ni siempre con equivalencia
precisa, a diferencia de las transacciones mercantiles
(Mauss, 1990). En un entorno socialmente delimitado
(una sociedad tradicional o la mayoria de las comuni-
dades campesinas actuales) y con relaciones de largo
plazo establecidas a través de numerosas interacciones
pasadas y con perspectiva de largo plazo, las relacio-
nes tienden a darse en un mismo momento entre las
mismas personas y familias en todos los ambitos y en
todas las instituciones de la vida humana —de carac-
ter religioso, juridico, politico, familiar y economi-
co—; en tal sentido son “fendmenos totales” (Mauss,
1990). Por este motivo la reciprocidad, que a primera
vista podria parecer un fendmeno social menor entre
muchos, es la base misma de las instituciones de capi-
tal social en contextos como el de la comunidad cam-
pesina.

11

2. Dudas sobre la posibilidad de construir capi-
tal social

Curiosamente, existen dudas entre los propios autores
fundacionales, como Robert Putnam, sobre la posibi-
lidad préctica de construir capital social en grupos que
carecen de él. Por ejemplo, Putnam (1993a) concluye
que ‘en la construccidn de instituciones, el tiempo se
mide en décadas’, y que la creacion de normas de
cooperacion y de participacion civica ‘probablemente
sea ain mads lenta’.

Esta vision pesimista refleja la creencia en meca-
nismos de retroalimentaciéon que reforzarian constan-
temente las normas y comportamientos existentes, lle-
vando a todo sistema sociocultural a un equilibrio so-
cial positivo, de acumulacién de capital social, o a uno
negativo, el de una sociedad ‘acivica’. Segin Putnam,
en el sur ‘acivico’ de Italia la sociedad llevaba siglos
atrapada en una trayectoria negativa que se repetia, en
que ‘la desconfianza y la traicion mutua, la depen-
dencia vertical y la explotacion...se han reforzado en
circulos viciosos interminables...” (Putnam, 1993a).

La construccién del capital social en

el oriente de Guatemala

1. Las comunidades campesinas de Chiquimula:
dUn panorama social institucionalmente va-
cio?

Las comunidades del oriente y del occidente de Gua-
temala suelen ser contrastadas en los mismos términos
en que Putnam contrasta el sur y el norte de Italia. Se
considera que las comunidades corporativas mayas del
altiplano occidental tienden més a la toma colectiva de
decisiones, mientras que las del oriente tienen una cul-
tura individualista, con poca participacion en organi-
zaciones comunitarias.

En el decenio de 1990, el Programa de Apoyo a
los Pequefios Productores de Zacapa y Chiquimula
(ProzACHI) se aplico durante siete afios en ocho muni-
cipios del oriente? con el fin de incrementar significa-

3 Proyecto Ministerio de Agricultura y Ganaderia/Fondo Interna-
cional de Desarrollo Agricola/Organizacion de Paises Exportadores

tivamente los ingresos de los campesinos pobres de
cerro y ladera en forma que fuese sustentable desde el
punto de vista econémico, ecolégico e institucional
(FIiDA, 1998). Su estrategia de superacion de la pobre-
za se centraba en facilitar el acceso de los campesinos
al crédito bancario, pero también daba apoyo a través
de su propio equipo de profesionales y técnicos (en
asesoria y capacitacion técnica agropecuaria, construc-
cion de caminos, organizacion y gestion, conservacion
del medio ambiente, mejoramiento de la vivienda,
participacion de la mujer campesina en el desarrollo,
comercializacion, etc.).

de Petroleo/Programa Mundial de Alimentos/Paises Bajos (Proyec-
to MAGA/FIDA/OPEP/PMA/Paises Bajos). El area de accion del PrRozACHI
cubrié la mayor parte del Departamento de Chiquimula e incluyd
zonas colindantes de dos municipios del Departamento de Zacapa.
Como la gran mayoria de las aldeas atendidas estaban en Chiquimula,
para simplificar nos referiremos a Chiquimula en este texto.
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Cuando comenzaron las actividades del PRozACHI,
en 1991, el grupo al que estaban dirigidas —5 000
familias campesinas que cultivaban principalmente
maiz y frijol en unas 130 aldeas y villorrios de lade-
ra— carecia en gran medida de organizaciones de base
relevantes (FLAcso, 1993). Habia algunos comités ci-
vicos, pero eran principalmente pequefias facciones o
beneficiarios pasivos de organizaciones no guberna-
mentales caritativas. Hubo entonces reacciones de
pesimismo y reticencia entre los funcionarios del
PROZACHI ante la tarea de promover la participacion de
los beneficiarios en la toma de decisiones del Proyec-
to: se hallaban, en suma, ante un ejemplo mas de las
culturas acivicas descritas por Putnam.

MAPA 1

2. Reduccion de escala y aumento de escala

Sin embargo, se detectd luego que el patréon de asen-
tamiento humano disperso en las aldeas de ladera del
area de influencia del prozacH (véanse los mapas 1
y 2) correspondia a los llamados “grupos locales de as-
cendencia”, es decir, pequefias redes de parientes y ve-
cinos que comparten una creencia en un ancestro co-
mun (Wolf, 1966). En cada aldea se repetian los mis-
mos apellidos en una alta proporcion de hogares, y al-
gunos toponimos correspondian a los apellidos de las
familias fundadoras (Durston, 1992). En estos grupos
locales de ascendencia, que se encuentran en zonas
montafiosas de toda América Latina, los recién casa-

Guatemala: Ubicacion del area de influencia del PROZACHI

EL PETEN
[igh] :_. A VERAPAZ i"-.'
*EL QUICHE d o zamaL
SH'.- .‘-E‘I;“l .F:; I"'.'.__.._ - '.: =i
MARC :.I- E-h I.'ﬂlm "-B_ AT . < ;;’:.‘.::"M ....-
qulml.?ﬁu-::!\._‘:- " " ALTROCRESS | et pu
e - : = -; _1' H ‘i-" . 3 .-_ PIIJ,?!I:I:I:I
o sl A s PROZACHI
Lol Y R ‘5-*'_,.!... BLARA Y, FHIQUIULA
RETALHULEWY [ -..* Al o 1
£ < . <7 TUTIAPA

Fuente: FIDA (1998).

CONSTRUYENDO CAPITAL SOCIAL COMUNITARIO ¢« JOHN DURSTON



REVISTA DE LA CEPAL 69 « DICIEMBRE 1999 107

MAPA 1 ;
Guatemala: Area de influencia del PROZACHI
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dos suelen residir cerca de los padres del marido y los El antropd6logo guatemalteco Hugo Zelaya fue
lazos e interconexiones multiples basados en el paren- contratado para activar una “planificacion participati-
tesco dan lugar a la cooperacion y la confianza tanto va”. El disefié un sistema de Grupos Nucleo (sicte a
horizontal como vertical. 12 hogares unidos por vecindad cercana) que partici
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parian en la determinacién de las necesidades y prio-
ridades de quienes accederian a los servicios y benefi-
cios del Programa (véase prozacHI, 1995). Unos 40
promotores de desarrollo rural, que vivian inmersos en
las aldeas de ladera, promovieron casa a casa los be-
neficios de la participacion. En cada grupo se nombra-
ron dos lideres para moderar sus reuniones y para ser-
vir de enlace con el PrRozacHI. Se crearon mas de 400
Grupos Nucleo, cuyas propuestas llegaron a modificar
el plan operativo anual del Programa.

El periodo de mayor crecimiento de los Grupos
Nucleo coincidié con un fuerte incremento en el nu-
mero de hogares que recibieron crédito: de s6lo 525
en 1992 pasaron a 3 676 en 1994. Aunque fueron va-
rios los factores que se combinaron para llevar a este
gran cambio, los funcionarios del proyecto y los cam-
pesinos concuerdan en que la creacioén de tales Gru-
pos Niucleo contribuy6 fuertemente a ello.

Después de tres afios de funcionamiento de los
Grupos Nucleo, una asamblea de sus representantes
propuso conformar una instancia de coordinacion en-
tre aldeas como una manera mas eficiente de trabajar.
Un estudio de asesoria disefid un sistema de consejos
comunitarios que abarco a todos los comités y grupos
organizados, partiendo del trabajo de base anterior pero
sustituyéndolo en gran medida. Las iniciativas del
personal del prozacHI empezaron a ceder lugar a las
propuestas espontaneas de los campesinos sobre apo-
yo a la organizacion y a sus acciones concretas.

El nimero de grupos con intereses mas especifi-
cos, como los comités de agua potable o las microem-
presas asociativas, aumento en 28% entre 1991 y 1998
(cuadro 1). Se formaron mas de cien consejos comu-
nitarios y unos ocho comités de coordinacion a nivel
municipal. Lo que parece mas importante es que 56%
de estas organizaciones comunitarias fueron evaluadas
como medianas o altamente autonomas en su gestion
(cuadro 2). Y por ultimo, en el primer semestre de 1998
se cred una asociacion regional de representantes de
estas organizaciones comunitarias rurales, que empe-
z06 a asumir un papel en el establecimiento de priori-
dades para el desarrollo rural en la region.

3. Raices del capital social en Chiquimula

Varios aspectos del proceso de formacién de capital
social en Chiquimula son factores que ayudan a expli-
car en retrospectiva por qué fue posible construir di-
cho capital en esta region acivica en mucho menos de
las décadas que plantea Putnam. El primero de estos
factores fue la presencia de los grupos locales de as-

CUADRO 1

Chiquimula y Zacapa (Guatemala):

Crecimiento de la organizacién campesina

en cinco niveles territoriales, 1991-1998
Nivel territorial 1991 1998
Grupos locales de ascendencia (aldea) - 440
Grupos de interés especifico 380 487
Nivel comunitario (interaldeas) - 129
Nivel municipal - 8
Nivel regional - 1

Fuente: Programa de Apoyo a los Pequefios Productores de Zacapa
y Chiquimula (PROZACHTI).

CUADRO 2
Chiquimula y Zacapa (Guatemala):
Consolidacion organizacional en las
comunidades participantes, 1998
Microrregion N° de Nivel de autonomia
aldeas (N° de aldeas)
Incipiente Intermedio Consolidado
Jocotan 49 14 17 18
Olopa 35 18 13 4
La Union 19 11 3 5
Quezaltepeque 26 14 12
Total 129 57 45 27
Porcentaje 100% 44% 35% 21%

Fuente: Programa de Apoyo a los Pequefios Productores de Zacapa
y Chiquimula (PROZACHI).

cendencia, repositorios de reciprocidad y precursores
de los Grupos Nucleo.

Un segundo factor fue la identidad compartida.
Usualmente el campesinado del oriente de Guatemala
es considerado “ladino” (no indigena), pero hace ape-
nas una generacion en gran parte de las comunidades
rurales predominaban las instituciones sociales de la
cultura maya Ch’orti, cuyo idioma se halla atin hoy en
varias aldeas. En el censo de 1994, mas de 70 000 resi-
dentes del Departamento de Chiquimula se autoiden-
tificaron como indigenas. La conciencia de estas rai-
ces y el fortalecimiento del idioma y la cultura Ch’orti
fueron promovidos por el movimiento maya nacional
desde mediados de los afios noventa (Metz, 1998).
También son elementos de identidad el ser todos “cam-
pesinos”, ser de la misma zona y pertenecer a la mis-
ma comunidad. Las identidades de los campesinos de
ladera en Chiquimula son entonces hibridas y variables,
pero todas se definen en oposicion a los centros urba-
nos dominantes, lo que las transforma en una fuerza
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de cohesion y confianza entre los miembros de las
diferentes comunidades rurales.

El tercer factor fue la memoria historica. En los
afios sesenta, la Mision Belga de la Iglesia Catolica
creo varias cooperativas agricolas y comités de promo-
cion de infraestructura social en las mismas aldeas que
fueron visitadas por el PrRozacHI tres décadas mas tar-
de. Tales organizaciones, reprimidas hacia finales de
los afios sesenta, fueron recordadas por los campesi-
nos al discutirse las ventajas y peligros de participar
en las nuevas organizaciones que promovia el PROZACHI.

El cuarto factor fue justamente la reduccion de la
represion. En los afios noventa el Ejército comenzo6 a
retirarse gradualmente de la participacion directa en la
toma de decisiones politicas a nivel nacional, proceso
que culmind con la firma de los Acuerdos de Paz a
finales de 1996. En las aldeas de Chiquimula, los co-
misionados militares y las patrullas de autodefensa civil
dejaron de existir, y se cerrd la base militar regional,
con lo cual la situacién estructural se volvio mucho
mas propicia para las organizaciones campesinas.

El quinto factor fue el inicio del empoderamiento
de las mujeres campesinas. La inscripcion por prime-
ra vez en el Registro Civil de cientos de mujeres con
el apoyo del ProzacHI, la formacion de grupos produc-
tivos de mujeres que recibieron crédito y asesoria
(Lundius, 1998), y su incorporacion a las discusiones
comunitarias, liberaron y capacitaron recursos huma-
nos antes excluidos. Estos cambios fortalecieron el
proceso de autodiagndstico y la democratizacion del
liderazgo, elementos esenciales del capital social.

El sexto factor fue la interaccion de los campesi-
nos con los promotores de desarrollo rural, que vivian
inmersos en las aldeas y cuya presencia en el entorno
social local y regional, segiin se sabia, iba a durar
varios afios. Los promotores participaban inevitable-
mente en los “sistemas totales de prestaciones” y de

I11

Lecciones sobre

de capital social

La lectura hecha aqui de la experiencia de Chiquimula
sugiere que es preciso efectuar algunas modificacio-
nes en el paradigma del capital social, en lo que se
refiere a los obstaculos para su construccion. Estas
modificaciones teoricas, a su vez, tendrian repercusio-
nes en las politicas.

relaciones reciprocas de las cuales nos habla Mauss.
Se generaron asi relaciones estables, fortalecidas por
la expectativa de interacciones futuras y por los lazos
afectivos que surgieron de la historia de practicas de
ayuda mutua y la devolucion de estos favores en otros
momentos (véase Evans, 1996). Por un lado, la demos-
tracién de compromiso personal del promotor con las
personas de la comunidad estimulo la participacion de
los campesinos en las actividades del ProzacHI, que se
vio prestigiado. Por otro, las ayudas diversas presta-
das por los promotores fortalecieron las relaciones de
reciprocidad y solidaridad entre los mismos vecinos del
lugar.

Los seis factores sefialados contribuyeron a la
creacion de capital social, pero la materializacion de
su potencial se debid a las iniciativas del prRozacH! y,
a partir de marzo de 1997, del Fondo de Inversion So-
cial (r1s).* En primer lugar, se disefiaron programas de
capacitacion, con el propdsito de crear capital social
mediante el fortalecimiento de destrezas sociales, de
diagnostico, de comunicacion y de planificacion. Ya
en 1995, y a solicitud de los campesinos, se realiza-
ron mas de 400 eventos de capacitacion organizacional.
Para llevarlos a cabo hubo que adaptar los métodos y
materiales existentes a las condiciones locales, disefiar
nuevas técnicas y publicar una serie de panfletos para
debatirlos en grupo.

En segundo lugar, el ProzacH1 y el Fis dieron a los
campesinos oportunidades de hacer uso de estas nue-
vas destrezas y asociaciones de capital social para
obtener beneficios materiales inmediatos del Progra-
ma y del Fondo. Y en tercer lugar, tanto el PrROZACHI
como el Fis protegieron a las embrionarias institucio-
nes campesinas de capital social comunitario mientras
aun predominaba el clientelismo autoritario en la re-
gioén, e intervinieron cuando ellas se vieron amenaza-
das por actores sociales hostiles.

la construccion

En primer lugar, la confianza y la reciprocidad
que se extienden mas alla del hogar nuclear, y que se

4 El ri1s provee gratuitamente de infraestructura social fisica (prin-
cipalmente caminos, escuelas y centros de salud) a comunidades
rurales organizadas.
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encuentran en los grupos locales de ascendencia, se
asocian con los lazos de parentesco cercano y con lar-
gos afios de interaccidon con vecinos, y por ende es pro-
bable que existan en todas las sociedades campesinas
(véase Wilson, 1997).

En segundo lugar, y en consonancia con la teoria
de los juegos mas moderna, la repeticion frecuente de
ejercicios de confianza y cooperacion entre los cam-
pesinos cre6 una disposicion cada vez mayor —al prin-
cipio lenta e insegura, después acelerada— a cooperar
reciprocamente en la vida comunitaria (Axelrod, 1997).
La confianza se construye sobre el pasado, no sobre
el futuro: sobre la experiencia de cumplimiento ante-
rior que prueba la confiabilidad de las personas, no
sobre acuerdos y contratos de promesas para el futu-
ro. En situaciones de conflicto pasado que habian mi-
nado la confianza (como en Chiquimula), estos ejerci-
cios de cooperacion crearon una historia reciente de
confiabilidad como base para la colaboracién futura.

En tercer lugar, la reciprocidad vertical resultd ser
una parte necesaria de la construccion del capital so-
cial, tanto dentro de la comunidad como fuera de ella.
Para casi todos los teodricos del capital social, las rela-
ciones de reciprocidad vertical son lo contrario del
capital social, porque unen a personas de poderes des-
iguales y son, por ende, asimétricas. Sin embargo, la
distincion entre la reciprocidad vertical y la horizontal
no es tan nitida en el mundo real.

1. Bases del capital social en la reciprocidad ver-
tical campesina

En las comunidades campesinas de Chiquimula, algu-
nos jefes de hogar, especialmente los de mayor edad,
lideran grupos —o “cuasi grupos” (Mayer, 1966) me-
nos definidos— de numerosos hogares de los parien-
tes y vecinos que les rodean, que les sirven para acu-
mular tanto bienestar material como prestigio. De esta
manera, por un lado la reciprocidad vertical y el
faccionalismo son intrinsecos a las redes interperso-
nales de la comunidad campesina; pero por otro, el
liderazgo basado en esta reciprocidad vertical puede ser
la base de la cooperacién y la ampliacion de la orga-
nizacion mas alla de la aldea local. Estos lideres de los
cuasi grupos son los empresarios del capital social, y
gestionan los recursos humanos de sus parientes y
vecinos, ante los cuales tienen obligaciones y deben
rendir cuentas.

En Chiquimula, las destrezas sociales y practicas
de cooperacion que se desarrollaron en los Grupos
Nucleo fueron transferidas por los lideres al nivel re-

gional, donde estos representantes negociaban con sus
pares de otras organizaciones. Por ende, las técnicas
para crear cooperacion también ayudaron a aumentar
la escala de la organizacion campesina. Estos nuevos
lideres, formalizados en los Grupos Nicleo,’ y los coor-
dinadores regionales que fueron elegidos entre ellos,
también crearon una densa red de comunicaciones
dentro de un sistema social disperso en el cual la re-
presion habia aumentado el aislamiento.

2. Clientelismo y reciprocidad vertical para el
capital social

El clientelismo vertical que ligaba las aldeas de ladera
a la sociedad mayor no desaparecié cuando se retird
la presencia militar directa. Continud operando en for-
ma autoritaria, tanto a través del caciquismo en la
politica partidaria como de las relaciones econémicas
de dependencia con terratenientes e intermediarios en
los centros urbanos. Incluso las reformas para la des-
centralizacion administrativa de la toma de decisiones
oficiales y la gestion de nuevos recursos fiscales, a
pesar de su importancia potencial como complemento
del capital social local, sirvieron para fortalecer a los
caciques locales, que tenian acceso privilegiado a esos
recursos y espacios (véase Galeano y Yore, 1994). En
suma, la presencia continuada del clientelismo autori-
tario en la zona hizo necesaria alguna instancia de
apoyo externo al incipiente capital social comunitario.

Sin embargo, este tipo de apoyo externo es tam-
bién una forma de clientelismo. Al respecto, es perti-
nente la distincién que hace Jonathan Fox entre el
clientelismo autoritario y el semiclientelismo (Fox,
1996). A diferencia de lo que sucede con el clientelis-
mo autoritario, los actores predominantes en relacio-
nes semiclientelistas rechazan el uso de la fuerza, y
promueven sus intereses a través de la provision de ser-
vicios a sus clientelas o ganan su apoyo politico en una
causa compartida y negociada.

