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EDITORIAL

Los articulos que componen esta nueva edicién de la revista tiem-
po&economia abordan distintos aspectos del mundo del trabajo, la historia
de las ideas econdémicas, el rol de los economistas en la politica publica, la
estructura econdmica del sector transporte y la salud publica en distintos
paises latinoamericanos. Este nimero también incluye un articulo sobre la
evolucién reciente de la epidemia de COVID-19 en Colombia y una entrevis-
ta sobre algunos aspectos econémicos y politicos relacionados con la pro-
duccidn y distribucién de vacunas para hacer frente a esta pandemia que
azotd al mundo en 2019.

La revista inicia con el ensayo de Emiliano Salas Aron titulado “;Smith
o Kuznets en Argentina? La matriz laboral durante la primera globaliza-
cién (1870-1914)", el cual estudia la evoluciéon de las estructuras laborales
en Argentina durante la primera globalizacién con base en dos tradicio-
nes tedricas que pronostican distintos efectos del crecimiento econdmico
prolongado sobre los mercados de trabajo. Por un lado, el autor acude a la
tradicion tedrica smithiana, que predice un proceso de especializacion del
trabajo en sectores con acelerada acumulacién de capital. Por otra parte, se
vale de las ideas de Simon Kuznetz, para quien el crecimiento econémico
moderno genera una mayor demanda por trabajo calificado urbano, sobre
todo en el sector industrial y de servicios, y con ello una diversificacién es-
tructural del mercado laboral. El autor encuentra que en el periodo 1870-
1895 la mayor exposicidon al comercio exterior condujo a una especializa-
cién en el sector agricola, cuya dindmica generé una importante demanda
por mano de obra, proceso que se asemeja mas a las ideas de Adam Smith.
Sin embargo, en el periodo siguiente, el surgimiento de industrias y comer-
cios en las ciudades asociados a la economia exportadora atrajeron a gran
parte de la mano de obra con mayor calificacién, proceso que se asemeja
mas a la prediccion tedrica de Kuznetz.

El andlisis del mercado de trabajo argentino en el paso del siglo
XIX al XX es seguido por el estudio de las preocupaciones por parte de la
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tecnocracia mexicana para mejorar la formacién de la mano de obra ocupa-
da en el sector industrial a mediados del siglo XX. En el articulo “El impulso a
la formacion del personal técnico para la industria mexicana: las aportacio-
nes de Gonzalo Robles y Manuel Bravo Jiménez, 1945-1960", Xéchitl Ninel
Garcia Vazquez estudia la obra de estos dos economistas mexicanos, quie-
nes desarrollaron sus actividades profesionales en la academia y en cargos
directivos en el Banco de México. Para ambos autores, la formacién técnica
de la mano de obra era de gran importancia para el desarrollo de la indus-
tria mexicana y de la economia en general, idea que no solo plasmaron en
estudios académicos y documentos de politica, sino que también sirvieron
de base para la creacién del Departamento de Investigaciones Industriales
(DII), oficina adscrita al banco central mexicano. A pesar de estar inscritos
en tradiciones intelectuales distintas (Bravo en el materialismo histérico y
Robles en un “liberalismo heterodoxo”, segun la autora), ambos personajes
compartian la idea de que la conformacidn de un sistema de formacion téc-
nica tendria un impacto positivo en la productividad de la mano de obra
industrial, lo que redundaria en mayores niveles de crecimiento econémi-
co y bienestar social para toda la poblacion. Si bien politicas similares de
promocién de la educacién técnica para la industria fueron promovidas por
gobiernos y empresarios en otros paises latinoamericanos, el caso mexica-
no tiene la particularidad de que estas fueron impulsadas desde el banco
central. Vale la pena resaltar que los dos articulos anteriores muestran cémo
la teoria econdmica, la historia de las ideas y la historia econémica se retroa-
limentan mutuamente para brindar nuevas perspectivas sobre el analisis de
los mercados de trabajo y la industrializacién en América Latina, dos temas
ampliamente estudiados por investigadores dentro y fuera de la region.