El prozAcHI y el Fis se acercan a la definicidén que
hace Fox de las agencias externas semiclientelisticas.
Sus funcionarios se identificaban con los beneficiarios
y proveyeron relaciones mas democraticas de recipro-
cidad vertical, que facilitaron el acceso de los campe-
sinos a recursos publicos en expansion y a aliados
reformistas en el nivel central (véase Tendler, 1997).
Ambas instituciones contribuyeron al proceso de de-
mocratizacion local y microrregional y su actuacion fue
clave en la creacion de las condiciones necesarias para
el surgimiento del capital social comunitario campesi-
no. Actuaron al mismo tiempo para potenciar la trans-
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formacioén de la reciprocidad y la identidad locales en
instituciones de capital social campesino, y para apro-
vechar los cambios en el contexto nacional, al estable-
cer un paraguas protector de este capital social embrio-
nario.

Aunque parte de su labor fue la constitucion de
una institucionalidad formal para la participacion,
mucho mas importante fue su impacto en la institu-
cionalidad informal (véase el grafico 1), la cual, como
seflala Putnam (1993a), penetra las organizaciones for-
males y suele volcar su funcionamiento real en contra
del desarrollo democratico. La introduccion del semi-
clientelismo en un contexto de nuevas oportunidades
debilitd el clientelismo autoritario. El capital social
comunitario surgi6 de la sinergia entre este semicliente-
lismo y los precursores de reciprocidad en los grupos
locales de ascendencia campesinos; en su momento
también contribuyd a debilitar el clientelismo autori-
tario en la zona, con el surgimiento de un actor social
campesino a nivel regional y la resultante democrati-
zacion de las relaciones en la region.

3. Repertorios culturales y normas alternativas

En términos mas generales, la experiencia de Chi-
quimula sugiere algunas revisiones a la vision de deter-
minismo cultural y de equilibrios sociales negativos
que forman parte del marco teérico del capital social
postulado por Putnam y otros. Para Putnam, las nor-
mas culturales de desconfianza y de dependencia son
tradiciones rigidas que se resisten al cambio estructu-
ral de las instituciones formales. Pero los campesinos
en Chiquimula mostraron tener un repertorio cultural
muy amplio, con normas alternativas que incluian no
solo la desconfianza y la dependencia, sino también
normas de autonomia y de responsabilidad de sus li-
deres hacia sus parentelas y sus comunidades.

Tanto North como Putnam reconocen la existen-
cia de mecanismos de retroalimentacion entre los
subsistemas social y cultural, pero la argumentacion de
ambos con respecto al capital social es fundamental-
mente determinista, puesto que atribuye casi todas las
conductas a factores culturales. A partir de un estudio
sobre dos casos realizado en Italia, Putnam llega a una
conclusién universal, segin la cual existe un “doble
equilibrio social”: el equilibrio de las sociedades con
una gran dotacion de capital social y el equilibrio de
las que se caracterizan por la desconfianza, la traicién

5 Cerca de 800 en el 4rea de influencia del prozACHI.

y el autoritarismo (Putnam, 1993a, p. 177). En esen-
cia, este modelo, derivado implicitamente de la teoria
del equilibrio econémico, postula que la dependencia
de la trayectoria anterior supone un fortalecimiento
constante de estos dos conjuntos de normas y practi-
cas contrapuestas, cuya direccion qued6 determinada
en el pasado (Putnam, 1993a, p. 179).

Sin embargo, las culturas, lejos de ser conjuntos
coherentes e inmutables de reglas y creencias, cambian
constantemente e incluyen una enorme gama o reper-
torio (Swidler 1986) de “sentencias” alternativas en
desuso y de fragmentos de “sentencias” que son reela-
borados y recombinados diariamente por personas y
grupos debido a la necesidad de adaptarse a los cam-
bios en el entorno que enfrentan constantemente las
culturas. Estas opciones normativas, que se mantenian
sumergidas durante la época de clientelismo autorita-
rio represivo, reemergieron cuando cambi6 el clima
sociopolitico. Cuando algunos lideres continuaban
exhibiendo comportamientos de pasividad y subyuga-
cion inculcados en la trayectoria anterior, y no toma-
ban iniciativas independientes o seguian obteniendo
beneficios personales de su papel de nexo con el mun-
do exterior, la comunidad (especialmente los jovenes)
les recordaba estos otros principios tradicionales, ha-
ciendo cambiar el comportamiento de los lideres o, en
algunos casos, cambiando a los lideres mismos. La
presencia de estos repertorios culturales optativos tam-
bién explica por qué algunos cambios en la estructura
social (en este caso, la desarticulacion del sistema de
los comisionados militares y la emergencia de elites
nacionales reformistas) pudieron conducir a cambios
rapidos en las normas relativas a la cooperacion y el
capital social.

4. Coevolucion de estrategias

El segundo aspecto débil del argumento de Putnam en
contra de la posibilidad de construccién rapida del ca-
pital social es la idea de que los sistemas sociales “aci-
vicos” tienden siempre hacia un equilibrio negativo con
un alto grado de desconfianza y egoismo. Sin embar-
go, el sistema sociopolitico regional de Chiquimula
dejo rapidamente de ser puramente autoritario y em-
pezod a transformarse en semiclientelista, en lo que la
teoria de la complejidad llama una fase de transicion
en un sistema basado en agentes (Cowan y otros,
1994). En esta vision, los sistemas sociales nunca tien-
den naturalmente al equilibrio, sino que las estrategias
de multiples actores sociales coevolucionan constan-
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temente, a veces con lentitud, a veces con rapidez, y
las relaciones e instituciones sociales emergen de esta
coevolucion (Arrow, 1994).

La fase de transicion sistémica en Chiquimula
significé el fin de un periodo de cambio lento, es de-
cir, del periodo largo de clientelismo autoritario y re-
presivo. Las condiciones nuevas desataron cambios
muy rapidos en las estrategias y relaciones de los ac-
tores antiguos y nuevos, y terminaron con la depen-
dencia de la trayectoria anterior y aceleraron la con-
solidacion del capital social campesino y de su presen-
cia como actor social regional (grafico 1).

La coevolucion acelerada de las estrategias de los
actores sociales empez6 en los primeros meses de 1997,
cuando el prozacHI y el Fis estimularon la formacion
de comités para la coordinacion de las organizaciones
comunitarias rurales en los escenarios municipales. Los
alcaldes autoritarios y sus partidos cooptaron estos
comités mediante la participacion de funcionarios lo-
cales y nacionales en las mesas directivas. Los cam-
pesinos reaccionaron en algunos municipios, propo-
niendo que los funcionarios se limitaran a funciones
de asesoria. Los alcaldes pararon esta estrategia, que-
jandose al gobernador departamental. Los campesinos
boicotearon entonces las reuniones de sus propios co-
mités de coordinacion municipal. Los funcionarios re-
gionales del Fis reaccionaron con una propuesta al
gobierno nacional de aceptar el planteamiento de los
campesinos. Con esta legitimacion oficial, los campe-
sinos formaron nuevos comités municipales en los que
los funcionarios publicos s6lo tuvieron el papel de ase-
sores. Las estrategias de los alcaldes divergieron: algu-
nos siguieron resistiendo la dilucion de su control local,
mientras que otros se aliaron con estos nuevos actores

GRAFICO 1
Chiquimula (Guatemala): Cambios en la
institucionalidad informal en proyectos
con participacion campesina
Nuevo: Antiguo: Nivel territorial
Semiclientelismo Nacional
Autoritarismo aciona
{ F {} Regional
Capital social
campesino Comunitario
Precursores: reciprocidad, identidad, Grupg local
cooperacion parientes y vecinos °
ascendencia

sociales, proveyendo espacio y transporte para la rea-
lizacién de sus reuniones de coordinacion. Y el Fis
comenzd a canalizar su apoyo financiero y técnico
hacia la construccion de infraestructura social a través
de estos comités mas autonomos y de los consejos
comunitarios.

El concepto de equilibrio de los sistemas econo-
micos y sociales ha sido cuestionado por las versiones
mas recientes de la teoria de los sistemas adaptativos
y complejos basados en agentes, aplicable a una am-
plia gama de éreas, desde los ecosistemas a los mer-
cados bursatiles. Esta linea teorica de reciente desa-
rrollo plantea dos cuestionamientos al concepto de
equilibrio dual de Putnam y North, provenientes de la
teoria de la complejidad. En primer lugar, como afir-
ma Durlauf (1997), la dependencia de la trayectoria an-
terior solo se mantiene hasta que el sistema reciba un
nuevo impacto. En un comienzo, éste puede ser limi-
tado, pero si modifica la estructura de oportunidades
de distintos actores, los cambios que resulten de la
conducta de éstos pueden terminar borrando las anti-
guas trayectorias y creando otras nuevas. En segundo
término, Arrow (1994) afirma que la teoria de la com-
plejidad ha demostrado que las instituciones economi-
cas y sociales no son un producto de la planificacion
ni de la tendencia al equilibrio, sino que derivan de la
evolucion simultanea de las estrategias de numerosos
agentes que interactuan en términos de colaboracion y
de competencia. Por lo tanto, un sistema puede man-
tenerse estable por un tiempo, hasta que una masa cri-
tica de agentes perciba un cambio, opte por nuevas
estrategias y descubra como aplicarlas para que se
adecuen a las de los demads. Este cambio de estrategias
puede dar origen a una etapa de transiciéon gradual
dentro del sistema, en la que un cambio institucional
muy rapido abre nuevos caminos. Esto es contrario a
lo que ocurre en el caso de los cambios lentos, uni-
direccionales y reforzadores que se dan mientras sub-
siste la dependencia de una determinada trayectoria.

En Chiquimula, el desarrollo del capital social
respondi6 a la vez a mensajes culturales y cambios
estructurales. Por una parte, la campaifia de los funcio-
narios del prozacHI en favor de la colaboracion evo-
caba antiguos pero conocidos principios de buena ve-
cindad y los imperativos de una difusa reciprocidad,
mientras que los llamados a la paz y la democracia
planteaban ideas nuevas que entraron en conflicto con
las relaciones establecidas de las estructuras de clien-
telismo autoritario. Como resultado, los dirigentes
comenzaron a tomar iniciativas en lugar de esperar que
les dieran o6rdenes, y los mas jovenes empezaron a
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rechazar a los intermediarios locales autoritarios y
corruptos, recordandoles y recordando a la comunidad
la antigua norma segun la cual debian ante todo ser
leales a los suyos.

Cualquier cambio en el equilibrio de poder entre
las elites politicas nacionales puede abrir posibilidades
de poner fin a la dependencia de la trayectoria ante-
rior en estructuras clientelistas y autoritarias. Esto sig-
nifica que el surgimiento de nuevas formas de semi-
clientelismo no obedece exclusivamente a la accion de
reformadores progresistas, ya que incluso los relati-
vamente conservadores pueden tener motivos para
aliarse con grupos locales de base. Unos y otros con-
tribuyeron a la rapida transiciéon que se produjo en
Chiquimula a mediados de los afios noventa.

La transicion de un sistema autoritario a un siste-
ma semiclientelista en el 4rea consisti6 en la acelera-
cion de las reacciones y la adaptacion de las estrate-
gias de los actores sociales, después de una etapa ini-
cial de cambio lento, y dio origen a nuevas normas,
conductas y relaciones que hicieron mas rapida la con-
solidacion del capital social campesino y, fundamen-
talmente, crearon un nuevo contexto institucional.

Este proceso de fortalecimiento del capital social
campesino fue una cadena de accion y reaccion de al
menos tres de los principales actores sociales: las elites
urbanas provinciales, los organismos externos de lu-
cha contra la pobreza y las comunidades de las zonas
montafiosas. La historia de la construccidn del capital
social campesino en Chiquimula también es la histo-
ria de la creacion de un nuevo actor social y de la tran-
sicion desde las normas, conductas y relaciones tipi-
cas del clientelismo autoritario regional al semiclien-
telismo.

Tal cambio s6lo pudo darse gracias a que las co-
munidades de las zonas montafiosas ya habian desa-
rrollado (o reconstruido) su capital social rudimenta-
rio al comienzo de este proceso, por lo que podian in-
tervenir y adaptarse como actores sociales, reaccionan-
do a las estrategias tanto de sus adversarios como de
sus aliados. Sin ser el entorno ideal para el capital
social campesino, el semiclientelismo tolerd su exis-
tencia y permitio su creciente fortalecimiento y acu-
mulacion.

5. Etapas en la evolucion de las estrategias so-
ciales

La evolucion simultanea de las estrategias de los
actores sociales en Chiquimula, en los siete afios con-
siderados, puede dividirse en cuatro etapas.

a) Cambio lento y clientelismo autoritario (1991-

1993)

En esta primera etapa, los partidos politicos
clientelistas y las elites econdmicas locales dominan a
la poblacion en virtud de sistemas clientelistas autori-
tarios y con apoyo del ejército; los organismos de lu-
cha contra la pobreza se limitan a la prestacion tec-
nocratica de servicios a beneficiarios pasivos en los
pueblos, en el marco de una relativa estabilidad del
sistema microrregional.

b) Transicion incipiente (1993-1996)

Esta etapa se inicia con la decision del PRozACHI
de adoptar una nueva estrategia, que fomenta el desa-
rrollo de las organizaciones campesinas embrionarias
en torno a grupos pequefios dedicados a la produccion
y la comercializacion, e invita a la poblacion a parti-
cipar en la planificacion de proyectos por intermedio
de los Grupos Nucleo, dentro del ambito protegido de
las actividades de un proyecto y ofreciendo beneficios
materiales a corto plazo.

Los partidos politicos clientelistas expresan la
alarma que esto les provoca a través de los caciques
politicos locales, pero mientras parte del personal de
los proyectos va siendo sustituido, el PrRozAcHI puede
seguir ejecutando sus nuevas actividades gracias a
alianzas con los grupos nacionales reformistas. Los
campesinos de las zonas montafiosas comienzan poco
a poco a colaborar entre ellos y a cultivar una alianza
con el PROZACHI que, a su vez, y en respuesta a solici-
tudes de estos campesinos intensifica su labor de ca-
pacitacion organizacional.

c) Evolucion simultanea y acelerada de las estrate-

gias de los actores (1997)

A comienzos de 1997, el ProzacH! y el Fis fomen-
tan la creacion de consejos rurales, con representacion
de varios pueblos, y la de comités municipales coor-
dinadores de dichos consejos.

En febrero y marzo de 1997, el Fis ofrece capaci-
tacion y da apoyo a las organizaciones campesinas en
la presentacion de propuestas de proyectos para el
financiamiento de obras de infraestructura social y
productiva.

Entre abril y junio de 1997, las organizaciones
rurales se retinen con el fin de organizar comités mu-
nicipales coordinadores. Los partidos politicos de
orientacion clientelista logran dominar la mayoria de
los comités, mediante la participacion de funcionarios
de los gobiernos locales y del gobierno nacional en sus
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directorios. Los habitantes de la zona proponen, enton-
ces, que la participacion de los funcionarios se limite
a la de prestar asesoria. Los partidos politicos protes-
tan ante el gobernador regional (departamental) por
intermedio de los alcaldes, arguyendo que eso seria
ilegal. Los habitantes de la zona responden con un
boicot de las reuniones de los comités municipales.
Ante esto, los funcionarios locales del Fis proponen al
gobierno nacional que se acepte la propuesta de la
poblacién del lugar. El Fis organiza un seminario re-
gional, destinado a explicar las ventajas de esta alter-
nativa en el marco histdrico posterior a la firma del
acuerdo de paz, en el que participan funcionarios de
la gobernacion y las municipalidades.

d) Surgimiento del semiclientelismo (1997-1998)

A mediados de 1997, los consejos rurales crean
nuevos comités municipales coordinadores, lo que re-
lega a los funcionarios publicos a una funcion de ase-
soria. Los alcaldes adoptan diferentes estrategias; mien-
tras algunos se oponen terminantemente a la innova-
cién, otros se alian con los nuevos actores sociales, a
los que ofrecen instalaciones y transporte para celebrar
reuniones. El Fis aporta financiamiento directo a estos
consejos autdonomos.

A fines de 1997 y comienzos de 1998, un partido
politico pide apoyo a la organizacion campesina en la
campaiia electoral para el cargo de alcalde. La organi-
zacion se niega a darselo, por no haber participado en
el proceso de seleccion del candidato.

A mediados de 1998, ocho comités municipales
coordinadores se unen para crear una organizacion

IV

Conclusiones

1. ¢Es posible crear capital social?

(Demuestra lo ocurrido con el PRozACHI y el FIs que es
posible desarrollar capital social en situaciones en las
que predominan normas y practicas “acivicas”? La res-
puesta a esta pregunta depende en parte de si los lo-
gros descritos anteriormente constituyen o no capital
social segun la estricta definicion presentada al comien-
zo de este articulo, es decir, si se trata o no de institu-
ciones basadas en la confianza y la cooperacion, que
representan bienes publicos econémicos o que contri-
buyen al bien publico civico. En el caso de Chiquimula,

regional. El prRozAcHI subcontrata a la organizacion
campesina para que mantenga caminos y preste otros
servicios. Las organizaciones campesinas locales dan
muestras de mds iniciativa: concretamente, presentan
propuestas de proyectos de infraestructura y participan
en los programas de administracion conjunta de escue-
las. Un dirigente campesino es elegido miembro de un
consejo municipal. La organizacién campesina micro-
rregional pide prestada al PROZACHI su maquinaria
pesada para mantencion de caminos. El ProzacHi da ini-
cio a una nueva etapa (PROZACHI 2), en la que organi-
zaciones campesinas locales, municipales y regionales
participan en un proceso de administracion conjunta
destinado a dar sustentabilidad institucional a las or-
ganizaciones y empresas creadas en el periodo 1991-
1998.

Por lo tanto, la acelerada transformacion de las
estrategias de los actores en la etapa de transicion y la
modificacion sistémica que ésta produjo son algunas
de las posibles causas de la relativa rapidez con que
se desarroll6 el capital social en Chiquimula. Otra fue
la existencia de metodologias de desarrollo de capital
social comunitario, que permitieron alcanzar los obje-
tivos propuestos intencionalmente. A su vez, esto per-
miti6 al personal del prozacH! y el Fis dar formacion a
los actores sociales neofitos de las zonas montafiosas,
a tiempo para que pudieran aprovechar las oportuni-
dades y desafios que se dieron a mediados de los afios
noventa en Chiquimula; esta metodologia estandar dio
resultados mas rapidos que los cambios espontdneos
o la confianza en los efectos secundarios de otros ti-
pos de medidas publicas (Putnam, 1993b).

aunque el tema del beneficio econémico mereceria un
estudio mas a fondo,®la respuesta es positiva (recua-
dro 1).

6 Sin embargo, los datos preliminares indican que en la mayoria de
las familias campesinas mejor6 tanto la disponibilidad de insumos
como el acceso a los mercados y la productividad, En el marco del
PROZACHI se crearon alrededor de 200 nuevas microempresas
asociativas, supuestamente con economias basadas en la transac-
cion. Por ultimo, se redujeron las imperfecciones de los mercados
para las ventas al por mayor de los pequefios cafetaleros y para los
jornaleros rurales.
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Recuadro 1
HIPOTESIS SOBRE LA CONSTRUCCION DE CAPITAL SOCIAL

En todos los grupos locales pequefios, en todas partes, hay normas y practicas de reciprocidad. La coope-
racion y la rendicion de cuentas de quienes desempefian funciones directivas forman parte de la mayoria
de las culturas, como consecuencia de una seleccion a varios niveles; la iteracion de practicas adecuadas
suele traducirse en cooperacion.

Las culturas presentan repertorios cambiantes con contenidos contradictorios. El cambio sistémico puede
provenir de la cultura o de la estructura social. La eliminacion o reduccion de la represion posibilita el
resurgimiento del capital social, ya que los sistemas complejos no tienden al equilibrio, sino que cambian
constantemente a través de una “coevolucion” de las estrategias de diversos actores.

Las modificaciones de las elites nacionales ofrecen posibilidades de surgimiento de capital social local.
Las alianzas con sectores reformistas del gobierno abren posibilidades de desarrollo de capital social.

La confianza, la cooperacion, la identidad compartida y la reciprocidad creadas en la comunidad pueden
reproducirse entre los dirigentes, a fin de “trasladar” el capital social de pequefias comunidades al plano
microrregional.

Actualmente existen metodologias y técnicas de desarrollo de capital social que permiten crearlo a volun-
tad, en lugar de esperar a que surja como un subproducto de otras actividades o como un fendmeno espon-

taneo.

En primer lugar, el desarrollo intencional de ca-
pital social campesino se tradujo en el logro (relativo)
de un objetivo limitado: la adquision de poder por los
campesinos de las zonas montafiosas, como parte del
intento por mitigar la pobreza en forma sostenida. En
segundo lugar, esta adquisicion de poder condujo al
surgimiento de un nuevo actor social microrregional,
con la incorporacion a las actividades civicas de un
sector social hasta entonces excluido de la adopcion de
decisiones publicas, lo que por si solo constituye un
refuerzo de la democracia local y regional en Guate-
mala. En tercer lugar, la consolidacion de las organi-
zaciones campesinas territoriales se tradujo en una
rapida transicidén de una estructura represiva y autori-
taria a un sistema semiclientelista en estado de flujo,
lo que representa un avance hacia el establecimiento
de una soélida sociedad civil microrregional y abre la
posibilidad de nuevos avances en la misma direccion.

El principal proposito de este estudio ha sido
mostrar, en un caso concreto, por cudles razones y en
qué grado no es valido el principio teérico de que el de-
sarrollo de capital social a partir de cero siempre es un
proceso lento y una tarea practicamente imposible. El
analisis de este caso también apunta a la necesidad de
reexaminar la teoria del capital social y ofrece algu-
nas conclusiones sobre politicas y medidas concretas
encaminadas a dar poder a los actores comunitarios
rurales. Las practicas sugeridas para fomentar el capi-
tal social comunitario se resumen en el recuadro 2.’

2. Reflexiones finales

A fin de cuentas, el estereotipo de la cultura campesi-
na de Chiquimula tiene algo de cierto. Es, efectivamen-
te, una cultura relativamente individualista y de depen-
dencia y dominacion, pero al mismo tiempo, paradé-
jicamente, también es una cultura con un amplio y
dinamico repertorio de normas diversas, incluidas las
que pueden servir de soporte simbolico a practicas so-
lidarias y reciprocas. Chiquimula parecia carecer de las
instituciones del capital social, pero solamente mien-
tras no se rescataban las practicas institucionales del
pasado y surgian contextos y oportunidades propicios
para desarrollar nuevas estrategias grupales.

La dependencia de la trayectoria cultural anterior
resultd ser un obstaculo menor para la construccion de
capital social campesino que el obstaculo estructural
constituido por el clientelismo autoritario, pues cedid
rapidamente al cambio desatado en la estructura poli-
tica por la presencia de nuevos actores sociales en
Chiquimula y por los acuerdos de paz.

7 Varias de las sugerencias presentadas en el recuadro 2 fueron
incorporadas en el disefio del “ProzAcHI 2, un nuevo proyecto (1998-
2002) para consolidar y asegurar la sustentabilidad institucional de
la autogestion campesina en la zona, que cuenta con el apoyo del
Gobierno de los Paises Bajos.
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Recuadro 2
MEDIDAS PARA DESARROLLAR CAPITAL SOCIAL COMUNITARIO RURAL

Realizar una busqueda de normas y practicas sobre confianza, reciprocidad y cooperacion en grupos lo-
cales de ascendencia en culturas campesinas aparentemente dominadas por el individualismo y el
“familismo”.

Analizar y aprovechar condiciones favorables para el resurgimiento del capital social, creadas por el de-
bilitamiento del clientelismo autoritario.

Realizar una “excavacion arqueologica” del capital social, a fin de identificar episodios anteriores de de-
sarrollo que puedan haber sido reprimidos o desalentados, pero que se han conservado en la tradicion oral
colectiva.

Iniciar un proceso de desarrollo de aptitudes sociales en grupos de ascendencia integrados por un maximo
de 10 a 15 hogares unidos por relaciones de parentesco, residencia y reciprocidad. Asegurar que la ma-
yoria de estos grupos, no solo las facciones dominantes, esté representada en ejercicios de desarrollo de
capital social en los que participe toda la comunidad.

Ofrecer reiteradas oportunidades de creacion de lazos de familiaridad y cooperacion a nivel comunitario.
“Proteger” a las asociaciones campesinas incipientes del clientelismo autoritario regional, tanto politico
como econdmico. Perfeccionar en esta etapa protegida las aptitudes sociales de los lideres; procesar los
conflictos que surgen del faccionalismo en las organizaciones.

Estar pendiente de las perturbaciones que puedan suftir los sistemas de clientelismo autoritario, que de-
bilitan la dependencia de la trayectoria negativa y ofrecen posibilidades de resurgimiento del capital so-
cial campesino.

Desarrollar una rapida capacidad de respuesta en los proyectos y programas, para contrarrestar las accio-
nes de los actores clientelistas en procesos de transicion. Fomentar el desarrollo de la capacidad de nego-
ciacion estratégica de los dirigentes campesinos.

Otorgar prioridad al fomento del sentido de mision entre los funcionarios de un proyecto, orientado al
desarrollo de capital social auténomo.

Fomentar la reflexion sobre las redes interpersonales existentes entre el gobierno y la sociedad civil. Fa-
cilitar el acceso de las comunidades marginadas a redes que ofrecen la informacion y los servicios a los
que tienen acceso los estratos mas integrados.

Tomar medidas para asegurar que el capital social civico de las comunidades pobres ofrezca beneficios
materiales a corto plazo y, a la vez, contribuya a la habilitacion en el terreno politico.

La ausencia aparente de capital social en las al-
deas de ladera escondia precursores importantes de co-
operacion, que fueron aprovechados mediante la re-
duccion inicial de las actividades del PrRozacHI a nivel
de los grupos locales de ascendencia y su posterior am-
pliacion a los niveles comunitario, municipal y
microrregional. Una “arqueologia del capital social”
detect6d la memoria historica de los éxitos de una ge-
neracion anterior.

Los emergentes actores sociales campesinos, apo-
yados por aliados institucionales externos, aprovecha-
ron las oportunidades creadas por los cambios en las
elites nacionales, participaron en una rapida coevo-
lucion de las estrategias de diversos actores sociales
microrregionales y ayudaron a echar las bases de una
nueva estructura microrregional semiclientelista mas

propicia al desarrollo de una sociedad civil democra-
tica y participativa.

La aplicacion de los métodos existentes de capa-
citacion en gestion organizacional® y el papel de col-
chén que desempenaron los proyectos de desarrollo
hicieron posible la construccion deliberada del capital
social, en contraste con el postulado de Putnam de que
éste es siempre el resultado indirecto de acciones pu-
blicas destinadas a otros fines. La combinacion de fac-
tores sefialada permitid construir capital social comu-
nitario campesino en Chiquimula. Lleve o no en el

8 Sobre metodologias de capacitacion en gestién organizacional,
véase: Banco Mundial (1997), Cruz (1996), 1ar (1995), RIMISP
(1996 y 1998), Rivera (1996), Toledo (1994) y Torres (1998).
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futuro ese capital social comunitario a conseguir los
beneficios que se esperan de €l (economias de transac-
cion, bienes publicos y constitucion de una sociedad
civil fuerte), lo que esta claro es que si fue posible
crearlo en unos pocos afios.

El andlisis realizado aqui sugiere que, entre los
seis factores identificados como las bases de la cons-
truccion de capital social en Chiquimula, tres fueron
claves: la existencia de formas de reciprocidad en la
cultura campesina; el surgimiento de una “ventana de
oportunidad” de cambios favorables a la constitucion
de un actor social campesino, y la internalizacién de
capacidades de autogestion comunitaria.

Todo parece indicar que no existen comunidades
rurales intrinsecamente “acivicas” que carezcan del
potencial de construccion de capital social, aunque este
potencial esté sumergido en la memoria histérica y en
partes del repertorio cultural actualmente en desuso. Lo
que debe afadirse, sin embargo, es que las formas par-
ticulares de reciprocidad en una comunidad dada pue-
den diferir de aquellas que se manifestaron en Chiqui-
mula, basadas en el parentesco en grupos locales de
ascendencia relativamente estables. Pero en esos casos
también otras manifestaciones de reciprocidad, asocia-

das a formas propias de vecindad, pueden ser conver-
tidas en ladrillos culturales y sociales para construir las
instituciones del capital social comunitario (recua-
dro 2).

Por otra parte, aunque los cambios en el contexto
politico en Chiquimula fueron particularmente rapidos
y dramaticos, también es cierto que en otros paises
cambios aparentemente menores han desatado dindmi-
cas de fortalecimiento de actores sociales embrionarios.
Esas dindmicas resultaron més importantes que lo
predecible. Cualquier cambio en la conformacion de
las elites y en el ethos politico puede constituir una
“ventana de oportunidad” para la construccion de ca-
pital social.

Finalmente, en algunos casos las capacidades de
autogestion y de participacion politica son desarrolla-
das por las propias comunidades, sin mayor apoyo
externo. Pero la doble funcion de los agentes externos
—como proveedores de las metodologias disponibles
en este campo y como paraguas protector durante la
fase de constitucion de un actor social nuevo en el
escenario microrregional— es esencial para que el ca-
pital social campesino se desarrolle con rapidez y se-
guridad.
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En este articulo se presenta una aproximacion metodologica y
empirica a la medicion de la madurez tecnoldgica en una in-
dustria de procesamiento, como lo es la petroquimica, a nivel
internacional. La principal conclusion es que el grado de ma-
durez tecnoldgica que arroje el ejercicio puede variar, depen-
diendo del indicador que se utilice para medir el ciclo de vida
de la industria. Este hallazgo es muy importante porque los
indicadores convencionales relacionados con el dinamismo de
mercado o el productivo no siempre reflejan los mismos resul-
tados respecto de la madurez tecnoldgica en que se encuentra
una industria o sector. Puesto que la tecnologia es un factor
determinante del grado de madurez, es necesario incorporar
también otras variables, relativas sobre todo a la dimension
tecnologica. La metodologia del estudio incluye una tipologia
para cada resultado en materia de competitividad y para cada
forma de madurez, destacando el papel y las caracteristicas de
la tecnologia como fuente de competitividad de largo plazo
(secciones 11 y III); se utilizan variables de mercado, produc-
tivas y tecnologicas ubicadas en torno al ciclo de vida de los
productos y la cadena de valor. Al examinar la evolucion de la
industria petroquimica y sus caracteristicas productivas y tec-
nologicas, se destacan dos tipos de procesos productivos (con-
tinuos y discontinuos) y dos tipos de negocios: de commodi-
ties y de especialidades petroquimicas (secciones IV y V).
Tras mostrar los resultados y los tipos de madurez tecnologica
de cada variable, se evalua la correlacion de las variables uti-
lizadas (secciones VI y VII). Finalmente se presentan algunas
conclusiones y las lineas de investigacion que este ejercicio
sugiere (seccion VIII).
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I

Introduccion

Las ventajas competitivas estan asociadas con el gra-
do de madurez tecnoldgica de los productos y proce-
sos. A su vez, el grado de madurez tecnologica esta
relacionado con los conocimientos aplicados a la crea-
cion o mejora de nuevos productos, procesos o técni-
cas de produccion, que incluyen la maquinaria, la or-
ganizacion y el disefio del proceso productivo. Por lo
tanto, la especializacion comercial y productiva en pro-
ductos maduros o innovadores es el reflejo del esfuer-
zo realizado por los agentes para innovar y, en gran
medida, para sobrevivir o mantenerse en el mercado
internacional.’

En este articulo se mide la madurez tecnoldgica
de la industria petroquimica (1rQ).> Se pretende dejar
en claro que es necesario incluir variables e indicadores
de madurez tecnologica para contribuir a precisar la es-
pecializacion comercial y productiva y en su caso, a
precisar la medicion competitiva de una industria o

11

...el cambio tecnologico es extremadamente irregular a lo

largo del tiempo; en cada industria y sector de la economia,

¥, geogrdficamente, en cada region y pais. La difusion de

los racimos de innovaciones tecnologicas de amplia
adaptabilidad es capaz de dar un empujon sustancial al
crecimiento del sistema economico, ...sin embargo, estos nuevos
“sistemas tecnoldgicos” terminan por madurar y tienden a
producir efectos diferentes en la inversion y el empleo.

Christopher Freeman, John Clark y Luc Soete

sector. La medicion incluye indicadores de tipo cuali-
tativo y cuantitativo, dada la complejidad de evaluar
la madurez tecnoldgica de una industria o sector eco-
ndémico.

Debido a los cambios e innovaciones tecnologi-
cos ocurridos desde su nacimiento en este siglo y has-
ta hace algunos afios, la 1rQ ha llegado a un nivel de
desarrollo tecnologico que permite calificarla de indus-
tria tecnologicamente madura.

Sin embargo, esta evolucion innovadora no ha
sido homogénea, o similar, a nivel de los productos o
de las ramas petroquimicas. Entonces, si bien la 1pQ
puede caracterizarse en general como una industria tec-
noldogicamente madura, existen en ella productos o
ramas innovadores.

Un analisis mas detallado puede precisar esta ge-
neralizacion y contribuir al analisis tedrico y a la defini-
cion e implantacion de politicas publicas mas efectivas.

La madurez tecnolégica como un resultado de

mercado, productivo y/o tecnoldgico

En este articulo se sugiere que la madurez tecnologica
debe asociarse con los resultados de mercado y con la

[JEl autor agradece los comentarios y sugerencias a diversas ver-
siones anteriores discutidas en seminarios de investigacion en el
CIDE, en especial los de Kurt Unger, y los de un evaluador anonimo
de la cepaL.

! Para mayores detalles acerca de la relacion entre desarrollo tecno-
logico y competitividad véanse, entre otros, Nelson y Winter (1982),
Freeman, Clark y Soete (1982), Fanjzylber (1991), cepaL (1993),
Arjona y Unger (1996) y Jasso (1997).

posicion productiva y tecnoldgica que tiene cada pro-
ducto en una industria dada. La posicion productiva y
tecnologica implica un nivel tecnologico que puede
identificarse como “innovador” cuando hay un impor-
tante desempeifio tecnologico, o “maduro” cuando su-
cede lo contrario.

2 Mas adelante se describe la madurez tecnologica. En la industria
petroquimica, la diferenciacion productiva abarca un amplio rango
de productos que va desde las especialidades quimicas a los
commodities.
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El posicionamiento de cada rama petroquimica
puede ser ascendente o igual a su situacion inicial, en
segmentos de mercado dindmicos o estancados;’ esto
conforma la condiciéon de madurez o innovacion, que
se refleja en los esfuerzos y resultados de mercado,
productivos y tecnoldgicos. En esta propuesta la me-
dicion de la madurez tecnologica se asocia con el ni-
vel de dinamismo tecnoldgico, reflejado en el tipo de
producto —innovador o maduro— y el tipo de merca-
do —dinamico o estancado— (grafico 1).

El proceso de innovacién tecnologica tiene las
siguientes caracteristicas:

i) es dinamico, esto es, cambia en el tiempo y con
las estrategias y circunstancias de los actores partici-
pantes. El dinamismo y el cambio hacen que las em-
presas se orienten por la percepcion de que existen
oportunidades no explotadas;

ii) es diferenciado, lo que significa que sus resul-
tados y desempefio son especificos a las caracteristi-
cas y condiciones propias de cada industria, region,
empresa o pais;

i) es acumulativo, lo que refleja la posibilidad
de incorporar la experiencia y el aprendizaje para acu-
mular y crear conocimiento;

I1

GRAFICO 1
La madurez tecnolégica: en funcién del
dinamismo de mercado y del dinamismo

tecnolégico
Dinamismo
de mercado
A
2 | Tipo de producto: maduro Tipo de producto: innovador
< | Tipo de mercado: dindmico Tipo de mercado: dindmico
2| Tipo de producto: maduro | Tipo de producto: innovador
M Tipo de mercado: estatico Tipo de mercado: estancado
Bajo Dinamismo tecnoldgico Alto

Fuente: Elaboracion propia.

iv) es apropiable, lo que reconoce que los resul-
tados tecnologicos pueden ser protegidos y, por lo tan-
to, vendidos o mantenidos por el innovador, quien
obtiene asi beneficios de la innovacion, y

v) las circunstancias y esfuerzos de los actores
participantes y las redes entre ellos hacen que las opor-
tunidades sean diferentes en cada industria, institucion,
pais o region.

El analisis de la madurez tecnolégica

La madurez tecnoldgica de la 1pQ serd medida por la
participacion de cada rama petroquimica en el merca-
do mundial y por el dinamismo de mercado, el dina-
mismo productivo, la intensidad patentadora, la ubica-
cion en la cadena productiva y las caracteristicas tec-
noldgicas.

Esta propuesta metodoldgica analiza el proceso de
madurez tecnoldgica y verifica si, al considerar varia-
bles indistintas para medir la madurez tecnolégica, la
ubicacion por productos corresponde a cada variable.

La variable dependiente es la madurez tecnoldgi-
ca y las variables independientes corresponden a la
participacion en el mercado asociada con el dinamis-
mo de mercado, con el dinamismo productivo, con el
dinamismo patentador, con la ubicacion en la cadena
productiva y con la taxonomia tecnoldgica (grafico 2).

3 Los productos dindmicos son aquellos que exhiben una tasa de
crecimiento mayor que la del promedio de los demas productos y
que tienen un alto contenido tecnoldgico.

La identificacion de la etapa en que se encuentra
cada producto o proceso en el ciclo de vida tecnologi-
co y de su posicion en el mercado es un criterio im-
portante para determinar el grado de madurez de los
productos o procesos (grafico 3). Estas variables se
ubican en torno al ciclo de vida de las ramas petroqui-
micas, en forma de curva “S” o de Engel. El analisis
del ciclo es importante para identificar el tipo de es-
pecializacion comercial y tecnologica, y las etapas de
innovacion, madurez y declinacion. Los productos que
ofrecen mayor potencial de crecimiento, generalmen-
te innovadores, son los que se hallan en la parte ini-
cial de la curva. En esta etapa del ciclo es donde se en-
cuentran también las oportunidades asociadas a cada
tecnologia.

A medida que los productos avanzan en su ciclo
de vida, su tendencia al crecimiento es menor, debido
a la entrada de nuevos competidores imitadores que
tienden a saturar la oportunidad tecnoldgica; esto pro-
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GRAFICO 2

Categorias y variables utilizadas para la medicién
de la madurez tecnolégica de productos o ramas

Variables utilizadas

Categorias

Tipo de madurez tecnologica

Eje “y”:
Participacién de mercado en
relacion con a, b, ¢, d, e

Eje “x™:

a) Dinamismo de mercado
b) Dinamismo productivo
c) Intensidad patentadora
d) Cadena productiva

e) Taxonomia tecnologica

Alta o baja

Dinamico o estancado

Maduro o innovador

Alta o baja

Basicos (commodities) o finales (especialidades)

Maduros: dominados por el proveedor y con economias de escala

Comparativa de mercado

De mercado

Productiva

Por patentamiento

Por la cadena productiva
Evolutiva

Innovadores: oferentes especializados con base en la ciencia

GRAFICO 3

Innovacion y madurez: el ciclo de vida tecnolégico

Productos-procesos innovadores | Productos-procesos maduros
~— Especialidades ‘ Commodities
8
& Alta
S Mayor
§ apllcacu?n \\
«; Ciclo de tecnologica Ventas
: produccion \ | — tecnoldgicas
St de la QK de la
Q ]
&
=
g -\ N~
L 1. Desarrollo | 2. Aplicacién | 3. Aplicacion 4. Crecimiento 5. Madurez 6. Tecnologia
tecnologico tecnologica en proceso de la aplicacion  tecnoldgica de salida

Estados de desarrollo del producto y/o proceso

voca la creciente madurez de los productos, y hace que
éstos se estandaricen y pasen a ser commodities (gra-
fico 3).