Los cambios de la estructura del mercado de transporte en la ciudad de
Mendoza en Argentina son el tema central del articulo “Tamafio 6ptimo de
las empresas de transporte colectivo que operan en el Area Metropolitana
de Mendoza (Argentina), 2005-2012" de Maria Emilia Garcia Schilardi. Uno



de los retos mas importantes a los que se enfrentan las ciudades en la ac-
tualidad es cémo disefar incentivos adecuados para organizar sistemas de
transporte mas eficientes en espacios urbanos cada vez mas densos. Como
respuesta a estos retos, la ciudad de Mendoza puso en funcionamiento en
2012 el Metrotranvia Mendoza en conjunto con una serie de modificaciones
en las frecuencias y rutas del sistema de buses de la ciudad. En particular, la
autora se pregunta por la existencia de economias de escala en este sector
de la economia mendocina antes de las reformas, con base en la estimacion
de una funcion translogaritmica para estimar elasticidades costo con res-
pecto a la produccién. La autora concluye que el sector se ha caracterizado
principalmente por la existencia de deseconomias de escala. Aunque la evi-
dencia internacional presentada en el articulo muestra resultados diferen-
tes para cada ciudad (economias de escala crecientes, constantes y decre-
cientes), en el caso particular de Mendoza las deseconomias de escala estan
asociadas a caracteristicas propias de la operacion de los buses y las rutas
en la ciudad, asi como a ciertos aspectos de la regulacion, como la duracién
de las concesiones, la definicién de las tarifas y los mecanismos de recaudo.

El siguiente articulo estudia el pensamiento salubrista en Brasil a fina-
les de la década de 1980 y cdmo el gasto en salud puede convertirse en
un aspecto importante de una politica de gasto anticiclico de corte keyne-
siano. Leonardo Carnut, Glauce Araljo Taborda Teixeira y Gabriela Araudjo
Valencia estudian en su articulo “O pensamento econémico em satide de Hé-
sio Cordeiro sobre o financiamento da saude publica no Brasil e a intervengédo
anticiclica em Claudio Napoleoni” las ideas del médico salubrista brasilefo
Hésio Cordeiro, y cdmo las ideas del economista italiano Claudio Napoleoni
lo llevaron a proponer al gasto publico en salud como una estrategia que
deberia ser usada por el gobierno brasilefio como parte de una politica in-
tegral de gasto publico para estimular la demanda agregada en momen-
tos de crisis econdmicas. Cordeiro propone fortalecer financieramente el
Sistema Unico de Saude (SUS) con impuestos progresivos, acompafnados de
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politicas integrales de salud publica como impulso al saneamiento basico
urbano, el abastecimiento de alimentos, politicas de vivienda digna para la
poblacién de bajos ingresos, un aumento de los salarios, nuevas formas de
relacionamiento entre el sector publico y privado en la prestacion de servi-
cios de salud y el fortalecimiento financiero de los hospitales. Estas politicas
no solo estimularian la demanda agregada y la utilizacién de capacidad ins-
talada subutilizada en épocas de crisis, sino que ayudarian también a redu-
cir las brechas sociales. Las visiones opuestas sobre el rol intervencionista
del estado en la economiay la salud publica que surgieron en los debates de
la asamblea constituyente de 1987 impidieron que las ideas de Cordeiro con
respecto al fortalecimiento del SUS con recursos publicos se llevaran a cabo
en su totalidad. Sin embargo, el articulo muestra, para el caso particular de
Brasil, la importancia que fueron ganando las ideas econémicas en la es-
tructuracion de los sistemas de salud publica en distintas partes del mundo

durante la segunda mitad del siglo XX.

Uno de los retos mdas grandes que han enfrentado los sistemas de
salud en su historia reciente ha sido la pandemia de la COVID-19, la cual
tomo por sorpresa al mundo a principios de 2019 y que a noviembre del
mismo ano habia cobrado la vida de mas de un millén de personas a nivel
global. En el articulo “Analisis sobre la evolucion del COVID-19 en Colom-
bia: ;se alcanzara el pico de contagio?’, Alvaro Chavez Castro estudia la
evolucion del contagio y el nimero de muertes ocasionadas por la CO-
VID-19 en Colombia desde la deteccién del primer caso en este pais en
marzo de 2019. El autor propone un modelo de regresién basado en el
método rolling window con el fin de predecir los futuros picos de contagio
en Colombia y el impacto de las medidas de aislamiento impuestas por las
autoridades. Este trabajo predice que un primer pico se alcanzard a finales
de agosto de 2019 y que las medidas adoptadas por los gobiernos para
contener la tasa de contagio y la mortalidad de la enfermedad aplazaran,

efectivamente, el pico de la pandemia.