El grado de madurez tecnologica esta entonces
relacionado con el ciclo de vida del producto. En las
etapas iniciales de desarrollo y aplicacion tecnologi-

cos las innovaciones son preponderantemente de pro-
ducto y corresponden sobre todo a especialidades (gra-
fico 3).

En las siguientes etapas, de saturacion y de de-
clive, las innovaciones seran preponderantemente de
proceso y corresponderan sobre todo a commodities.
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IV

La industria petroquimica como

objeto de estudio

1. Importancia y definicién de la industria
petroquimica: productos y cadena productiva

El estudio del grado de madurez de la 1pQ es impor-
tante, porque esta industria ha contribuido al nacimien-
to y evolucion de algunas de las industrias que con-
forman el paradigma tecnoecondmico actual, como son
las de nuevos materiales, la biotecnologia, la micro-
electronica, las telecomunicaciones y la ingenieria
genética.*

La 1rqQ es definida como el conjunto seleccionado
de 18 ramas a 3 digitos tomadas de la Clasificacion
Uniforme de Comercio Internacional (cuc).® Esta de-
finicion considera a la 1rQ en un sentido amplio a ni-
vel productivo e incluye el desempefio internacional
(cuadro 1). El conjunto seleccionado incluye los petro-
quimicos que se separan directamente del petroleo en
forma de producto sin sufrir cambios en su composi-
cion quimica, y también otros petroquimicos de eta-
pas o pasos intermedios en su sintesis, antes de volver-
se productos finales.

Es decir, abarca la cadena petroquimica desde los
primeros derivados del petroleo (naftas, aromaticos,
olefinas y gas natural) hasta las especialidades petro-
quimicas (cuadro 1 y grafico 4).

Se ha acuflado el término “producto petroquimico
intermedio” para designar composiciones quimicas en
etapas entre una o mas materias primas y los produc-
tos finales comercializados® (grafico 4).

Esta definicion es util para compatibilizar las
fuentes y series estadisticas, sobre todo a los niveles
de agregacion utilizados por las diversas clasificacio-

4 Un paradigma tecnoecondémico es un modelo y un patron de so-
luciones a determinados problemas tecnoldgicos, basado en una
seleccion de principios derivados de las ciencias naturales y de las
tecnologias materiales (Dosi, 1982).

5 El listado de las 18 ramas consideradas aparece en el cuadro 1y
algunas de ellas se reflejan en la cadena petroquimica que figura en
el grafico 4.

6 Si bien algunos productos petroquimicos pueden considerarse como
quimicos, a lo largo de esta investigacion nos referiremos indistin-
tamente a ambos conceptos cuando en el caso de la quimica nos
refiramos a la orgénica.

CUADRO 1
Ramas de la industria
petroquimica internacional
Ramas® Nombre de la rama
1 233 Latex, caucho, SBR, derivados de aceites, otros
2 266 Fibras sintéticas, nylon, poliéster, poliamidas
3 334 Derivados de petrdleo
4 511 Etileno, butileno, propileno, butadieno, benceno,
xileno, tolueno, estireno, ciclohexano, etilbenceno
5 512 Alcoholes, fenoles, derivados
6 513 Acidos carboxilicos, anhidridos, halogenuros
7 514 Acrilonitrilo, amidas, anilinas
8 516 Acetaldehido, acetona, formaldehido, 6xido de

etileno y de propileno

9 522 Amoniaco, negro de humo, acido nitrico, 6xido
de aluminio, otros

10 533 Pigmentos, pinturas, barnices, otros

11 551 Aromatizantes y fragancias

12 562 Urea, sulfato de amonio, fosfatos, otros

13 572 Explosivos y derivados, pirotecnia

14 582 PET, poliamidas, policarbonatos, otras resinas

15 583 Polietilenos, polipropileno (PP), Policloruro de
vinilo (PVC), ABS-SAN, otros

16 584 Acetato, celulosa, ésteres, éteres, otros

17 591 Insecticidas, fungicidas, desinfectantes, herbicidas

18 598 Plastificantes, aditivos para aceites,

antidetonantes, otros

Fuente: Elaboracion propia con base en la Clasificacion Uniforme
del Comercio Internacional (cucr).

2 Tomadas de la CUCI.

nes internacionales de comercio, produccion y paten-
tes.’

2. Evolucion de la industria petroquimica

A nivel mundial, la 1PQ ha sido una de las industrias
con mas rapido crecimiento y ha tenido altas tasas de
beneficio.® La tendencia innovadora en la 1PQ se mani-
festo inicialmente en actividades de innovacion surgi-
das de las empresas pioneras en los afios cincuenta y

7 La compatibilizacion de las series incluye la de las clasificaciones
de comercio (cuct a tres digitos), con datos de las Naciones Unidas
(1993 y 1994) para la produccion mundial y de la Oficina de Paten-
tes de los Estados Unidos para las patentes registradas en este pais.
8 Su periodo de mayor auge fue el de los afios cincuenta a los se-
tenta.
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GRAFICO 4
La cadena petroquimica: productos y ramas?
Refinacion de Proceso petroquimico
petroleo (334) Basico Intermedio Final
Gas Etano /" L
Natural LPG . — Po?seéls'l)eno > Plasticos y
Etileno > Cloruro de PVC (583) peliculas (583)
G11) vinilo »>
Oxido de etileno . »
(516) Fibras poliéster (598)
I Detergentes (266)
o Etilenglicol [t Antcongelante (53
. i Poli il
Petroleo Gas oil Propileno / 0 11();2];1) ene —— P Plasticos (583)
crudo > Nafta (511)
\ Acrilonitrilo Fibras poliacrilicas
(514) > (266)
o M Alcoholes Oxo
g5 CIE— y
55 \» Plasticos de
55 recubrimiento
(583)
Refi ds - . s
;?;E:i Oor Butadieno Resinas sintéticas (583)
L (511) > ABS (583)
Gasolina
de alto octangjc Gasolina de la Estireno ——————P Plésticos de espuma (583)
pirdlisis (511)
é;&'aé{&hé} B
Benceno (511 —— P Nylons (266)
(511) \> Fenol (512)
Amoniaco
522 P Urea (562)
Plasticos de recubrimiento (583)
Ortoxileno >
Resinas poliéster (266)
Paraxileno P Fibras de poliéster (266)
Paso 1 Paso 2 Paso 3 Paso 4
Commodities (maduros) Innovadores

Fuente: Elaboracion propia.

2 Los numeros entre paréntesis corresponden a algunas de las ramas seleccionadas, cuyos productos se detallan en el cuadro 1.
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sesenta, periodo que fue denominado de “empuje de
la oferta” (technology push). E1 modelo de innovacion
caracteristico partia de la ciencia basica que generaba
disefios de productos y nuevos procesos petroquimicos
(grafico 95).

A raiz de esta rapida expansion de la 1pQ, las em-
presas petroquimicas sobre todo transnacionales, fue-
ron especializdndose en lineas de productos en las que
poseian algun tipo de ventaja de mercado, productiva
o tecnoldgica.

En su proceso de internacionalizacion, estas em-
presas instalaron filiales en los paises productores de
petroleo, para asegurarse el insumo de petréleo o de
los primeros derivados del petrdleo y atender el mer-
cado local, y reprodujeron alli el modelo productivo y
comercial de la casa matriz. Esta estrategia de interna-
cionalizacion inicialmente no incluia actividades im-
portantes de investigacidon y desarrollo.

En esos mismos decenios, las empresas produc-
toras de petrdleo acrecentaron su participacion mun-
dial en operaciones mas integradas hacia adelante en
la cadena petroquimica, elaborando productos petroqui-
micos basicos, intermedios y algunos plasticos de inge-
nieria. Por otro lado, las empresas quimicas se especia-
lizaron en las etapas finales de la cadena y tendieron a
integrarse hacia atrds para incluir bienes intermedios,
pero sin abandonar los bienes finales.

Esto condujo a un proceso de reestructuracion de
la 1pQ, en el cual las principales empresas petroquimicas
habian acumulado capacidades tecnoldgicas que les
permitieron ubicarse como lideres, creando una tradi-
cién tecnoldgica en algunos productos o lineas de
productos a lo largo de la ruta tecnolégica.’ Esta espe-
cializaciéon y acumulaciéon crecientes de capacidades
productivas y tecnoldgicas han constituido una de las
principales barreras a la entrada de posibles nuevos
competidores o de imitadores. '’

9 Acerca de la tradicion tecnoldgica, véase Achilladelis, Schwarzkopf
y Cines (1990).

10 La decision de copiar productos o procesos por medio de la in-
genieria de reversa o consulta de patentes, es mas compleja en la
IPQ que en otras industrias, ya que sus productos tienen caracteris-
ticas fisicoquimicas muy precisas en las que el proceso productivo
es determinante para pasar del prototipo a volumenes de produc-
cion en planta.

Esta modalidad competitiva conformé un merca-
do repartido y oligopolizado hacia fines de los afios
sesenta y setenta. Al final del decenio de 1970, alre-
dedor del 90% de la produccion mundial de productos
petroquimicos provenia de los Estados Unidos, los
paises de Europa occidental y Japdn, los cuales tam-
bién realizaban crecientes inversiones en la 1rQ de otros
paises.

Al inicio de los afios ochenta el papel de la de-
manda como impulsora de las innovaciones se hizo
mas importante, y las empresas tendieron a realizar
cambios en los productos y procesos en respuesta a las
necesidades del mercado (gréfico 6).

Desde mediados de los afios setenta a los afios
ochenta la entrada de nuevos competidores generd un
modelo de innovacidén complementario, entre el empuje
de la oferta y el de la demanda, que caracteriza la ac-
tividad innovadora en la pQ.!'!

GRAFICO 5
El empuje de la oferta (primera generacion)
Ciencia Disefio e Nt Mercado- Vent:
basica ingenieria%> anufactura | tecnia entas
Universidades Proceso dentro de la empresa Mercado
Fuente: Elaboracion propia.
GRAFICO 6
El empuje de la demanda
(segunda generacion)
Necesidad Desarrollo Manufac-
del — l—ppi experi- =" "% ° ——p| Ventas
mercado mental
Mercado Proceso dentro de la empresa Mercado

Fuente: Elaboracion propia.

11 Véase mayor detalle acerca del proceso de innovacion en la in-
dustria en Rothwell (1994), y acerca de la industria quimica y/o
petroquimica en Walsh (1984), Chapman (1991), Achilladelis,
Schwarzkopf y Cines (1990), Bower (1985), Freeman (1974),
Gutiérrez (1988), Unger, Saldafia, Jasso y Durand (1994) y
Chudnovsky y Porta (1997).
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Caracteristicas productivas y tecnoldgicas

de la industria petroquimica

Desde su surgimiento en este siglo, la 1rQ ha estado
enmarcada por el cambio tecnolégico!? asociado a pro-
cesos cientificos y técnicos en torno a la industria qui-
mica. Los procesos de produccion predominantes son
continuos. Tienen también elevadas relaciones capital-
producto y capital-trabajo e importantes efectos de
escala (Chudnovsky, Lopez y Porta, 1994).

Estos rasgos definen patrones de oferta altamen-
te concentrados en los paises productores, fenémeno
que se acenftua en el caso de los paises en desarrollo y
de unas cuantas empresas.

1. Procesos productivos continuos y disconti-
nuos (pirodesintegracion y cracking catalitico)

El cambio tecnolégico de mayor importancia en la pQ
ha sido el paso desde los procesos de produccién por
lotes o discontinuos, a los de cadena o continuos. Los
procesos continuos han permitido aplicar economias de
escala en la construccion de plantas y en los costos de
mano de obra, evitar pérdidas térmicas, facilitar la
vigilancia y el control de las reacciones quimicas, re-
ducir considerablemente los costos unitarios de produc-
cion para la mayoria de los productos quimicos mas
importantes, elevar la calidad y lograr una mayor uni-
formidad en los productos.

El nuevo patrén de produccién continua se hizo
evidente por primera vez en la industria de los colo-
rantes. Si bien el descubrimiento de algunos de los
primeros colorantes sintéticos y la innovacion en ellos
se debieron a los inventores-empresarios ingleses, ya
a finales del siglo XIX el mando habia pasado indis-
cutiblemente a manos de la industria alemana (Free-
man, 1974).

La pirodesintegracién y el cracking cataliticol®
son parte de los cambios introducidos en el proceso de

12 £] cambio tecnolégico es el proceso de modificaciones a un pro-
ducto, proceso o técnica de produccion, que implica introducir as-
pectos nuevos, o mejorar lo ya existente.

13 En el decenio de 1920 se puso de manifiesto ripidamente que
cualquier progreso ulterior en el proceso de cracking probablemen-
te provendria de las técnicas cataliticas (Freeman, 1974).

refinacion del petréleo. Las relaciones entre la i
Farben y la Standard Oil en los afios veinte y treinta
supusieron la culminacion de un desarrollo evolutivo
que tuvo sus comienzos en 1900-1913, con el proceso
de cracking (desintegracion) de los componentes pe-
sados del petréleo para producir gasolina.

El efecto combinado del cambio hacia procesos
continuos, la escala cada vez mayor de funcionamien-
to, la utilizacion de los procesos cataliticos, la comple-
jidad del disefio de las plantas y el uso de productos
petroquimicos como materiales basicos, confirio a las
grandes empresas quimicas y petroliferas una posicion
predominante en el desarrollo de nuevos procesos a
partir de la primera guerra mundial (Freeman.1974).

2. Los commodities y las especialidades como
negocios diferenciados

Las caracteristicas productivas y tecnologicas descri-
tas han llevado a la 1rQ a tener dos negocios fuertemen-
te diferenciados (grafico 7): i) el de los commodities,
con procesos de produccion de flujo continuo general-
mente estables, controlados y optimizados y con estra-
tegias de comercializacion basadas en los precios, y ii)
el de las especialidades, con procesos discontinuos o
de lotes chicos, y estrategias de comercializacion que
apuntan al lanzamiento de tres o cuatro nuevos produc-
tos al afio.

Estas diferencias hacen que el conocimiento aso-
ciado a cada uno de estos negocios no sea complemen-
tario del otro. En los procesos discontinuos se requie-
re un conocimiento especializado en ingenieria quimi-
ca. En los procesos continuos se necesitan conocimien-
tos sobre procesos basicos, equipamiento de ultima
generacion y esfuerzos de optimizacion de procesos.
Siendo el conocimiento requerido diferente en uno y
otro campo, la especializacion en commodities no lle-
va necesariamente a la producciéon de especialidades.
Es decir, existen pocas bases de conocimiento y de
economias por sinergias (grafico 7).

Esta limitaciéon es importante para entender la
situacion de debilidad en la que se encuentran muchos
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GRAFICO 7

Caracteristicas de los commodities y de las especialidades,

y diferencias entre ellos
Tipo de producto Commodities Especialidades

(productos maduros) (productos innovadores)

Tipo de proceso Flujo continuo Lotes chicos
Caracteristicas del proceso Estable y controlado Nuevos productos
Estrategias de comercializacion Estandares Diferenciacion
Tipo de competencia Precios Tecnologica/nuevos productos
Fuente de rentabilidad Escala de produccion | VolumenT Precio
Tipo de conocimiento Difundido Especifico

Edad del equipamiento
Base de conocimiento

Ultima generacion
Procesos basicos

Generaciones mas antiguas
Ingenieria quimica

Fuente: Elaboracion propia.

paises de América Latina, ya que, en general, han ten-
dido a concentrarse en el primero de ambos campos.
Sin embargo, hay empresas pequeiias de capital local en
Argentina, México o Brasil, que elaboran productos
con mayor contenido innovativo y de investigacion
(entre otros, farmoquimicos, plastificantes y pesticidas).
Los resultados de cada oportunidad tecnologica estan
intimamente ligados a la especializacién comercial,
productiva y tecnoldgica (grafico 2).

VI

De este analisis se desprende que los diferentes
patrones de especializacion tendran. en general, dife-
rentes posibilidades de avance tecnologico y crecimien-
to de largo plazo, siendo ventajoso para un pais ser
capaz de competir exitosamente en una industria, rama
o producto cuyos mercados ofrecen buenas perspecti-
vas de desarrollo vy que descansan en tecnologias cla-
ves (Arjona, 1995; Amable, 1993), que corresponden
a las de los productos innovadores.

El acercamiento inicial: la participacion

en el mercado internacional

Este primer indicador, la participacion de la Q en el
mercado internacional, se combina con los indicadores
propuestos para medir la madurez tecnolégica en la
industria.

El analisis inicial de la madurez tecnoldgica de la
PQ se basa en las variables propuestas por los indica-
dores de ventajas comparativas reveladas, a través del
indicador de participacion de la pQ en el mercado in-
ternacional, representado aqui por las importaciones de
la Organizacién de Cooperacion y Desarrollo Econo-
micos (OCDE).

Es decir, la participacion de la 1pQ se mide en
relacién con las importaciones de petroquimicos de la
OCDE V en relacién con las importaciones totales de la
OCDE: a su vez, la participacién de cada rama petroqui-
mica se mide segun su participacion en el mercado

mundial (todas las ramas) y en el mercado petroqui-
mico mundial (sélo las ramas petroquimicas).'*

El indicador utilizado para medir la participacion
de la rQ en el mercado mundial es el siguiente:

Participacion de la rQ = Mi/Mt, donde Mt = Mi
siendo:

Mt = Importaciones totales de la ocpE

Mi = Importaciones de productos petroquimicos
de la ocpE.

Entre 1980 y 1995, el comercio internacional de
productos petroquimicos crecié en 7% anual como

14 La base de datos procede del modelo Competitive Advantage of
Nations (CAN) desarrollado por la Comision Economica para Amé-
rica Latina y el Canbe (CEPAL, 1994).
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GRAFICO 8
Participacion de la industria petroquimica
en las importaciones mundiales,?

1980 y 1993

1980 1993

9.5% IPQ 7.4% 1PQ

90.5% Otras industrias 92.6% Otras industrias

Fuente: Elaboracion propia.

a Representadas por las importaciones de la OCDE.

promedio (es decir, 60% mas rapido que el crecimien-
to de la produccion mundial) y entre 1980 y 1993 su
participacion en las importaciones mundiales fue de 9.5
y 7.4%, respectivamente (grafico 8).

CUADRO 2

El incremento de la participacion de la irQ en su
conjunto en las importaciones mundiales disminuy6
casi 23%, pasando de 0.5% en 1980 a 0.4% en 1993.
Esto deja en claro la madurez relativa, por el lado del
mercado, que exhibe la 1PQ en su conjunto (cuadro 2).

Esta madurez cada vez mayor también pone en
evidencia una creciente maduracion de las ramas de la

GRAFICO 9
Participacion de las ramas petroquimicas
maduras e innovadoras, 1980 y 1990

1980 1990

20% maduras 21% maduras

79% innovadoras

80% innovadoras

Fuente: Elaboracion propia.

Competitividad de la industria petroquimica mundial, 1980-19932

1980 1993

Mercado mundial 1PQ (%) Mercado mundial 1PQ (%)
Industria petroquimica mundial
Promedio 4.77 50.00 3.69 50.00
Suma 9.54 100.0 7.38 100.00
Ramas® con mayor participacién (innovadoras)
Promedio 0.95 9.98 0.73 9.86
Suma 7.61 79.80 5.82 78.87
1 334 4.64 48.69 1.95 26.41
2 583 0.94 9.82 1.18 15.98
3 598 0.48 5.07 0.66 8.94
4 514 0.35 3.64 0.62 8.45
5 582 0.40 4.24 0.48 6.49
6 533 0.20 2.09 0.32 432
7 513 0.24 2.53 0.31 4.16
8 522 0.36 3.73 0.30 4.12
Ramas® con menor participacién (maduras)
Promedio 0.19 2.02 0.16 2.11
Suma 1.93 20.20 1.56 21.13
9 511 0.56 5.82 0.27 3.65
10 562 0.34 3.58 0.25 3.39
11 516 0.17 1.76 0.24 3.29
12 512 0.24 2.48 0.22 3.01
13 591 0.16 1.69 0.17 2.31
14 233 0.16 1.64 0.12 1.63
15 551 00.9 0.92 0.11 1.51
16 266 0.12 1.22 0.09 1.18
17 584 0.08 0.83 0.06 0.75
18 572 0.02 0.24 0.03 0.40

Fuente: Elaboracion propia, a base de CEPAL (1994).

2 El ordenamiento de las ramas se basa en su participacion en el mercado mundial en 1993 (porcentajes).
b Basadas en la Clasificacién Uniforme del Comercio Internacional (cucr).
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1PQ: las ramas maduras pasaron del 20% al 21% entre
1980 y 1993 (grafico 9).

La concentracion productiva es alta, ya que son
pocas las ramas que tienen una participacion elevada
en el total de la 1pQ. Las tres principales concentraron
el 64% de la participacion en el mercado mundial
petroquimico. Se trata de: i) derivados del petroleo,
ii) resinas de polietileno, polipropileno, PvC y ABS-SAN

VII

y iii) plastificantes, aditivos para aceites y antideto-
nantes.

Sin embargo, esta concentracion tendié a dismi-
nuir en 1993, debido en gran medida a la menor par-
ticipacion de los bienes basicos mas maduros —los
commodities, sobre todo los derivados del petroleo—
en contraste con el aumento de la de los bienes finales
y especialidades petroquimicas (cuadro 2).

Resultados y tipos de madurez tecnolégica:

el mercado y algunas variables

En esta seccion se analiza la madurez tecnologica,
incorporando la variable participaciéon de mercado (eje
y) y otras cinco variables (eje X), como se mostro mas
atras en el grafico 2.

1. Participacion y dinamismo de mercado: la
madurez de mercado

Analizaremos aqui el dinamismo del mercado petroqui-
mico internacional, que es distinto para los productos
innovadores o dindmicos, y para los maduros o no
dinamicos. Los primeros son los que crecen (decrecen)
mas (menos) que el promedio del total de productos
importados por la ocpk entre 1980 y 1993 en el mer-
cado internacional.

Esta caracterizacion, que se basa en la participa-
cion de la 1pQ en 1993, definira nuestra primera iden-
tificacion de madurez de mercado, en la que los pro-
ductos dindmicos son los innovadores y los no dina-
micos los maduros.

En el conjunto de la 1pQ se aprecia que son mas
las ramas innovadoras (10 de las 18) consideradas, pero
que el resultado neto es negativo (-23%), debido a que
el crecimiento negativo medio de las ramas maduras
de -50%, fue mayor que el crecimiento medio de las
ramas innovadoras, de 35% (cuadro 3).

Otro rasgo sobresaliente es que, como se mues-
tra mas adelante, casi todas las ramas innovadoras
coinciden con aquellas que tienen un mayor conteni-
do tecnoldgico. En cambio, en las ramas maduras el
contenido tecnolédgico es diferenciado y, por lo tanto,
hay entre ellas ramas con alto y bajo contenido tecno-
logico. !

Las ramas maduras son menos importantes en
nimero (8 de 18) y en participacion del mercado mun-
dial petroquimico en 1993 (44%), aunque en 1980
fueron las que tuvieron mayor participacion (68%).

Destaca la alta presencia de los derivados del pe-
troleo (rama 334), con 49% en 1980 y 26% en 1993,
siendo ésta también la rama que mas disminuye (58%)
(cuadro 3).

La gravitacion de las ramas innovadoras es cada
vez mayor. En 1980-1993 su participacion aumenta en
35%, porque en esta categoria se encuentran las ramas
con mayor dinamismo de mercado, ubicadas mas ade-
lante en la cadena petroquimica. Destaca el crecimiento
de la participacion de las ramas 514 —acrilonitrilo,
amidas y anilinas, con 80%— y 533 —pigmentos,
pinturas y barnices, con 60%— (cuadro 3 y grafico 10).

Este comportamiento indica que algunas de las
ramas de la 1pQ estan, como hemos indicado antes, en
estado de madurez o bien estan siendo sustituidas por
otros productos. También se aprecia que el dinamis-
mo de algunas ramas se debe a que proporcionan
insumos de productos muy dindmicos en el ambito
internacional, como los plastificantes en las industrias
electronica y automotriz, o los nuevos materiales para
el ensamblaje de equipos de informatica, robética y
telecomunicaciones.

15 Este resultado coincide con el obtenido por Hochgraf (1983),
citado en Gutiérrez (1988), para cuatro de los cinco productos en
que basa su muestra, que son el alcohol etilico (rama 512), el
benceno (rama 511), las fibras sintéticas (rama 266) y los elastomeros
sintéticos (rama 233).
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CUADRO 3
Dinamismo de mercado en la industria petroquimica mundial, 1980-19932

Ramas petroquimicas® Participacion de la rama petroquimica
1980 1993 Tasa de crecimiento

Mercado mundial 1PQ% Mercado mundial 1PQ% 1980-1993 (%)
Petroquimica mundial
Promedio 4.77 50.00 3.69 50.00 -22.62
Suma 9.54 100.0 7.38 100.0
Ramas dinamicas (innovadoras)
Promedio 0.31 3.20 0.41 5.59 35.01
Suma 3.05 32.01 4.12 55.85
1 514 0.35 3.64 0.62 8.45 79.72
2 533 0.20 2.09 0.32 432 59.68
3 516 0.17 1.76 0.24 3.29 44.73
4 598 0.48 5.07 0.66 8.94 36.33
5 572 0.02 0.24 0.03 0.40 27.73
6 513 0.24 2.53 0.31 4.16 27.24
7 551 0.09 0.92 0.11 1.51 27.06
8 583 0.94 9.82 1.18 15.98 25.89
9 582 0.40 4.24 0.48 6.49 18.59
1 591 0.16 1.69 0.17 2.31 5.43
Ramas no dinamicas (maduras)
Promedio 0.81 8.50 0.41 5.52 -49.76
Suma 6.49 67.99 3.21 44.15
1 512 0.24 248 0.22 3.01 -5.96
1 522 0.36 3.73 0.30 4.12 -14.40
1 233 0.16 1.64 0.12 1.63 -23.14
1 266 0.12 1.22 0.09 1.18 -25.27
1 562 0.34 3.58 0.25 3.39 -26.78
1 584 0.08 0.83 0.06 0.75 -30.01
1 511 0.56 5.82 0.27 3.65 -51.51
1 334 4.64 48.69 1.95 26.41 -58.02

Fuente: Elaboracion propia.

2 El ordenamiento de las ramas se basa en la tasa de crecimiento porcentual.
b Basadas en la Clasificacién Uniforme del Comercio Internacional (CUCI).

GRAFICO 10
Tasas de crecimiento de la participacion en el mercado de
algunas ramas petroquimicas mundiales, 1980-1993

(Porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia basados en el cuadro 3.
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Algunas ramas, entre las que destacan las de es-
pecialidades petroquimicas, han sido tan dinamicas que
incluso se las ha reconsiderado como parte del nuevo
paradigma tecnoeconémico actual, en el que los sec-
tores de avanzada tienen amplia difusiéon y presencia
en los demas sectores.

Entre las ramas con una alta participacion de mer-
cado (mas de 4%) destacan seis innovadoras (583, 514,
582, 598, 533 y 513). De las ramas maduras s6lo es-
tan los derivados del petrdleo y la rama 522 (cuadro 3).

Los resultados muestran que la mayoria de las 18
ramas consideradas son innovadoras (10 de 18); las
restantes son maduras (grafico 11).

2. Participacion en el mercado y dinamismo pro-
ductivo: la madurez productiva

El dinamismo productivo estd basado en el crecimiento
del volumen de la produccién mundial (en toneladas
métricas) que sefialan las estadisticas de las Naciones
Unidas (1993 y 1994), compatibilizadas con la cuct

La madurez productiva se definird por el creci-
miento de los productos petroquimicos en relacion con
el promedio de la industria total.

Las ramas innovadoras son las que entre 1980 y
1992 tuvieron una tasa de crecimiento media positiva
en relacion con el promedio de las ramas petroqui-
micas; las ramas maduras son las que tuvieron una tasa
de crecimiento negativa respecto a dicho promedio.

La 1pQ ha tenido un comportamiento diferente a
nivel de cada rama. En general, el comportamiento de
la produccion mundial (graficol2) muestra categorias
de analisis perfectamente definidas en el ciclo petroqui-
mico.

Entre las ramas innovadoras resaltan sobre todo
las de productos finales como el polipropileno, las
resinas fendlicas, los acetatos y el poliestireno (ramas
582, 583, 514, 598, 513, 522, 591, 584, 512 y 562).

Entre las ramas maduras sobresalen muchas que
contienen productos bésicos, como el benceno, el bu-
tadieno, el negro de humo y el amoniaco, y algunos
bienes intermedios como el etilenglicol, el 6xido de

GRAFICO 11
Resultados finales por tipo de madurez tecnolégica de ramas petroquimicas?
Ramas 1 2 3 4 5 6 7
de la 1pQP Participacion Dinamismo PM y DM Productiva Por patentes Cadena Evolutiva
de mercado de mercado productiva
(PM) (DM)
233 M M M M M I M
266 M M M M M I M
334 1 M M M I M M
511 M M M M I M M
512 M M M I M M M
513 I I I I I M M
514 I I I I I M M
516 M I I M M M M
522 I M M I I M M
533 I I I M I I M
551 M I I I I I I
562 M M 1 1 M M I
572 M 1 1 M 1 I M
582 1 I 1 I I I I
583 I I 1 I I I I
584 M M M I M M M
591 M I I I I I I
598 I I I I M I M

Fuente: Elaboracion propia.

a8 M: madura; I: innovadora.

b Basadas en la Clasificacion Uniforme del Comercio Internacional (CUCI).
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GRAFICO 12
Tasas de crecimiento del volumen de la
produccion petroquimica mundial, 1977-1992
(Toneladas métricas en porcentajes)

180
160
140
120
100

=3
S

Porcentaje

60
40
20

1977
1978
1979
1980
1982
1983
1984
1985
1986
1987
1988
1989
1990
1992

[Dlnnovadoras [JMaduras A~ Promedio totall

Fuente: Elaboracion propia a base de Naciones Unidas (1993 y
1994).

etileno y el fenol; (las ramas correspondientes son las
334, 533, 266, 572, 511, 233 y 516 (grafico 11).
Los resultados en materia de madurez productiva
son similares en la mayoria de las ramas a los resulta-
dos relativos a la madurez de mercado; no lo son en
siete de ellas (512, 516, 522, 533, 562, 572 y 584).

3. Participacion de mercado e intensidad paten-
tadora: madurez en materia de patentamiento

Las patentes han sido utilizadas como uno de los in-
dicadores tecnoldgicos, ya que reflejan los resultados
de la inventiva y los cambios en productos y/o proce-
s0s.10

La patente es uno de los medios a través de los
cuales los empresarios protegen sus invenciones € inno-
vaciones. Este mecanismo de proteccion les permite
maximizar sus ganancias monopolistas provenientes de
la innovacion, al hacer mas dificil la copia o imitacion
por los competidores potenciales.

Las patentes captan y miden las primeras etapas
de un proceso que, a través del desarrollo, el proceso
de prueba y la ingenieria conduce desde la novedad-
invencidn, a la innovacidon completa. Las patentes pue-
den extenderse a todo el ciclo del producto, yendo
desde las que protegen el invento basico, pasando por
las relacionadas con el producto y el proceso de inge-

16 Entre los indicadores relacionados con la propiedad intelectual,
para la 1pQ el mas accesible y util es el de las patentes. Otro indi-
cador recomendable pero poco accesible es el del “secreto indus-
trial”. Acerca de las ventajas y desventajas de este indicador para
medir el proceso innovativo, véase Griliches (1990), y Dosi,
Freeman, Nelson y otros (1988) y Dosi, Pavitt y Soete (1990).

nieria, y finalizando con una gran cantidad de paten-
tes de mejora y de bloqueo (Dosi, Pavitt y Soete, 1990).

La medicidn de la intensidad patentadora se rea-
liza aqui identificando las ramas petroquimicas en las
que mas se patenta (cuadro 4). Se define como ramas
innovadoras a aquellas en las que la tasa de patenta-
miento entre 1983 y 1994 tuvo un crecimiento positi-
vo. En contraste, las ramas maduras son las que tuvie-
ron una tasa de patentamiento con crecimiento negati-
vo. Este criterio supone cierta edad de los productos y
una alta difusion de aquellos en los cuales menos se
patenta. Se trata de ramas con tecnologias disponibles
que han hecho uso por 20 afios de la proteccion otor-
gada por la patente emitida. El periodo elegido es el
de 1983 a 1994, con la finalidad de mantener la cohe-
rencia en los periodos utilizados para examinar las otras
variables!'” (cuadro 4).

Los resultados obtenidos entre 1983 y 1994 mues-
tran que, en conjunto, las ramas innovadoras registra-
ron un nimero mayor de patentes (cuatro a cinco ve-
ces superior que las ramas maduras entre 1969 y 1996).
Sin embargo, se aprecia que no necesariamente las
ramas con mayor dinamismo patentador son las que
tienen una mayor participacion patentadora (medida en
relacidn con el numero de patentes registradas en Es-
tados Unidos) aunque en algunos casos existe una alta
correlacion entre intensidad patentadora y participacion
de mercado.

Por ejemplo, algunas ramas innovadoras (551, 572
y 591) exhiben un importante dinamismo patentador
(0.10, 0.05 y 0.04%, respectivamente), y a la vez mues-
tran bajos niveles de participacion en el numero de
patentes registradas (0.29, 0.68 y 0.52%, respectiva-
mente). En cambio, algunas ramas maduras (512, 584
y 562) son las que tienen una mayor participacidon en
tales patentes, pero también exhiben un bajo dinamis-
mo patentador (0.02%, 0.02% y -0.05%, respectiva-
mente).

Este resultado reafirma la posicion de muchas de
las ramas maduras como correspondientes a commo-
dities y también que en algunas de tales ramas ha ha-
bido cambios o mejoras reflejados en patentes, aunque
mucho menos que en las ramas innovadoras. Esta ten-
dencia muestra asimismo en qué medida las empresas

17 La eleccion de una seriec mas larga nos permitiria precisar el
resultado en materia de madurez, ya que incluiria las innovaciones
anteriores a este periodo, muchas de las cuales pueden haber sido
la base de las ocurridas posteriormente, y precisar también la inten-
sidad radical o incremental de la innovacion.

LA MADUREZ TECNOLOGICA EN LA INDUSTRIA PETROQUIMICA MUNDIAL « JAVIER JASSO VILLAZUL



REVISTA DE LA CEPAL 69 -

DICIEMBRE 1999 133

CUADRO 4
Intensidad patentadora en la industria petroquimica mundial, 1983-1994
(Porcentajes del numero de patentes registradas en los Estados Unidos)
Ramas? Productos de la rama Tasa de crecimiento (%) Participacion (%)

Petroquimica mundial

Suma 0.03 100.0
Promedio 5.56
Ramas muy patentadoras (innovadoras)

Suma 0.80 46.04
Promedio 0.08 4.60
1 582 Poliamidas, PET 0.12 4.50
2 551 Fragancias 0.10 0.29
3 533 Barnices, pigmentos 0.09 4.01
4 513 Acidos carboxilicos... 0.09 6.55
5 583 Polietileno, PVC 0.08 6.14
6 514 Anilina, amidas 0.08 3.94
7 334 Olefinas 0.07 5.96
8 511 Etileno, tolueno, benceno 0.07 13.45
9 572 Explosivos y derivados, pirotecnia 0.05 0.68
10 591 Insecticidas, fungicidas 0.04 0.52
Ramas poco patentadoras (maduras)

Suma -0.02 53.96
Promedio - 6.75
11 512 Fenoles, alcoholes 0.02 16.32
12 584 Esteres, éteres 0.02 14.70
13 266 Fibras sintéticas, nylon 0.01 2.70
14 233 SBR, latex 0.01 3.27
15 598 Aditivos p/aceite 0.01 2.74
16 522 Negro de humo, 4cido nitrico - 2.78
17 516 Formaldehido, acetaldehido -0.04 4.39
18 562 Urea, fosfatos -0.05 7.07

Fuente: Elaboracion propia a base de datos de la Oficina de Patentes de los Estados Unidos.

2 Basadas en la Clasificacion Uniforme del Comercio Internacional (CUCI).

GRAFICO 13
Intensidad patentadora de algunas ramas
petroquimicas, 1969-1996
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la Oficina de Pa-
tentes de los Estados Unidos.

han dado importancia a la proteccion intelectual via
patentes (grafico 13).

Los resultados obtenidos al combinar el dinamis-
mo patentador con la participacion de mercado mues-

tran que casi la mitad de la industria petroquimica (8
de 18 ramas) se ubica en ramas maduras (598, 522,
512, 584, 266, 233, 516 y 562).

En contraste, poco mas de la otra mitad —10 de
18— corresponde a las ramas innovadoras siguientes
582, 533, 513, 583, 514, 334, 551, 572, 511 y 591
(grafico 11).

4. La participacion de mercado y la cadena pro-
ductiva: madurez en la cadena productiva

El analisis de la madurez tecnologica se complementa
ubicando a cada rama en la cadena productiva (grafi-
co 6) y en el ciclo de vida de los productos (grafico 5),
con el fin de identificar el grado de madurez de los dos
negocios caracteristicos de la 1pQ (el de los commodities
y el de las especialidades) planteados al inicio del ar-
ticulo.

La cadena petroquimica (grafico 4) es dividida
aqui en dos grandes etapas. La primera contiene los
pasos 1 y 2, en los que se ubican los productos basi-
cos e intermedios (commodities) y que se caracterizan
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por ser maduros. La segunda incluye los pasos 3 y 4,
que corresponden a los bienes finales y las especiali-
dades petroquimicas como las resinas, fibras y hules,
que son los productos innovadores.

El contenido tecnoldgico sera mayor a medida que
se avanza en la cadena petroquimica. Por lo tanto,
son ramas maduras aquellas que corresponden a los
commodities y se ubican en la primera etapa de la ca-
dena, y son ramas innovadoras las que se ubican en la
segunda etapa y que corresponden a las especialidades
petroquimicas.

Los resultados muestran que en forma similar a
lo visto al examinar los tipos de madurez anteriores,
la mayoria de las ramas (10 de 18) son innovadoras
(533, 582, 583, 598, 233, 266, 516, 551, 572 y 591), y
las otras ocho son maduras (334, 513, 514, 522, 511,
512, 562 y 584). Estos resultados muestran que los
commodities o las especialidades pueden ubicarse en
etapas de innovacion o de madurez, dependiendo del
criterio de medicion (grafico 11).

5. Participacion de mercado y taxonomia tecno-
légica: madurez evolutiva

El contenido tecnologico definido por la madurez evo-
lutiva muestra la variedad de comportamientos tecno-
logicos de las empresas y esta basado en la taxonomia
elaborada por Pavitt (1984).

Esta taxomania identifica los diferentes niveles de
innovacion de los sectores econémicos y propone cua-
tro categorias tecnologicas que corresponden a formas
e intensidades de innovacion diferentes que son: i) las
dominadas por el proveedor, ii) las “intensivas en es-
cala”, iii) las de oferente especializado y iv) las basa-
das en la ciencia. Las diferencias en cada categoria
varian de acuerdo con el origen de la tecnologia, la
relacion proveedor-usuario y la posibilidad de apropia-
cion de las rentas tecnologicas.

La composicion de cada rama en relaciéon con
estas categorias configura la potencialidad innovadora
o de madurez que exhibe cada industria en su conjun-
to.