La revista cierra con una entrevista realizada por el economista
Leopoldo Gémez-Ramirez a Arjun Jayadev, economista de origen indio y
coautor, con Achal Prabalha y el premio nobel de economia Joseph Stiglitz,
del articulo “Patents vs. the Pandemic”. En esta charla se discuten algunos re-
tos politicos, econdmicos y regulatorios asociados a la produccién y distri-
bucién de vacunas contra el coronavirus. Tanto esta entrevista como el arti-
culo que le precede presentan analisis interesantes sobre los retos a los que
se enfrenta la politica publica, la regulacion y las ciencias econdémicas hoy
en dia, y recuerdan la idea del economista Joseph Schumpeter, para quien
la historia econdmica debe incluir también los hechos de la época presente.

Edwin Lopez Rivera
Editor
Profesor asociado, Universidad de Bogota Jorge Tadeo Lozano, Colombia

https://doi.org/10.21789/24222704.1691
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RESUMEN

Dentro del debate sobre la evolucién de las economias en el largo plazo,
dos autores clasicos, Adam Smith y Simon Kuznets, propusieron teorias con-
trastantes sobre la evoluciéon del mercado de trabajo en un periodo de creci-
miento de la economia. Smith propuso que el crecimiento se produce a partir
de una especializacion productiva de las economias motivada por suinsercion
en el comercio internacional, lo que genera una transformacién en el merca-
do. Kuznets, en cambio, plantea que los procesos prolongados de crecimien-
to en las economias modernas generan una diversificaciéon estructural de los
mercados de trabajo, con una intensificacion de los empleos urbanos en sec-
tores secundarios y terciarios, los cuales involucran una mayor capacitacion
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de la mano de obra. Con estos marcos tedricos, el articulo presenta un ana-
lisis de la evolucién de la estructura laboral en Argentina durante la primera
globalizacion (1870-1914). Para ello, se realizé una clasificacién por sectores
y destrezas de los trabajadores utilizando las secciones de ocupaciones co-
rrespondientes a los censos nacionales de 1869, 1895 y 1914. Los principales
resultados demuestran que a pesar del acelerado crecimiento de la economia
durante el periodo 1870-1895, Argentina modificé relativamente poco su es-
tructura laboral a nivel intersectorial. No obstante, luego de 1890 se advierten
una serie de transformaciones en la economia que ocasionaron cambios en el
mercado de trabajo dentro de ciertos sectores, los cuales vieron modificada
su composicién y la intensidad de destrezas de sus trabajadores.

Palabras clave: mercado laboral, evolucién sectorial, desarrollo pro-
ductivo, Argentina, primera globalizacién, historia econdémica.

Codigos JEL: F16, F02, NOO

ABSTRACT

In the classic theory about the evolution of economies in the long term,
Adam Smith and Simon Kuznets proposed two contrasting theories about the
evolution of the labor market in a period of economic growth. Smith proposed
a growth in the labor markets guided by the more dynamic and productive
sectors through a process of specialization led by the insertion in international
commerce. Kuznets, instead, theorizes that the growing modern economies
generate changes and diversification on the labor markets towards second-
ary and tertiary sectors and on the skills stock of the labor force. With that in
mind, this work presents an analysis of the labor structure in Argentina during
the first globalization period (1870-1914) through a classification of workers
and the economic active population divided by sectors and skills, using the
occupational compilation of the national census of 1869, 1895 and 1914.
The main results show that, despite the high growth of the economy during
the first part of the studied period (1870-1895), Argentina did not show big
changes in the labor structure at an inter-sectoral level. However, the growth
of the economy, especially after 1890, involved a series of transformations on
the labor markets that modified their composition and the intensity of skills
by the labor force.

Keywords: Labor markets, sectoral evolution, productive develop-
ment, Argentina, first globalization, economic history.

JEL Codes: F16, F02, NOO
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Emiliano Salas Aron

INTRODUCCION

El debate en torno a las transformaciones generadas durante el ciclo
de crecimiento econdmico en la primera globalizaciéon en Argentina (1880-
1914) es uno de los que ha tenido mayor analisis en la historia econémi-
ca de este pais. La apertura externa y la caida de los costos de transaccion
para el comercio internacional provocaron una mejora de las condiciones
exportadoras, al mismo tiempo que se registré una expansién notable de
su stock de tierras por el avance sobre la frontera sur en la década de 1870
(Gerchunoff & Llach, 2017, pp. 34-37; Miguez, 2012, pp. 165-167). Por otro
lado, la adopcién del patrén oro propicié una integracion virtuosa al merca-
do de capitales que contribuyé a un programa acelerado de obras publicas
e infraestructura, asi como a una expansion de los bienes publicos, como la
educacion o los servicios estatales (Della-Paolera & Taylor, 2003, pp. 37-38).
Adicionalmente, la caida de los costos de transporte y, en menor medida,
las politicas publicas contribuyeron a un notable aumento de la oferta de
mano de obra por medio de la inmigracién, impulsando el crecimiento de
una economia que sufrié una carestia en su fuerza de trabajo durante el
siglo XIX.

Mas alld de esta notable expansién econémica, algunas caracteristi-
cas del crecimiento han sido discutidas. Por un lado, una serie de posturas
abonaron a la idea de una expansion notable de la estructura productiva
del pais (ante una modernizacién de sus mercados y el incremento de las
exportaciones) con efectos expansivos en el ingreso nacional y la producti-
vidad de los factores (Cortés-Conde, 1979; Della-Paolera & Taylor, 2003). Sin
embargo, otros autores matizaron los avances, sugiriendo que el pobre des-
empeno econdmico que sobrevino a la primera globalizacién en Argentina
respondié a restricciones que este modelo de crecimiento impuso sobre
varios ejes. Entre los principales problemas derivados del modelo agroex-
portador argentino se plantea la inequidad distributiva, el lento cambio es-
tructural y la falta de diversificacion exportadora (Bértola & Ocampo, 2013;
Ferrer, 2008; Llach, 2014).

En este articulo se aborda el debate acerca de la evolucion de la eco-
nomia argentina del periodo desde el analisis de los mercados de trabajo y
sus transiciones. Las teorias sobre la interrelacion entre el crecimiento y las
estructuras laborales ha tenido una larga tradicién en la historia del pensa-
miento econémico. Dentro de los aportes tedricos clasicos, se destacan las
propuestas de Simon Kuznets y Adam Smith. Estos autores, que representan

13
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dos interpretaciones sobre la evolucion de las economias en un proceso de
crecimiento prolongado, también propusieron dos teorias distintas sobre
los cambios de las estructuras laborales en la larga duracién. Las posiciones
contrastantes de estos autores interpelan a la literatura que supone la exis-
tencia de una forma uniforme bajo la cual se producen la modernizacién y

el cambio estructural en las economias.

Kuznets planted que la modernizacién econémica y el crecimiento de
los paises, en la larga duracion, debian generar una transicién de trabajado-
res de sectores de baja calificacién a otros dindmicos y modernos, elevando
asi la productividad de los mismos, con el consecuente efecto expansivo
sobre los ingresos (Kuznets, 1955). Dentro de la idea general, se planteé que
los empleos mas dindmicos estaban en los sectores secundarios y terciarios,
en tanto que la modernizacién agricola debia expulsar poblacién hacia las
ciudades por la tecnificacién de la produccién, fomentando asi un proceso
de cambio estructural compuesto por la modernizacién y la expansion de la
economia urbana, la cual estaba ligada a la industrializacién y al crecimiento
de los servicios. El aporte de Kuznets rompié con un consenso extendido
planteado inicialmente por la tradicion liberal clasica.

La propuesta de Smith sobre la evolucién de los mercados de trabajo
es distinta, puesto que supone que la estructura del empleo se encuentra
determinada por un proceso de especializaciéon productiva de las econo-
mias sobre los sectores que tienen un proceso acelerado de acumulacién de
capital, sobre todo en un proceso de integracion internacional (Smith, 1983,
pp. 103-104, 113). Smith presenta, entonces, la hipdtesis de una evolucién
de los mercados de trabajos que predice una movilizaciéon de la mano de
obra hacia aquellos donde las economias tienen ventajas naturales o una
acumulacion de capital relativamente alta a medida que se va produciendo
la integraciéon a los mercados globales. En Argentina, podemos suponer que
ese sector es el agropecuario, pues este se integré mas eficientemente a los
mercados internacionales durante la primera globalizacién. El contraste con
la propuesta de Kuznets, en este sentido, es directo.

En sintesis, podemos indicar que el andlisis de los mercados de trabajo
nos provee informacién sobre cémo se organiza la estructura productiva a
escala sectorial. Asi mismo, en el analisis de la calificacion de los sectores se
puede indagar sobre la productividad y capacidad innovadora de estos. El
articulo se divide en cinco partes. En primer lugar, se presentan los antece-
dentes que se encuentran disponibles en la historiografia argentina sobre la
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temdtica en cuestidn. Luego, se describe la metodologia de construccién
de las tablas sociales, donde se ubicaron las diversas categorias y los sec-
tores para su calificacion. Posteriormente, se revelan los resultados de la
estimacion de la calificacién y la evolucién general de la misma durante el
periodo. En seguida, se desarrolla un analisis de la evolucién por sectores
de esta matriz laboral general. Por ultimo, se presentan una serie de con-
clusiones generales.