En esta taxonomia las ramas que se caracterizan
como maduras (233, 266, 334, 511, 512, 513, 514, 516,
522,533, 572, 562, 584 y 598) son las que correspon-
den a las categorias definidas por Pavitt como las do-
minadas por el proveedor y las “intensivas en escala”
(grafico 11).

En estas categorias se encuentran las ramas tradi-
cionales que en muchos casos corresponden a commo-
dities. Son también ramas con tecnologias ya difundi-

das, con baja inversion en investigacion cientifica y
tecnologica, y una infraestructura limitada. La posibi-
lidad de imitacion es alta y, por lo tanto, la de apro-
piacion es baja. Los medios de apropiacion utilizados
son las marcas, la diferenciacion del producto, el se-
creto industrial y las patentes. Estas caracteristicas
hacen que las innovaciones sean pocas y en su mayo-
ria de caracter incremental, ya que existe poco esfuer-
7o y resultado de caracter innovador. Los cambios tec-
nolégicos provienen sobre todo de la maquinaria y el
equipo, o bien de grandes escalas asociadas al equipo.

El resto de las ramas (551, 582, 583 y 591) son
las innovadoras y pertenecen a las categorias de
oferentes especializados y de ramas basadas en la cien-
cia (grafico 11).

Estas categorias se caracterizan, una por ser pro-
ductora de maquinaria, equipo e instrumentos especia-
lizados, y la otra por asimilar y aplicar los conocimien-
tos cientificos desarrollados en los centros tecnologi-
cos de las propias empresas o en instituciones como
universidades o centros de investigacion.

El tipo de innovacién es principalmente de pro-
ducto y el tipo de cambio tecnoldgico es sobre todo
radical o mayor. Las rentas tecnologicas son por lo
general altas y se basan en una intensa interrelacion con
los usuarios. En las actividades de investigacion pre-
dominan el know how, el disefio, la calidad, las paten-
tes y el secreto industrial. En ambas categorias las
innovaciones van desde las incrementales con una alta
difusion a las radicales, lo que define una actividad
innovadora mayor que la de las ramas maduras.

Por otro lado, los resultados en materia de madu-
rez que se obtienen combinando la participacion de
mercado y la taxonomia tecnologica muestran que el
desempeiio de la 1PQ en su conjunto refuerza el argu-
mento inicial de este articulo, que destaca la madurez
diferenciada por ramas en la 1pQ.

La mayoria de las ramas petroquimicas (14 de 18)
tienen poca actividad innovadora, como se ha desta-
cado en la taxonomia de Pavitt, lo que hace que en
conjunto la 1pQ se caracterice como de madurez relati-
va (grafico 11).

A nivel de ramas se encuentra que la mayoria (14
de 18) son maduras, y el resto (4 de 18) son innova-
doras.

6. La industria petroquimica como industria ma-
dura con ramas innovadoras: una sintesis

La 1pQ en su conjunto es una industria madura, lo que
se refleja en sus resultados de mercado, productivo y
tecnologico. Pero a nivel de ramas de la rQ la posi-
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cion de madurez no siempre es la misma, ya que pue-
de variar dependiendo del indicador utilizado (grafi-
co 11).

En 12 de las 18 ramas analizadas las variables que
se utilizan muestran resultados complementarios en la
medicion de la madurez o de la innovacion tecnoldgi-
ca. En cambio, en las restantes (6 de 18) existen con-
tradicciones para definir a las ramas como maduras o
innovadoras. Si consideramos la diferenciacion entre
commodities y especialidades, se observa que existen
también coincidencias y contradicciones en lo que toca
al concepto de madurez (grafico 11).

Al considerar todas las variables, 8 de las 18 ra-
mas petroquimicas resultan preponderantemente madu-
ras (233, 266, 334, 511, 512, 522, 562 y 584); esto es,
el indicador de madurez coincide al menos en cinco
variables.

Las ramas preponderantemente innovadoras (4 de
18) son las menos. Tienen caracteristicas e intensidad
innovadoras y corresponden a aquellas ramas en las
que el indicador de innovaciéon coincidié en cinco o
seis de las variables utilizadas (551, 582, 583 y 591).

El resto de las ramas (6 de 18) pueden definirse
indistintamente como maduras o innovadoras (ramas
513, 514, 516, 533, 572, y 598), dependiendo de la
variable que se utilice.

Estos resultados muestran que los criterios apli-
cados comunmente para distinguir entre ramas madu-
ras e innovadoras no coinciden necesariamente con los
identificados por los técnicos, los académicos o las
publicaciones especializadas. Esto también se aplica a

VIII

Conclusiones

El analisis de la madurez tecnoldgica debe considerarse
como un proceso complejo y evolutivo en el que la di-
mension tecnologica, asociada con el mercado, la pro-
duccién y la cadena productiva, permite mantener o
modificar el grado de madurez.

La medicion de la madurez tecnoldgica difiere
segun los indicadores que se utilicen en ella, lo que
puede llevar a resultados diferentes para definir a las
ramas como maduras o innovadoras. Los criterios para
definir la madurez no son claros ni precisos, lo que
subraya la importancia de uniformarlos para poder
calificar a los productos de maduros o de innovadores.

la distincion entre los negocios de commodities y de
especialidades petroquimicas.

Para finalizar, se ha obtenido la direccion de la
causalidad entre cada una de estas variables, para fun-
damentar ain mas las apreciaciones sefialadas. La base
del analisis fue la aplicacion del coeficiente de corre-
lacién por rangos (indice de Spearman) a las variables
cuantitativas, participacién de mercado (pm), dinamis-
mo de mercado (bm), dinamismo productivo (DP) e in-
tensidad patentadora (ip).

La sintesis de los resultados en materia de parti-
cipacion de mercado y de medicion de la madurez
tecnologica muestran una baja correlaciéon positiva
entre My bM = 0.19, My DP =0.21 y Pm e 1P = 0.18.
Estos datos muestran que si bien los coeficientes de
correlacion son positivos, en los tres casos son dife-
rentes y el que mas explica la causalidad es el que
combina la participacion de mercado con el dinamis-
mo productivo.

El indice de correlacion es el siguiente:'®

2
po=1 - —6Zd>
n(m? —1)

siendo d la diferencia entre pares de rangos correspon-
dientes y n el numero de pares.

Sin embargo, es necesario considerar también las
caracteristicas relacionadas con aspectos meramente
tecnologicos, como se ha destacado antes para las va-
riables relativas a patentes, cadena productiva e inten-
sidad innovadora.

Al considerar solo variables de mercado o aque-
llas tipicas de las ventajas comparativas para medir la
madurez, surgen diferencias y contradicciones en el
grado de madurez resultante. Por lo tanto, el analisis
debe incluir no sélo la participacioén en el mercado y
el dinamismo productivo, sino también otras variables,
sobre todo tecnologicas, que expliquen la dinamica del
ciclo.

18 La distribucién en el muestreo es simétrica alrededor de 0 y va
de -1 a +1.
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El desempefio innovador en la 1pQ es especifico a
cada rama que la integra, es decir, es diferenciado. La
combinacidn de los diversos criterios para analizar la
madurez tecnologica ha generado resultados diferen-
tes para distintas ramas, lo que acusa tipos de madu-
rez distintos. Se identificaron dos tipos de ramas pe-
troquimicas: las innovadoras, que son aquellas cuya
actividad tecnoldgica es mayor, que no siempre obtie-
nen resultados importantes en el mercado y que gene-
ralmente coinciden con las especialidades petroquimi-
cas; y las maduras, que exhiben una menor actividad
tecnoldgica, con resultados de mercado indistintos, y
que generalmente corresponden a commodities.

Al combinarse las variables e indicadores utiliza-
dos (participacién de mercado, participacion produc-
tiva, intensidad patentadora, ubicacioén en la cadena
productiva y taxonomia tecnoldgica), surgieron tipos
y condiciones de madurez que, en muchos casos, co-
incidieron con los resultados para cada variable anali-
zada, existiendo niveles de correlacion positivos bajos
entre las variables.

En el conjunto de variables analizadas se encon-
tr6 que las ramas innovadoras, generalmente especia-
lizadas, tienden a tener una mayor presencia en los
mercados internacionales. Este resultado se dio en
aquellas ramas ubicadas en los pasos mas avanzados
de la cadena petroquimica, que corresponden a bienes
con mayor contenido tecnologico y mas valor agrega-
do. También puede haber ramas innovadoras que lo-
gran débiles resultados de mercado. En este caso, su
posicién en éste puede mejorar si el empuje de la de-
manda es importante, o bien empeorar si esto no ocu-
rre o las otras ramas mejoran su posicion tecnoldgica.
Es decir, las especialidades petroquimicas no siempre
tienen resultados optimos en el mercado, aunque por
lo general su posicién en el mercado internacional es
favorable.

Por otro lado, las ramas maduras que en general
corresponden a commodities tienen resultados de mer-
cado intermedios. Es decir, pueden adquirir una impor-
tante presencia en el mercado, generalmente en nichos
especificos, o bien tender a ser sustituidas por nuevas
ramas. Generalmente se encuentran en la parte final del
ciclo de vida productivo y al inicio de la cadena pro-
ductiva y su posicion en el mercado internacional suele
ser desfavorable.

El andlisis de la madurez tecnoldgica puede ser
util para mostrar la insercion internacional de los pai-
ses lideres y de los paises seguidores. Los lideres
marcan las pautas de la competitividad tecnoldgica in-
ternacional, que en la practica esta relacionada con la

frontera tecnologica y las lineas de productos y proce-
sos innovadores. En contraste, los seguidores definen
su insercion internacional en las lineas de productos y
procesos menos innovadores, maduros, que se asocian
en general a los commodities.

La aplicacion de esta metodologia a nivel de pai-
ses 0 empresas puede mostrar como intervienen y se
ubican los diferentes paises. La division del mercado
mundial entre ramas innovadoras y ramas maduras es
util para entender y justificar lineamientos sectoriales
de competencia, en términos de mercado y resultados
tecnologicos, que contribuyan a identificar o a fortale-
cer la posicion competitiva de un pais o empresa a nivel
internacional. También puede contribuir al anlisis de
las respectivas configuraciones macroeconémicas y,
por lo tanto, a guiar la aplicacion de reformas estruc-
turales con una visiéon de mas largo plazo, que identi-
fique las fortalezas, debilidades y oportunidades de los
diferentes tipos de insercién internacional, en ramas
maduras o innovadoras.

Este analisis se completaria con el examen del
escenario configurado por un sistema de innovacion o
una politica de innovacion a nivel regional y nacional
que apunte a disminuir los efectos de la recesion in-
ternacional o del deterioro de la relacion de precios del
intercambio sobre las ramas maduras, que se ven mas
afectadas por estos fenomenos que las innovadoras.

En el futuro, los estudios de madurez de esta in-
dole pueden contribuir al analisis de la especializacion
comercial en el escenario internacional y de los resul-
tados en materia de competitividad relacionados con
el cambio tecnoldgico. Los resultados en materia de
posicionamiento contribuirian a profundizar en las
causas y posibilidades de mejorar o modificar el lugar
ocupado y el tipo de insercion internacional de un pais
0 empresa.

De lo anterior surgen diversas lineas de investi-
gacion. Una seria la de aplicar el estudio de la madu-
rez tecnologica a otras ramas econdmicas. Otra es la
de identificar el resultado obtenido por la industria de
un pais a nivel internacional y verificar si efectivamen-
te coincide con el desempefio de las empresas ubica-
das en ese pais.

Es importante profundizar a nivel de empresas y
encontrar matices que no son visibles en los indicado-
res y estadisticas por paises, industrias o productos. Por
ello, se debe analizar el desempefio estratégico y las
capacidades para aprender y desarrollar habilidades
tecnologicas de las empresas, e incluir en el examen
variables de mercado y tecnologicas, con la finalidad
de encontrar posibles relaciones y caracteristicas co-
munes entre las empresas e instituciones participantes.
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Acceso a la vivienda y
subsidios habitacionales

directos: experiencias
latinoamericanas

Gerardo M. Gonzales Arrieta

Representante Residente y Después de la seccion introductoria, el articulo analiza en la

Gerente Técnico, ., -

B . seccion II el papel que corresponde desempefiar a los sectores

Union Interamericana para

la Vivienda, Lima, Perii publico y privado en el marco de una politica de vivienda y de
financiamiento habitacional, en la cual al Estado le compete
una funcion facilitadora y subsidiaria de la iniciativa privada
en el desarrollo sectorial; examina el rol que dentro de este
tipo de politicas tienen los subsidios habitacionales directos
como mecanismo que permite crear demanda efectiva para la
oferta habitacional generada por el sector privado en condicio-
nes de mercado, y hace hincapié en sus atributos; y pone de
relieve el papel catalizador que puede tener este mecanismo en
la promocion del ahorro. La seccion 11 reseiia la trayectoria de
los regimenes de los subsidios habitacionales directos en los
paises latinoamericanos, destacando sus principales caracteris-
ticas, ventajas y limitaciones; también subraya, sobre todo en
los programas de mayor trayectoria, las reformas introducidas
o propuestas. En la seccion IV, por tltimo, se exponen las
principales ensefianzas que se derivan de las experiencia lati-
noamericanas, haciendo hincapié en las condiciones y caracte-
risticas que contribuyen a una aplicacion exitosa de este meca-

nismo.
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I

Introduccion

En América Latina y el Caribe el déficit habitacional
cuantitativo —definido como la diferencia entre el nii-
mero de hogares y el nimero de viviendas permanen-
tes— ascendia en 1995 a 28 millones de unidades,
mientras que el déficit cualitativo —definido como el
nimero de viviendas permanentes que son insatisfac-
torias por carecer de determinados servicios— afecta-
ba a casi 26 millones de viviendas existentes (CEPAL,
1995). Dado que la region cuenta con unos 118 millo-
nes de hogares, uno de cada cuatro hogares latinoame-
ricanos carece de una vivienda, y si se agregan las
unidades habitacionales que requieren algin tipo de
rehabilitacion, tenemos que casi la mitad de los hoga-
res de la region vive en condiciones insatisfactorias.
Esta constatacion estadistica no s6lo pone de re-
lieve la envergadura del déficit habitacional, que afecta
a todos los paises de la region, sino también la inefi-
cacia de las politicas de vivienda y de financiamiento
habitacional del pasado. Mas ain, este cuantioso défi-

11

cit habitacional se concentra altamente en la poblacion
de mas bajos ingresos que, pese a representar una de-
manda potencial significativa, no tiene posibilidades
concretas de lograr una solucion habitacional apropia-
da, principalmente por dificultades de acceso a finan-
ciamiento en condiciones adecuadas debido a falta de
capacidad de compra suficiente, carencia de garantias
satisfactorias para acceder a créditos hipotecarios, e im-
posibilidad de acreditar ingresos permanentes.

Para mejorar el acceso a la vivienda de los secto-
res de menores ingresos es preciso innovar en las po-
liticas y los instrumentos de financiacion vigentes en
este campo. Este articulo explora maneras de contri-
buir a dotar a dichos sectores de una adecuada capaci-
dad de compra, esto es, de crear en ellos una demanda
habitacional efectiva, y hace un analisis conceptual y
comparativo de las experiencias latinoamericanas en la
aplicacion de subsidios habitacionales directos (en
adelante sHD) para los sectores de menores recursos.

La racionalidad econdmica de los subsidios

habitacionales directos

1. La politica de vivienda y el papel de los sec-
tores publico y privado!

Las politicas de vivienda y de financiamiento habita-
cional vigentes en el pasado en América Latina se ca-
racterizaron por una participacion preeminente del
Estado y una muy limitada participacion del sector
privado formal. Como parte de dichas politicas, el
Estado desempefi6 un papel sobrerregulador del fun-
cionamiento de los mercados y de la operacion de los
agentes intervinientes —por ejemplo, estableciendo
topes a las tasas de interés en los sistemas financieros
habitacionales—, y asumi6 un papel directo en la cons-
truccion y financiamiento de viviendas, en los mas de

1'Véase un analisis mas detallado de estos temas en Gonzales Arrieta
(1995).

los casos utilizando créditos con tasas de interés
subsidiadas o subsidiando los precios de las viviendas.

Los resultados fueron del todo contraproducen-
tes, como se reflejo a las claras en los enormes déficit
habitacionales acumulados en la region. Por un lado,
los esquemas de construccion y financiamiento habita-
cional delineados no satisfacian las aspiraciones de
rentabilidad de los constructores e intermediarios finan-
cieros privados, inhibiendo asi la inversion privada
formal. Por otro, la activa intervencion del Estado
como constructor de viviendas definia burocratica-
mente las caracteristicas, precios y mecanismos de
asignacion de éstas. Con esto se elimind de hecho el
funcionamiento de los mecanismos de mercado para
el rango de viviendas supuestamente dirigido a los
sectores de mas bajos ingresos, desplazando de esta
manera a los constructores privados.
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Dichas politicas también hicieron que el crédito
destinado a la construccion y adquisicion de viviendas
fuera insuficiente para satisfacer las necesidades de la
region (Zawadzki, 1993, p. 33). A dicha insuficiencia
se agregaron las inadecuadas condiciones de acceso
para la poblacion con escasa capacidad de pago, lo que
en conjunto limit6 el tamafio y la estabilidad de la
demanda efectiva de viviendas y de créditos hipoteca-
rios. Como resultado, los constructores y los interme-
diarios financieros privados se dedicaron a atender la
demanda de los sectores de ingresos mas elevados,
dando lugar a un doble efecto perverso: por un lado, a
la reduccién de los mercados formales y una creciente
inhibicion de la inversion privada en el sector vivien-
da; y por otro, a la vigencia cada vez mayor de moda-
lidades informales de construccion y financiamiento de
viviendas. Estas ultimas movilizan actualmente en la
regiéon un volumen considerable de recursos (CEPAL,
1996, p. 119).

En algunos paises de América Latina las politi-
cas de vivienda y de financiamiento habitacional han
exhibido resultados importantes: la producciéon anual
de viviendas ha llegado a superar la nueva demanda
que se genera cada afo por el crecimiento vegetativo
de la poblacion y la formacion de nuevos hogares. Asi,
en dichos paises se ha comenzado a revertir el déficit
habitacional acumulado.

El modelo de politicas de vivienda y de financia-
miento habitacional que sustenta tales resultados tiene
como comun denominador una clara decision politica
de aplicar un modelo de desarrollo sectorial basado en
el mercado, compatible con el esquema general de
desarrollo econémico y social, y de caracter integral
(es decir, dotado de los instrumentos y los recursos
adecuados para atender las necesidades de vivienda de
todos los estratos de ingresos).

Dicho modelo reconoce que el Estado por si solo
es incapaz de dar solucion al déficit habitacional y que,
por lo tanto, su intervencion debe estimular la inver-
sion privada. El reconocimiento de la complementa-
riedad de los esfuerzos supone innovar a fondo en la
politica publica, en los instrumentos aplicables y en los
esquemas institucionales. El antiguo papel del Estado
es sustituido por un rol facilitador que apunta a crear
incentivos en materia de recuperacion de costos, ren-
tabilidad y estabilidad, para permitir que el sector vi-
vienda compita con los demas sectores de la economia
y la inversion privada tenga un papel protagénico en
la construccion y financiamiento de viviendas.

Todo lo anterior tiene como premisa que atender
a las necesidades de vivienda es primordialmente un

hecho econdmico, que repercute en la politica de bien-
estar social. Los efectos multiplicadores del sector vi-
vienda sobre la actividad econdmica y el empleo son
tanto o mas importantes que los de otros sectores eco-
némicos: cada dolar invertido en vivienda genera otros
dos doélares de actividad econdmica en otros sectores,
y un puesto de trabajo adicional en la construccion de
viviendas da lugar a otros dos en actividades conexas
(Mayo y Angel, 1993, p. 34).