EL DEBATE SOBRE LA ESTRUCTURA LABORALY SUS
PRINCIPALES EXPONENTES

El analisis de la estructura laboral durante la primera globalizacién ha
tenido en Argentina algunos antecedentes relevantes. Un primer analisis,
propuesto desde los estudios socioldgicos, fue elaborado por Gino Germani
y Jorge Garciarena. En sus trabajos se plantea que en los ahos que transcu-
rren entre 1895 y 1914 hay cambios fundamentales en la distribucion de los
trabajos por sector, con una paulatina preponderancia del sector secundario
sobre el primario (Germani & Garciarena, 1987, p. 128). Esta hipotesis abona
y fue un puntapié inicial para la hipotesis de la industrializaciéon temprana
de Argentina a partir de la crisis de 1890 y la formacién de mecanismos cam-
biarios y arancelarios de proteccion para las industrias (Rocchi, 2005a).

Un segundo grupo de antecedentes, desde los estudios demogra-
ficos, fue elaborado por Zulma Recchini y Alfredo Lattes (1975) y Ernesto
Kritz (1985). En estos trabajos se registran algunas tendencias sobre la ma-
triz ocupacional entre 1869y 1970 y se propone un analisis sobre la confor-
macion del mercado de trabajo y el crecimiento del mismo. Se cuenta con
estimaciones y un andlisis detallado de las tasas de participacién por sexo,
origen y grupos etarios en la estructura ocupacional. En ninguno de estos
dos antecedentes existe, sin embargo, un analisis profuso y detallado sobre
la distribucién de la mano de obra por rubros y sectores, que es la propuesta

a realizar en este documento.

El analisis de los mercados de trabajo durante la primera globalizacién
también ha sido abordado por la historia econémica. Al respecto, Carlos
Diaz Alejandro y Roberto Cortés Conde han planteado diversas interpre-
taciones sobre el proceso de creacion de empleos y la distribucion de la
oferta laboral en los mismos. Cortés Conde argumenté que la oferta ocu-
pacional del periodo tiene como caracteristica predominante una altisima
elasticidad producto de las migraciones. Estas se explican por el pull salarial
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que ofrece el mercado local, el cual promueve una numerosa migracion
hacia Argentina (Cortés-Conde, 1979). Esta idea fue profundizada y com-
plejizada por trabajos posteriores (Arceo et al., 2019, p. 13, Panettieri, 1990,
pp. 25-26). En los trabajados de Cortés Conde sobresale que la expansién
de la frontera agricola y el crecimiento liderado por las exportaciones oca-
sionaron una absorcién de trabajo, donde el sector primario tiene el papel
fundamental. Este autor también plantea que hay una importante expan-
sion de los servicios publicos y las industrias de trabajo intensivos a partir
de 1890, los cuales superan al sector agropecuario en absorciéon de empleo
(Cortés-Conde, 1979, p. 199).

Cortés Conde, sin embargo, descuenta a los jornaleros de sus estima-
ciones sobre el peso del empleo rural en Argentina. El motivo es que existen
numerosas dificultades para asignarle a este grupo de trabajadores una par-
ticipacion sectorial definida (Beccaria, 2006, pp. 8-9, Pianetto, 1984, p. 299);
aunque ignorar a este sector puede significar un inconveniente, puesto que
estos trabajadores participan de las cosechas en el sector agropecuario. Adi-
cionalmente, el autor plantea que el mercado de trabajo en la Argentina
del progreso es uno de muy bajos skills y altisima rotacién, donde incluso
la participacion por sectores o ramas se ve alterada con mucha frecuencia
(Cortés-Conde, 1979, p. 205).

A propésito de los mercados laborales en el sector agropecuario, Diaz
Alejandro planted que la subdivisién de la tierra en grandes propiedades y
el tardio reparto de las mismas condicion la ubicacién de los trabajadores
y la estructura salarial. Este es el motivo por el cual los migrantes llegaron
al pais, impulsados por la alta oferta de tierras para la agricultura, aunque
terminaron consoliddandose mayormente en el sector urbano ante la gran
concentracion de la propiedad (Diaz-Alejandro, 1970, pp. 50-51). Estas con-
diciones de la economia argentina fomentaron un proceso de urbanizacién
temprano que alteré el mercado del trabajo al beneficiar la formacion de
sectores secundarios y terciarios, los cuales crecieron velozmente durante
el periodo. Otros aportes han mencionado que las relaciones de produccién
del modelo agroexportador fomentaron un mercado laboral de baja cali-
ficacién asociado a la actividad agropecuaria y una industria artesanal de
bajos requerimientos de calificacién (Pianetto, 1984, p. 301).

En la historiografia reciente, el debate sobre la cuestién obrera y la evo-
lucién de la economia urbana ha sido amplio. Hay antecedentes que ponde-
ran y dan cuerpo a la idea de que existe una industria temprana que (desde
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la crisis de 1890) se volvié un sector crecientemente relevante y con un cre-
cimiento sostenido (Rocchi, 2005b). En relacién con este proceso, se identi-
fican varios estudios donde el interés por el mercado de trabajo se asocia al
proceso de formacion de una clase obrera definida como tal durante el pe-
riodo (Suriano & Lobato, 2004, pp. 13-15). Varios historiadores han tratado el
tema de la estructura ocupacional, aunque enfocando esta tematica sobre
algunos subgrupos en cuestion. En este eje se han destacado los hallazgos
de Fernando Devoto sobre las diferencias en la demanda de trabajo entre
ciudadanos locales e inmigrantes europeos en el espacio urbano (Devoto,
2000, pp. 304-305), asi como diversos autores sobre la inclusién de las muje-
res dentro de este mercado laboral en formacién (Allemandi, 2009, pp. 5-6;
Barrancos, 2008, p. 102; Lobato, 2007, p. 247; Rocchi, 2000).

En términos generales, en casi todos los antecedentes estudiados asis-
timos a la idea de que luego de 1890 se dio un cambio fundamental en la
estructura de los empleos causado por un proceso de crecimiento del sec-
tor secundario y terciario sobre el primario. Sobre la calificacién de la oferta
laboral y la utilizacion del capital humano, en cambio, los antecedentes han
sido menos marcados. Este trabajo intenta insertarse en este debate, apor-
tando nueva evidencia sobre los cambios sucedidos en la larga duracion
durante un periodo fuertemente expansivo en la primera globalizacién,
tanto en la estructura laboral como en la calificacion de los empleos que la

economia genera.

FUENTES Y METODOLOGIA

Para encarar el andlisis del mercado de trabajo se analizaran los datos
presentados para las ocupaciones en los censos nacionales llevados a cabo
en 1869, 1895 y 1914." En este articulo se presentan ciertos agrupamientos
de los empleos por su matriz sectorial y sus niveles de calificacién. Los cen-
sos presentan nédminas de ocupaciones distintas: el primero de ellos cuenta
con cerca de 200 categorias, el de 1895 con alrededor de 190, mientras que
el tercero cuenta con 420.2 Estas nédminas se unificaron en 150 categorias
comunes en los tres censos. Las categorias restantes se agruparon mediante
un proceso de asociacién a categorias similares o superpuestas.

1 Los volumenes de los censos, y muy especialmente la seccién de ocupaciones, que se encuentran
dentro del censo general de poblacidn, fueron consultados en la Biblioteca Tornquist (Banco Cen-
tral de la Republica Argentina).

2 Segundo Censo Nacional de Poblacién (1895). Tomo Il: Poblacién, “Ocupaciones” en el apartado de
cada una de las provincias y territorios. Tercer Censo Nacional de poblacién (1914), Tomo IV. Talle-
res Graficos Rosso, Buenos Aires, pp. 201-400.
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Luego, con el objetivo de realizar un ejercicio comparativo, se volvié
a sintetizar estas 150 categorias en 20 grandes grupos laborales. El detalle
sobre este agrupamiento de las categorias en los grupos se encuentra en
el anexo 1. En algunas categorias la heterogeneidad interna no es despre-
ciable, por lo que resulta pertinente realizar una lectura critica de los datos
aportados por las fuentes. Sin embargo, podria considerarse que estas de-
bilidades de la fuente no impiden proponer algunas tendencias generales.