La vigencia de condiciones de rentabilidad y
competitividad en los mercados inmobiliario y de fi-
nanciamiento de viviendas permite, primero, que el
sector privado encuentre en la industria de la construc-
cion habitacional una opcién de negocios que compi-
ta en igualdad de posibilidades con otros sectores de
la economia; segundo, que los ahorros que se movili-
zan hacia el sector vivienda consigan una rentabilidad
positiva en términos reales; tercero, que los créditos
hipotecarios se recuperen en términos reales, hacien-
do sostenible el financiamiento habitacional de largo
plazo, y cuarto, que los intermediarios financieros
encuentren también en el financiamiento de viviendas
una opcioén de negocios rentable.

Ahora, si bien se reconoce en dicho modelo que
la inversion privada en el sector habitacional sélo sera
viable si rigen condiciones de mercado en la construc-
cion y el financiamiento de viviendas, también se ad-
mite que los mecanismos de mercado no permiten el
acceso a sectores de la poblacion que carecen de sufi-
ciente capacidad de compra y de pago. Por ello, el
Estado debe asumir también un rol subsidiario, brin-
dando igualdad de oportunidades, de manera que toda
familia, cualquiera sea su condicién economica, tenga
la posibilidad de resolver su problema de vivienda a
través del mercado y acceder a la solucion habitacional
que sea compatible con su esfuerzo propio y sus posi-
bilidades econdmicas. En este contexto se inscribe el
uso de subsidios habitacionales directos (sHD), que su-
mados al esfuerzo propio de las familias y al crédito
hipotecario en condiciones de mercado, sirven para
complementar la capacidad de compra de viviendas
producidas por el sector privado para la poblacion de
mas bajos ingresos.

2. Creacion de demanda efectiva de vivienda
mediante los subsidios habitacionales directos

En términos generales, el SHD es un aporte explicito no
reembolsable que entrega el Estado por un sola vez a
las familias que cumplen con requisitos previamente
determinados, para dotarlas de una capacidad de com-
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pra superior a la que les brindan sus ingresos. Como
se ve, se trata de un subsidio a la demanda y no a la
oferta.

La insuficiente capacidad adquisitiva de vastos
sectores de la poblacion impide transformar la enor-
me demanda potencial existente en una demanda efec-
tiva que estimule la inversion y la oferta habitacional
privada. Por lo tanto, la creacién de capacidad de com-
pra en los sectores mas pobres sentaria las bases para
un crecimiento mas sostenido de la actividad en el
sector vivienda.

Son numerosos los efectos favorables que pueden
esperarse de los sup (Dominguez, 1994b). En efecto,
ellos amplian el mercado inmobiliario potencial al crear
capacidad de compra efectiva para la oferta privada.
Asimismo, aminoran los riesgos de la construccion de
viviendas, puesto que al saberse en forma cierta que
habra demanda con poder de compra, los constructo-
res privados tendran la seguridad de que podran ven-
der sus viviendas y asi la oferta habitacional serd mas
estable en el mediano plazo; en una atmdsfera de libre
competencia, esto mejorard la calidad y disminuira los
precios de las viviendas. También estimulan el creci-
miento del mercado potencial de prestatarios hipote-
carios, ya que al reducir el monto del endeudamiento
necesario para completar el precio de la vivienda con-
vierten a las familias beneficiarias, con los mismos
ingresos, en sujetos de créditos hipotecarios por mon-
tos compatibles con su capacidad de pago. Asimismo,
da lugar a una cartera de créditos de mejor calidad,
pues el deudor asume una obligacion que le es mas
facil de pagar, y la cobertura de la garantia hipoteca-
ria arroja un excedente sobre la deuda (equivalente al
monto del subsidio) que es mayor que el promedio de
la cartera.

Ademas, los suD involucran la abolicion de la
tradicional actitud paternalista del Estado en la aten-
cion a los grupos mas necesitados, sustituyéndola por
un enfoque que estimula y complementa el esfuerzo de
las familias sobre la base de procedimientos objetivos
y despersonalizados. De este modo fortalecen el vincu-
lo entre el ciudadano y el Estado, aprovechan las ven-
tajas de la economia de mercado y permiten que el
beneficiario escoja la solucion que mejor se ajusta a
sus necesidades.

Al convertir la demanda potencial de vivienda en
demanda efectiva y al acentuar el funcionamiento de
la economia de mercado, los sHD estimulan una ma-
yor oferta de viviendas y de financiamiento habitacio-
nal, lo cual puede facilitar el acceso a la poblacion de
menores recursos y contribuir eficazmente a reducir el

déficit habitacional. Por lo tanto, estos subsidios que
en ultima instancia son un aporte del Estado y parte
de la creciente transferencia al sector privado del rol
protagonico en el financiamiento habitacional, han
probado ser un mecanismo mucho mas eficaz de in-
tervencion estatal.

(Por qué son preferibles los sHD para atender a las
necesidades de vivienda de los més pobres? En primer
lugar, tales subsidios son mas equitativos, pues permi-
ten focalizar mejor los esfuerzos en la poblacién a la
que se desea favorecer, y también son progresivos,
porque a menor valor de la vivienda corresponde un
subsidio mayor. En cambio, los subsidios indirectos a
través de las tasas de interés en los créditos habitacio-
nales son altamente regresivos, pues a falta de asigna-
cion de créditos via precios, prevalece el mecanismo
de racionamiento de los recursos disponibles; en este
contexto, quienes mas acceso tienen al financiamiento
disponible suelen ser los sectores con mayor influen-
cia o0 mayor capacidad de pago. Ademds, tal subsidio
indirecto es muy inequitativo: no sélo no llega a la
poblacion mas necesitada, sino que quienes obtienen
mas crédito son los que reciben una mayor contribu-
cién del Estado.

Un segundo argumento en favor de los SHD es su
mayor eficiencia. Los subsidios a las tasas de interés
distorsionan el funcionamiento de los sistemas finan-
cieros de vivienda porque no permiten la recuperacion
de los recursos prestados en valores reales, lo que
contribuye a la descapitalizacion de los intermediarios
financieros y provoca la disminucion o desaparicion del
financiamiento habitacional. En cambio, el sHD es sub-
sidiario del crédito hipotecario en condiciones de mer-
cado, es decir, no lo desplaza: la contrapartida del sub-
sidio habitacional directo debe ser una operacion de
crédito en tales condiciones. Por lo tanto, la vigencia
del sHD es perfectamente compatible con un sistema fi-
nanciero de vivienda con tasas de interés reales posi-
tivas tanto para los ahorros como para los créditos.

La ineficiencia de los subsidios a las tasas de in-
terés también se refleja en que el Estado es incapaz de
medir de manera clara y transparente la cantidad de
recursos que otorga en calidad de subsidios, y, peor
aun, en que el beneficiario no tiene una cabal percep-
cion del beneficio que estéa recibiendo. En cambio, los
SHD no so6lo pueden ser medidos con precision a fin de
conocer la magnitud del gasto fiscal involucrado, sino
que al estimular el esfuerzo de las familias como re-
quisito para optar al subsidio, hace que los beneficia-
rios adquieran una real percepcion del beneficio que
estan recibiendo.
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Otro argumento en favor de los sHD es que éstos
significan para el Estado una menor carga administra-
tiva y, por ende, una mayor economia de recursos fis-
cales. En este tipo de subsidios el Estado se limita a
normar el régimen, convocar a los postulantes, proce-
sar y seleccionar las postulaciones, otorgar los subsi-
dios, y pagarlos cuando corresponda. No asume com-
promisos administrativos de largo plazo, como lo hace
en el caso de créditos habitacionales con tasas de inte-
rés subsidiadas. En este ultimo caso, los costos admi-
nistrativos de recuperar una cartera que con el tiempo
se deprecia en términos reales van teniendo un peso
relativo creciente sobre el valor recuperado. Cabe des-
tacar que la eficiencia y eficacia del gasto publico que
es posible con la aplicaciéon de un mecanismo como
el sHD apuntalaran la cuota que anualmente se destine
para este fin dentro del presupuesto publico. Mas aun,
si el sHD permite un mayor nivel de actividad en el
sector vivienda y en sectores vinculados, el Estado
podré recuperar total o parcialmente dichos recursos a
través de los impuestos generados por la mayor acti-
vidad.

En suma, puede afirmarse categéricamente que los
SHD no estan de manera alguna refiidos con el modelo
de economia de mercado, pues se trata de un sistema
de financiamiento focalizado (no indiscriminado) que
permite llegar efectivamente a la poblacion que se
desea beneficiar; que es transparente y medible (no
oculto) tanto para el Estado, que sabe a quién y con
cuanto esta beneficiando, como para los beneficiarios,
que saben cuanto estan recibiendo; que no genera
distorsiones en el sistema financiero, como las tasas de
interés subsidiadas; y que no desplaza al sector priva-
do del mercado habitacional sino que, por el contra-
rio, lo atrae al transformar la demanda de vivienda
potencial en efectiva.

3. Importancia del ahorro previo y su vinculacion
con los subsidios habitacionales directos

La vivienda es quiza el mas importante activo fisico
duradero de la mayoria de las familias, y su precio es
varias veces superior a los ingresos de éstas. La adqui-
sicioén de vivienda normalmente solo es viable con un
crédito a largo plazo. Esta compra es una importante
motivacion para que la familia ahorre, postergando el
consumo presente en aras del consumo futuro. En los
paises desarrollados, los ahorros familiares deposita-
dos en instituciones financieras formales son una fuente
importante de fondos para los créditos habitacionales
(amp, 1987). La utilizacion de sup puede ser un im-

portante catalizador de la formacién de ahorros familia-
res canalizados a través del sistema financiero formal.

El sHD trata de estimular el esfuerzo propio de las
familias en pos de acceder a una vivienda, y la tipica
expresion de dicho esfuerzo debe ser la conformacion
metodica de un ahorro previo que complemente el
subsidio directo y, si es el caso, el crédito hipotecario
a largo plazo.

El ahorro previo, por minimo que sea, quiza cons-
tituya el medio mas poderoso para forjar un sistema
de calificacion transparente y objetivo de los postu-
lantes al sHD, el cual debe estar orientado a premiar el
monto, la antigiiedad y la permanencia, asi como el
caracter metodico del ahorro previo. Mas aun, la exi-
gencia de un ahorro previo es un criterio mas facil y
menos costoso de manejar y controlar que, por ejem-
plo, uno basado en el nivel de ingresos. Desde luego,
el ahorro previo requerido para postular a un sup y lo-
grarlo debe estar en consonancia con los niveles de
ingreso, precio de la vivienda y nimero de cargas fa-
miliares, entre otros criterios, a fin de que la ayuda
estatal vaya prioritariamente a las familias de mas bajos
ingresos. Se sabe por experiencia que el esfuerzo de
las familias que desean acceder al sup no debe expre-
sarse necesariamente en ahorros monetarios. Puede ser
util, sobre todo para los estratos de mas bajos ingre-
sos, aceptar aportes propios expresados en especies
(como terrenos, materiales o mano de obra). Lo mas
importante es rescatar la idea de que el sHD premia el
esfuerzo de las familias y no es simplemente una da-
diva.

Los antecedentes también muestran que los sHD
han servido para estimular la formacion de ahorros
destinados a la vivienda y canalizados a través del sis-
tema financiero formal (Dominguez, 1994a). Para que
asi sea debe haber un escenario macroecondémico fa-
vorable y los ahorros deben tener una rentabilidad
positiva en términos reales a lo largo del tiempo. En
situaciones inflacionarias como las que prevalecieron
en el pasado reciente, con alguna frecuencia los aho-
rros para vivienda expresados en dinero y depositados
en los sistemas financieros dieron paso a ahorros para
vivienda traducidos en la adquisicion de terrenos y
materiales, que cumplian mejor el papel de refugio de
valor en el tiempo. Los ahorros en el sistema financiero
deben constituir activos que sean suficientemente li-
quidos —claro esta que sujetos a determinadas restric-
ciones, dado su caracter metodico y contractual— y
también seguros. Esto ultimo puede potenciarse con
garantias estatales, sobre todo para ahorros de bajo
monto, y también con la solidez de un sistema finan-
ciero debidamente regulado y supervisado.
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En conclusion, la adquisiciéon de una vivienda
obedece normalmente a una decision privada y supo-
ne un esfuerzo de largo plazo que tiene como princi-
pal sustento el ahorro familiar. Esto da a la familia
protagonismo en la solucion de su problema de vivien-
da. Dado que muchos sectores de la poblacion se ven
impedidos de acceder a una vivienda basdndose uni-

I11

camente en su ahorro familiar y su capacidad de pago
para atender un crédito hipotecario de largo plazo, el
SHD también puede servir para revalorar y premiar una
sostenida actitud de ahorro. Con este fin, es necesario
incorporar y mantener en el tiempo la exigencia de un
ahorro previo como requisito objetivo para acceder al
SHD.

Experiencias latinoamericanas en la aplicacién

de subsidios habitacionales directos

Son varios los paises latinoamericanos que cuentan con
programas de subsidios habitacionales directos
(Gonzalez Arrieta, ed., 1995). A continuacion se rese-
flaran estas aleccionadoras experiencias —de Chile,
Costa Rica, Colombia, El Salvador, Uruguay y Para-
guay, sefialados en orden de mayor a menor trayecto-
ria—, destacando en cada caso sus principales carac-
teristicas, logros y limitaciones.

1. El caso de Chile

Chile es el pais pionero en América Latina en la apli-
cacion de un sistema de subsidios de esta indole. En
1978 el Ministerio de Vivienda y Urbanismo (MINvU)
comenzo a utilizarlos para el sector medio-bajo (vivien-
das de hasta 13 300 dolares de la época, que actual-
mente equivalen a 27 200 doélares), en reemplazo de
los subsidios implicitos en las tasas de interés de los
créditos hipotecarios u ocultos en el valor de venta del
terreno o de las viviendas. Actualmente, el MINVU man-
tiene un conjunto de cinco programas habitacionales
que procuran atender a toda la poblacion que se busca
beneficiar. Cada programa involucra un subsidio direc-
to al comprador de la vivienda, que consiste en un
aporte previamente conocido, no reembolsable, que el
Estado otorga por una sola vez a cada familia benefi-
ciaria que no es propietaria. Los sup forman parte de
un sistema tripartito de financiamiento para la adqui-
sicion de vivienda: el ahorro previo de las familias, el
subsidio directo, y el crédito hipotecario de largo pla-
zo. Los principios que ordenan estos programas son la
subsidiariedad del Estado, la focalizacion del gasto
social, la progresividad y el fomento del ahorro.

El MinvU otorga los sHD con fondos del presupues-
to publico. La entrega de subsidios directos puede

adoptar una modalidad privada o estatal. La modali-
dad privada consiste en un certificado endosable que se
entrega al beneficiario, que sirve a éste para pagar parte
de la vivienda elegida por €l y que es cobrado poste-
riormente en el miNnvu por el vendedor. En la modali-
dad estatal, que se utiliza solamente para las vivien-
das de menor valor, el Minvu licita la construccion de
estas viviendas y aplica directamente el subsidio, el
cual es informado solamente a sus beneficiarios.

El cuadro 1 resume los condiciones de los pro-
gramas habitacionales con subsidio directo del MiNnvu.
Los requisitos para acceder a los distintos programas
no consideran una diferenciacion de acuerdo a los in-
gresos de los postulantes, sino que son los mismos
interesados quienes se ubican en uno u otro programa
de acuerdo a sus aspiraciones, preferencias y disposi-
cion a pagar por una vivienda. Los valores maximos
de la vivienda, minimos de ahorro y maximo de sub-
sidio estan expresados en unidades de fomento (UF),
unidad de cuenta cuyo valor en pesos varia diariamente
de acuerdo con las fluctuaciones del indice de precios
al consumidor en el mes anterior.

El Programa de Viviendas Progresivas esta des-
tinado a familias que viven en condiciones de indigen-
cia, y contempla dos etapas. Los beneficiarios son
seleccionados de acuerdo a un puntaje, el que sera
mayor cuanto mas baja sea la condicién socioecon6-
mica y habitacional del postulante, mayor el tamafo
del grupo familiar, y mayor la antigiiedad de la inscrip-
cion. En este programa, que sélo comenz6 a operar en
1990, bajo la modalidad MiNnvu se paga el 100% de los
subsidios asignados, mientras que en la modalidad
privada el 10% de los asignatarios no hace uso del
subsidio en el plazo de vigencia de 21 meses.
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CUADRO 1
Chile: valor de la vivienda, subsidios, ahorro y crédito en los programas
habitacionales de Ministerio de Vivienda y Urbanismo
(Cifras expresadas en unidades de fomento)
Programa Valor maximo de Subsidio Ahorro Crédito Otras caracteristicas
la vivienda maximo minimo maximo
Vivienda 140 132 8 - Proyectos colectivos o
Progresiva, individuales, de responsabilidad privada
1* etapa 0 SERVIU?
Vivienda 70 18 5 47 Proyectos colectivos o
Progresiva, individuales, de responsabilidad privada
2 etapa
Vivienda Basica 230 (SERVIU) 140 10 (SERVIU) 80 (SERVIU) Proyectos colectivos o
400 (Resp. 20 (Resp. privada) 100 (Resp. individuales, de responsabilidad privada
privada) privada) 0 SERVIU
Programa Especial 400 90 40 No mayor del 65%  Proyectos colectivos de
de Trabajadores del precio de la  responsabilidad privada
vivienda
Subsidio Rural 260 (Post. 150 (con terreno) 5 (Con terreno) Proyectos colectivos o
individual) 200 (en villorrios) 10 (En villorrios) individuales de responsabilidad privada
400 (Post.
colectiva)
Subsidio 500 130-120-110 50 Hasta 1000 UF  Proyectos colectivos o
Unificado, Tramo I pero no superior al  individuales de responsabilidad privada
75% del precio de
la vivienda
Subsidio 1 000 110-100-90 100 Hasta 1 000 UF Proyectos colectivos o
Unificado, pero no superior al  individuales de responsabilidad privada
Tramo II 75% del precio de
la vivienda
Subsidio 1 500 90-80-70 150 Hasta 1 000 UF Proyectos colectivos o
Unificado, Tramo pero no superior al  individuales de responsabilidad privada
I 75% del precio de
la vivienda
Renovacion Hasta 500 200-190-180 50 Optativo Proyectos colectivos o
Urbana 500 a 1 000 (Cualquier tramo) 100 individuales de responsabilidad privada
1000 a 1500 150
Leasing Los mismos 130 Depositos - Proyectos individuales de
Habitacional tramos que el (Tramo ) metodicos para responsabilidad privada
Subsidio Unificado 110 pago de la renta de
(Tramo II) arrendamiento y
90 para enterar precio

(Tramo III)

de venta

Fuente: Ministerio de Vivienda y Urbanismo (MINVU).

8 SERVIU = Servicio de Vivienda y Urbanismo
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El Programa de Viviendas Bésicas estd dirigido
a familias en condiciones de marginalidad habitacional.
Para asignar el beneficio se exige el cumplimiento de
un ahorro previo minimo y se consideran los criterios
de seleccion antes sefialados. Este programa comenzo
a operar en 1984; las viviendas eran construidas bajo
la modalidad estatal (licitaciones) hasta 1994, afio en
que se introdujo la modalidad privada. Por definicion,
se paga el 100% de los subsidios asignados. Mediante
este programa se construyen alrededor de 25 000 vi-
viendas por afio (casi el 20% del total de viviendas
construidas).

El Programa Especial de Trabajadores (PET), crea-
do en 1987, esta dirigido a grupos organizados de fa-
milias y entrega viviendas bésicas mejoradas. El monto
del subsidio es menor al que contemplan los siguien-
tes programas que se asocian a viviendas de valores
superiores, dado que al no existir un sistema de pos-
tulacion, se puede acceder a una vivienda en un plazo
mucho menor. Los beneficiarios pueden solicitar al
sistema bancario un crédito hipotecario complementa-
rio; sin embargo, el sector privado no ha mostrado
interés en otorgarlo, probablemente debido a su bajo
monto relativo, por lo que el MINvU garantiza el acce-
so a un crédito hipotecario por hasta el 65% del valor
de la vivienda con el Banco del Estado. Dichos crédi-
tos son respaldados con letras hipotecarias, que cuan-
do se transan en el mercado de capitales suelen gene-
rar un valor inferior al nominal. La diferencia es cu-
bierta por el MmiNvu, total o parcialmente, lo que cons-
tituye un subsidio adicional, cuyo tope es actualmente
de unos 2 600 dolares por operacion.”? Mediante el PET
se financian anualmente unas 16 000 viviendas, cuyos
subsidios se pagan en un 100%.