A la informacién de ocupaciones que presentan los censos, principal-
mente los de 1895 y 1914, se le realizaron algunas correcciones que perfec-
cionan los datos. En primer lugar, se separaron a los propietarios rurales de
aquellos que aparecen como “agricultores” o “hacendados”. En ambos censos
de ocupaciones se registran mas agricultores y hacendados que los que apa-
recen en la seccién de propietarios agropecuarios en los censos de 1895 y
1914, por lo que se decidié tomar el dato de propietarios de los censos agro-
pecuarios, mientras que el resto fueron asignados a la categoria de “peones
rurales” También se separ6 a los propietarios industriales y comerciales que
aparecen en los censos respecto a los trabajadores; es decir, se separaron las
categorias entre propietarios y trabajadores, utilizando los censos comple-
mentarios y datos de comercios e industrias desagregadas.® Por ultimo, al
sector de jornaleros se le dividié en dos grupos, contemplando el sesgo ha-
cia los trabajos temporarios agricolas de estos sectores. Teniendo en cuenta
esto, se asigno un tercio al grupo de trabajadores urbanos de baja califica-
ciény dos tercios al grupo de trabajadores rurales de baja calificacion.

Como principal fortaleza de los datos, debe tenerse en cuenta que la
periodicidad de los tres censos representa cortes temporales sumamente
relevantes para analizar el periodo. Suele considerarse a la década de 1870
como el punto de origen del proceso de crecimiento hacia afuera, acelerado
hacia 1880 por la expansion territorial y las modificaciones institucionales
que se dieron a partir de la federalizacion de Buenos Aires. Adicionalmente,
los censos aportan una informacion integral sobre el territorio nacional, se-
mentando las estructuras laborales de las provincias y los territorios. Contar
con estas fuentes permite realizar estimaciones sobre la evolucién socioe-
condémica de largo plazo con datos oficiales, incluso teniendo en cuenta las
dificultades que podrian presentar los mismos.

3 Un procesamiento de este tipo supone, por ejemplo, que a la totalidad de los carpinteros que apa-
rece en el censo como “trabajadores semicalificados” se rest6 el nimero total de carpinterias que
figura en el censo industrial, las cuales se agrupan dentro del rubro “propietarios industriales”.
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LA ESTRUCTURA LABORAL DE ARGENTINA EN LA
PRIMERA GLOBALIZACION

La primera globalizacién en Argentina fue asociada con un proceso de
crecimiento liderado por las exportaciones. Esto puede afirmarse para el pe-
riodo 1870-1895, donde se da un proceso de crecimiento extensivo ligado a
las exportaciones, especialmente ganaderas, y a una mayor conectividad de
los mercados internos, donde la expansion de la red ferroviaria jugé un pa-
pel fundamental. La trayectoria que sigue entre 1895y 1914, aunque forma
parte del mismo proceso, muestra algunos contrastes importantes, con al
menos dos grandes transformaciones en la estructura productiva. En primer
lugar, una expansion de las redes ferroviarias en la regién pampeana que fa-
cilita un cambio de eje de la producciéon ganadera a la agricola, expandien-
do asi la productividad del sector rural. En segundo lugar, la expansion de
las regiones urbanas implica un incentivo para un primer despertar indus-
trial, que se traduce en una modernizacién y diversificacién de la estructura
productiva del pais (Beccaria, 2006, p. 9; Rocchi, 2000, p. 35).

Al introducir el andlisis sobre la estructura del empleo durante la pri-
mera globalizacién argentina lo primero que se destaca es el gran creci-
miento del mercado de trabajo. La absorcién de empleo en esta economia
en plena expansion puede observarse en la gran atraccion de inmigrantes
que ingresan al pais como ciudadanos o como trabajadores golondrinas
durante el periodo. El incremento de la fuerza de trabajo en el periodo
puede observarse en la tabla 1, que ensefa las cifras de ocupacion en la
poblacién mayor de 14 afos en Argentina. Los datos muestran un gran au-
mento de la masa laboral, pasando de alrededor de 850.000 personas en
1869 a mas de tres millones en 1914. Este crecimiento de la oferta de em-
pleo fue elevado a lo largo del periodo, con breves picos entre 1885-1890 y
1905-1910 (Arceo et al., 2019, p. 13; Flores-Cruz, 2014, p. 6). Asi mismo, los
numeros muestran que, a nivel general, la tasa de ocupacién mantiene la
proporciéon de los empleados en Argentina entre 1895y 1913, luego de un
declive entre 1869 y 1895. Esta expansion de la poblacion econédmicamen-
te activa, con el mantenimiento de una tasa de ocupacion, coincide con el
gran crecimiento del producto de la economia y de la frontera productiva
alo largo del periodo.
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Tabla 1.
Ao Con profesion | Sin profesidn Total % empleados | % desempleados Empleo y desempleo de la
poblacién mayor de 14 afios
1869 Total 857.167 156.908 1.014.075 84,53 15,47 en Argentina (1870-1914)
Hombres 1.144.950 176.375 1.321.325 86,65 13,35
1895 Mujeres 503.873 629.556 1.133.429 44,46 55,54
Total 1.648.823 805.931 2.454.754 67,17 32,83
Hombres 3.200.001 257.671 3.457.672 92,55 7,45
1914 Mujeres 735.836 1.535.990 2271826 32,39 67,61 Fuente: elaboracién propia con
base en los censos nacionales de
Total 3.935.837 1.793.661 5.729.498 68,69 3131 1869, 1895y 1914.