El Programa de Subsidio Rural estd orientado a
las familias de modestos recursos que habitan en lo-
calidades con menos de 2 500 habitantes. Requiere un
ahorro previo en la forma de derechos de propiedad
sobre un terreno en el que pueda construirse la vivien-
da. En este programa se procede a una calificacion
socioeconomica y habitacional del postulante, aplican-
dose los otros criterios ya sefialados. Este programa
representa alrededor de 8 000 viviendas al aflo, pagan-
dose mas del 90% de los subsidios otorgados.

2 Inicialmente no habia tope para este subsidio implicito, con el
cual se busca evitar que el beneficiario quede expuesto a fluctua-
ciones del mercado que puedan impedirle completar el precio de la
vivienda. Sin embargo, en algunos casos, el subsidio adicional
implicito puede llegar a duplicar el subsidio directo, atentando asi
contra la progresividad del sistema (Melo, 1995, p. 37).

El Programa de Subsidio General Unificado esta
dirigido a las familias de ingresos medios y medios ba-
jos, no propietarias de vivienda, con cierta capacidad
de pago que les permita ser sujetos de crédito banca-
rio. En este sistema, el Estado subsidia parcialmente el
valor de la vivienda, mediante un certificado que se
asigna a través de un sistema de postulacion imperso-
nal. Con el objeto de lograr la progresividad del sub-
sidio, el programa comprende tres tramos segun el
valor de la vivienda que se desea adquirir, y tiene tres
formas de postulacion: individual, colectiva y para re-
novacion urbana. Los postulantes a este programa no
son calificados socioeconémicamente, pero deben acre-
ditar que no poseen otra vivienda y que han cumplido
un contrato de ahorro con alguna institucién financie-
ra. Los tramos de valores de viviendas elegibles, los
ahorros minimos correspondientes y los rangos de
subsidio solicitables se presentan en el cuadro 1.

El beneficiario tiene un plazo de 21 meses para
hacer efectivo el cobro de su certificado. La politica
del minvu ha sido garantizar solamente para el primer
tramo la concesion de un crédito a través del Banco
del Estado de Chile. Al igual que en el PET, el MmINVU
concede a estos deudores un subsidio adicional, con un
tope de unos 2 600 ddlares por operacion, en los ca-
sos en que la venta de las letras de crédito hipotecario
produzca un valor bajo la par.’ Una vez terminadas las
viviendas y transferidas mediante escritura publica al
comprador, el vendedor de la vivienda puede cobrar el
valor del subsidio —para lo cual debe presentar al
MINVU el certificado endosado a su favor— y el valor
del ahorro previo. En este programa ya no existe nin-
guna injerencia directa del minvu en la concepcion y
ejecucion de los proyectos. Actualmente es posible
aplicar el subsidio a la adquisicion de una vivienda usa-
da cuando la operacidn se realiza en los ultimos nue-
ve meses de la vigencia del certificado. Historicamen-
te se registra una tasa de pago de mas del 80% de los
subsidios otorgados. En promedio, mas del 70% de los
otorgamientos corresponde al tramo 1, mas del 20%
al tramo 2 y menos del 7% al tramo 3.

Los subsidios pagados para programas del sector
privado, que incluyen los Subsidios Unificados, el PET

3 Cuando no existia tope para este subsidio implicito, hubo deter-
minados momentos en que era conveniente postular a cero subsidio
directo s6lo para obtener dicho subsidio implicito en la letra de
crédito hipotecario (Melo, 1995, p. 40). A partir de 1990, se limito
a 80 UF el monto maximo del subsidio implicito por operacion, no
pudiendo ademas ser el crédito con derecho a subsidio implicito
superior a las 1 000 ur, a fin de evitar o limitar la regresividad del
sistema.
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y los Subsidios Rurales, suman aproximadamente
50 000 al afio, y los acumulados desde 1980 hasta 1996
ascienden a casi 850 000 subsidios. Por su parte, los
subsidios en los programas de viviendas basicas y pro-
gresivas suman alrededor de 45 000 al afio. Dado que
actualmente se construyen en Chile unas 120 000 vi-
viendas anuales, el Estado interviene decisivamente en
el financiamiento de aproximadamente el 80% de las
viviendas que se construyen, en proporciones que van
desde un 6% del precio para sectores de ingresos
medios hasta un 94% para los sectores de extrema
pobreza (Hermosilla, 1995, p. 21). En la mayor parte
de los casos (un 70%), la intervencion directa del Es-
tado se limita a proveer capacidad de compra a través
de un subsidio directo a la demanda que se otorga a
través de procesos transparentes y objetivos de postu-
lacién y seleccion. De esta forma, desde 1992 Chile
ha estado produciendo mas viviendas nuevas que la
demanda que se genera anualmente por la formacién
de nuevos hogares y por la obsolescencia del parque
habitacional.

En suma, el sistema de acceso a la vivienda que
incorpora los sup en Chile cubre coherentemente to-
dos los estratos de ingresos, facilitando a la poblacién
mas necesitada el acceso a soluciones habitacionales
formales, aunque un poco rigidas, y contando con una
decisiva presencia del Estado. El éxito en la aplicacion
de los sHD se debe también a la sostenibilidad en el
tiempo de los recursos presupuestarios dedicados al
otorgamiento de los subsidios: actualmente se destinan
unos 400 millones de doélares, de los cuales mas del
92% corresponde a subsidios y menos del 8% al gasto
administrativo.

Durante su trayectoria, ha sido necesario introdu-
cir mejoramientos para lograr una mayor eficiencia y
equidad en el sistema.* Uno de los principales aspec-
tos que tuvieron que mejorarse fue la focalizacion de
los subsidios (Castafieda, 1990), ya que los programas
dirigidos originalmente a los estratos de mas bajos
ingresos beneficiaban sobre todo a los sectores de in-
gresos medios, porque los requisitos de ahorro previo
eran excesivos, la comprobacion de los medios econd-
micos de los postulantes era deficiente, y las vivien-
das que se ofrecian eran relativamente costosas. Ante

4 Se comprueba mayor eficiencia porque con gastos fiscales meno-
res se ha logrado movilizar mas recursos hacia la vivienda, corres-
pondiendo gran parte de las obras al sector privado. Por su parte, la
equidad también ha mejorado en forma notable: la proporcion de
subsidios dirigida al 30% mas pobre de la poblacion ha subido a
mas del doble, de un 21% en 1969 y 1980 a un 50% en 1985-1986
(Castaiieda, 1990, p. 176).

esta situacion, se introdujeron programas para atender
a la poblacion de ingresos medios y medios altos,
mientras que los programas disefiados para los mas
pobres han procurado un mayor equilibrio entre los
criterios de ahorro minimo requerido, la capacidad de
pago del postulante y el valor de la vivienda que se
ofrece.

También se modificd el programa original del
Subsidio General Unificado en diversos aspectos, ta-
les como los tramos de valor de las viviendas, cupos
por region, monto de los subsidios, periodo de vigen-
cia de los subsidios, posibilidad de postulacion colec-
tiva, y otros. Recientemente se han incorporado los
subsidios directos pero diferidos en el tiempo, aplica-
bles con el nuevo sistema de arrendamiento de vivien-
das con promesa de compraventa (leasing habita-
cional), dirigidos a quienes desean adquirir una vivien-
da de hasta unos 48 000 dolares. En esta modalidad,
el Estado puede otorgar un subsidio® que el MINvU paga
en cuotas trimestrales iguales y sucesivas por hasta 20
aflos, el cual permite rebajar el presupuesto del bene-
ficiario para pagar el arriendo, o bien para agregarlo a
éste y obtener una vivienda mejor y de mayor valor.

La experiencia chilena es también valiosa para
corroborar en la practica varios de los atributos que se
le reconocen conceptualmente a los sHp. La entrega de
subsidios explicitos y directos no sélo supone una
mayor transparencia, sino que es compatible con el
principio de subsidiariedad y con el funcionamiento de
una economia de mercado; el establecimiento de cri-
terios objetivos para la seleccion de los postulantes,
sujetos a revision permanente en funcion del criterio
de focalizacion, garantiza la credibilidad del sistema;
la estratificacion de los subsidios segtin tramos de valor
de las viviendas permite alcanzar la progresividad; la
exigencia de un ahorro metddico como requisito para
obtener el subsidio mejora las perspectivas de que los
beneficiarios sean posteriormente capaces de servir un
crédito hipotecario, ademas de significar un importan-
te estimulo para el ahorro familiar del pais; y la posi-
bilidad de postulaciones colectivas tiene la ventaja de
que la organizacion grupal tiende a permanecer en el
tiempo y a facilitar el cumplimiento de los requisitos
de postulacion de los individuos.

Lo que se ha hecho en Chile revela asimismo la
necesidad de superar dos grandes dificultades: por un
lado, la limitada incursion del sector privado en el

5 Este sistema de leasing habitacional también puede operar sin
subsidio habitacional directo.
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financiamiento de viviendas de bajo costo, que obliga
a una preeminente actuacion del sector publico en este
segmento; y por otro, la inexistencia de un mercado se-
cundario de viviendas sociales, el cual se pretende
fomentar permitiendo una mayor neutralidad en la
aplicacion de los subsidios habitacionales directos a
vivienda nueva o a vivienda usada.

2. El caso de Costa Rica

En Costa Rica, el sistema de subsidios habitacionales
directos, denominado Bono Familiar de Vivienda, rige
desde 1987 con la creacion del Sistema Financiero
Nacional para la Vivienda (senv). El estatal Banco
Hipotecario de la Vivienda (BaNHVI) administra dichos
subsidios, que son canalizados con respaldo del Fon-
do de Subsidios para la Vivienda (Fosuvi). El bono es
otorgado por el Estado por una sola vez a las familias
con ingresos mensuales inferiores a cuatro salarios
minimos de un obrero especializado de la construccion
(unos 700 dolares). En los inicios del programa, el bo-
no consistia en un crédito complementario con tasa de
interés cero; luego se le convirtié en un aporte sin cargo
de restitucion. El bono no se entrega en la forma de
un certificado, sino en documentos que consignan las
condiciones técnicas de la vivienda y la calidad del
nucleo familiar beneficiado. La ley establece el origen
de los recursos del rFosuvi aplicables al bono, sefialan-
dose entre ellos la recaudacion de determinados im-
puestos y un porcentaje del presupuesto nacional.

El monto maximo del bono no puede exceder el
equivalente a 30 veces el salario minimo indicado
anteriormente (es decir, unos 5 200 dolares). Dicho
subsidio méaximo se entrega a las familias que perci-
ban ingresos de hasta un salario minimo y actualmen-
te esta fijado en el equivalente a unos 4 800 dolares.
A partir de un salario y hasta cuatro salarios minimos,
el subsidio se otorga en forma parcial en funcion in-
versa del ingreso familiar (cuadro 2). Como los subsi-
dios se calculan en tramos de veintenas, existen aproxi-
madamente unos 80 montos para los subsidios, los
cuales estan en funcidon de pequefias variaciones en los
ingresos de las familias.® Dado que ese monto maxi-
mo de subsidio no cubre el valor méximo de una vi-
vienda de interés social (estimado en unos 14 072

6 El calculo en cada caso depende del ingreso de la familia y se
estima de acuerdo con la siguiente formula: Bono Familiar de Vi-
vienda = 1 394 000 - [336 000 x estrato social], donde estrato so-
cial es la razon entre el salario bruto de la familia y el salario mi-
nimo vigente.

ddlares), el subsidio estd asociado a un crédito hipote-
cario que otorgan las entidades autorizadas, cuyo pla-
7o es de 15 aflos. La tasa de interés, que antes era fi-
jada por el BANHVI, a partir del 1 de abril de 1995, es
libremente fijada por las entidades autorizadas del sFnv.

Las entidades autorizadas califican a las familias
que aspiran al bono, especificando el precio maximo
de la solucién habitacional, el monto del crédito, y la
cuota inicial requerida. El subsidio y el crédito siem-
pre van juntos en un solo paquete administrado por la
entidad autorizada. El sistema s6lo contempla la
postulacion individual. Corresponde al BANHVI aprobar
y otorgar a la entidad autorizada los recursos del sub-
sidio para las familias elegidas, previa verificacion de
los montos fijados por dicha entidad.

El programa del Bono Familiar de Vivienda com-
prende varios subprogramas y los subsidios pueden ser
destinados a la compra de vivienda nueva o usada, la
compra de lote y construccién, mejoras y reparacion
de viviendas, la construccioén de vivienda en lote pro-
pio y, mas recientemente, la compra de lote.

Teniendo en cuenta los actuales valores del bono,
en el estrato de mas bajos ingresos (es decir, hasta de
un salario minimo), el subsidio directo puede llegar a
cubrir por lo menos dos tercios del valor de la solu-
cion habitacional; sin embargo, si consideramos que el
valor maximo de una vivienda de interés social esta
estimado en 14 072 dolares, para dicho estrato el sub-
sidio representa una proporcién muy baja (34%) del
precio méximo de una vivienda de interés social. Los
valores del bono pueden ser reajustados por el BANHVI,
con la restriccion de que el monto méximo puede ser
de hasta 30 veces el salario minimo. En el caso costa-
rricense no existe, pues, un mecanismo de reajuste
automatico de los montos de los subsidios, ni de los
valores de la vivienda para cada estrato. Periddicamen-
te, las autoridades elevan los valores nominales del
subsidio, pero el valor real de éstos suele rezagarse res-
pecto de la inflacion.

A diferencia del esquema chileno, el sup en Cos-
ta Rica no exige como requisito la conformacion me-
todica de un ahorro previo en una institucion del sFNv.
El aporte del beneficiario del bono puede concretarse
por medio de un ahorro voluntario, a través de un mini-
mo requerido para el crédito base, o por trabajo no
especializado en un proceso de autoconstruccion diri-
gida. Las familias cuyos ingresos son de hasta un sa-
lario minimo no estan obligadas a efectuar una cuota
inicial o un aporte propio minimo. En apoyo al otor-
gamiento de créditos hipotecarios, el sFNv contempla
un mecanismo de redescuento de hipotecas a cargo del
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CUADRO 2
Costa Rica: Calculo del Bono Familiar de Vivienda
y crédito complementario, por estratos de ingresos?
(Dolares corrientes al 31 de diciembre de 1996)
Estrato Ingreso Cuota Capacidad Aporte minimo Bono Familiar Valor maximo
salarial bruto mensual de deuda del beneficiario de Vivienda de la solucién
maximo habitacional
- - - - - 4 802.5 4 802.5
0.50 86.5 26.0 11324 - 4 802.5 5935.0
1.00 173.0 51.9 2 264.9 - 4 802.5 7 067.4
1.50 259.5 77.9 33973 169.9 4 039.9 7 607.1
2.00 346.0 103.8 4529.8 226.5 32773 8 033.6
2.50 4325 129.8 5662.2 283.1 2514.8 8 460.1
3.00 519.1 155.7 6 794.6 339.7 17522 8 886.5
3.50 605.6 181.7 7 927.1 396.4 989.6 9 313.0
4.00 692.1 207.6 9 059.5 453.0 227.0 97394

Fuente: Banco Hipotecario de la Vivienda (BANHVI).

@ Los célculos consideran los siguientes parametros:

Plazo: 180 meses.

Tasa de interés anual: 27%.
Relacion cuota/ingreso: 30%.
Salario minimo: 38 116 colones.

BANHVI, para lo cual dispone del denominado Fondo
Nacional para la Vivienda (FoNavi). Se estima que del
total de operaciones de crédito formalizadas por el
sFNv, a la fecha el 45% ha contado con la participa-
cion del bono.

Desde la creacion del senv hasta septiembre de
1996 se ha destinado un monto total de 332 millones
de ddlares al otorgamiento de 118 727 subsidios para
vivienda. Con ello se ha beneficiado a igual niimero
de familias con ingresos de hasta cuatro salarios mini-
mos, que representan aproximadamente el 18% de la
poblacion. Durante el periodo 1990-1993 se concedid
un promedio anual de 15 636 subsidios. Del total de
subsidios otorgados, cerca del 59% se ha asignado a
familias que habitan en areas rurales (Monge, 1995,
p. 64). Si se consideran las cifras acumuladas desde el
inicio de las operaciones hasta junio de 1995, el 42%
de los subsidios aprobados se ha destinado a construc-
cioén en un terreno ya poseido por el beneficiario, el
31.5% a la adquisicion de un terreno y la construccion
de una vivienda en ¢él, el 26% a la compra de una vi-
vienda existente, y el 2% a reparaciones y mejoras.’

Segtn fuentes oficiales, el monto de recursos
dedicados al programa de subsidios ha representado
aproximadamente un 3% del gasto publico social des-

7 Las cifras en dolares para cada afio han sido calculadas utilizando
el tipo de cambio interbancario medio de cada afio.

Subsidio maximo: 1 058 000 colones (equivalentes a 27.8
salarios minimos).

Subsidio minimo: 50 000 colones (equivalentes a 1.3 salarios
minimos).

Tipo de cambio (interbancario al 31.12.96): 220.30 colones
por dolar.

de 1987, en promedio. Sin embargo, en dicho periodo
el BaNHVI no ha contado con la totalidad de los recur-
sos establecidos por ley (3% del presupuesto nacional):
se calcula que solo se ha trasladado al programa aproxi-
madamente un 40% de esa suma.

Aproximadamente el 65% de las viviendas nue-
vas construidas y adquiridas cada afio tiene el compo-
nente de subsidio. En los altimos afios, teniendo en
cuenta los subsidios otorgados y los casos formaliza-
dos fuera del sistema, se estima que se ha logrado
detener el crecimiento del déficit habitacional. Desde
1992, y por primera vez, se ha venido financiando un
nimero de viviendas que cubre las necesidades mini-
mas anuales, y ha permitido comenzar la reduccion del
déficit acumulado (Zawadzki, 1993, p. 24). Mas aun,
el programa de sup en Costa Rica ha favorecido pro-
porcionalmente a los grupos de mas bajos ingresos:
casi el 79% del total de subsidios concedidos ha be-
neficiado a familias con ingresos de hasta dos salarios
minimos (350 dolares). Esta focalizacion a través del
subsidio directo se ha fortalecido con el transcurso del
tiempo, ya que un mayor porcentaje de los bonos for-
malizados se canalizan a los sectores de mas bajos
ingresos: se pasé de 65% en 1987 a 97% en 1996. Da-
do que el crédito hipotecario va aparejado al subsidio,
este hecho significa que el crédito hipotecario de las
entidades autorizadas ha llegado a esos sectores. Este
es uno de los rasgos positivos mas destacados del sis-
tema costarricense, puesto que en otros paises los gru-
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pos de bajos ingresos beneficiarios del sup han encon-
trado enormes dificultades para acceder al crédito hi-
potecario.

El bono constituye un instrumento que efectiva-
mente ha permitido ampliar las posibilidades de acce-
so a la vivienda de las familias de bajos ingresos. En
efecto, una familia con ingresos equivalentes a tres sa-
larios minimos que recibe un sHD dispone de una ca-
pacidad de compra que le permite acceder a una vi-
vienda que sin subsidio s6lo estaria a su alcance si
dispusiera de ingresos cercanos a los cuatro salarios
minimos. Asimismo, el bono tiene un impacto redis-
tributivo progresivo: cuanto menor es el nivel de in-
gresos de las familias, mayor es el monto del bono que
se recibe y mayor es el incremento porcentual de la
capacidad de compra que trae consigo el subsidio
(Monge, 1995, pp. 64-65).

Sin embargo, junto c