Otro elemento destacable es el aumento del peso demogréfico de los
hombres con respecto al de las mujeres en el proceso de la gran migracion,
que en la tabla 1 se ve a partir de 1895. Los datos censales revelan que entre
los hombres las tasas de empleo entre 1870 y 1913 aumentan, llegando a
un estado de parcial pleno empleo en 1914, ;A qué se debe la existencia de
una proporcion tan importante de poblacion sin trabajo? Como se observa
en latabla 1, esto es un efecto de la marcada reduccién del nivel de empleo
femenino, hecho que ha sido destacado por numerosos antecedentes his-
toriograficos del periodo (Allemandi, 2009; Cortés-Conde, 1979, p. 197; Kritz,
1985, pp. 45-50; Recchini & Lattes, 1975, p. 153).

La pregunta sobre por qué las mujeres son desplazadas del mercado
laboral es un tema en si mismo y merece una discusion mas extendida. No
obstante, podemos plantear tentativamente cuatro hipdtesis por las cuales
esto podria ocurrir: (i) porque los sectores mas intensivamente demandan-
tes de mano de obra femenina, entre los cuales destacan las hilanderias y
las tejedurias, fueron especialmente afectados por la apertura externa y el
crecimiento de la oferta de importaciones en la globalizacién (Kritz, 1985,
pp. 59-61); (ii) porque Argentina entré en una instancia de desarrollo supe-
riorimpulsada por su crecimiento econdémico, con efectos expansivos sobre
el salario real y a nivel familiar, lo que permite una ponderacién superior de
otros bienes para los hijos —educativos, sanitarios, sociales—, cuya provi-
sion generd una salida de las madres de familia y los nifios del mercado la-
boral (De-Vries, 2008, pp. 190-195, 203-205); (iii) porque en 1870 existe una
“artificial” inclusividad de las mujeres en el mercado laboral ante la gran ca-
restia de trabajadores que generan las levas de hombres para los combates
de la “Guerra de la Triple Alianza”; (iv) porque lo que se computa en 1869
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como empleo femenino deja de serlo por los censistas en instancias poste-
riores, generando una toma de informacion distinta que tiende a debilitar la
falibilidad de la comparacién (Barrancos, 2008, p. 102).

Al pensar en la estructura por niveles de skills, podriamos suponer que
en una economia que crecey se diversifica, como la del periodo, la demanda
de trabajos calificados aumentara por la misma evolucion de la estructura
productiva, como predice la hipétesis de Kuznets. Esta suposicién se refuer-
za si pensamos en un modelo predominantemente agricola que inicia un
proceso de urbanizacion y diversificacién productiva tempranamente, en
términos relativos a otros paises de la region (Bértola & Ocampo, 2013, pp.
155-162; Recchini & Lattes, 1975, p. 115). Ademas, la ampliacién de las redes
ferroviarias y la conectividad de los mercados interiores facilité la integra-
cién regional y sectorial de los trabajadores, contribuyendo asi a una veloz
relocalizacién de estos en los sectores mas dindmicos.

En la tabla 2 podemos observar qué ocurre con la dindmica sectorial
del empleoy las calificaciones del mismo. Frente a un crecimiento tan ace-
lerado, como el que vimos en la tabla 1, es razonable pensar que todos los
sectores crecen en términos absolutos. Sin embargo, estos difieren en su
participacion relativa y puede observarse que el principal damnificado en
el largo plazo es el sector productor de materia prima, fuertemente aso-
ciado a la economia agroexportadora. Mientras que entre 1870y 1895 no
parece haber grandes cambios en el peso del sector, entre 1895y 1914 el
total de los trabajadores rurales tiene un declive, evidenciado en la caida
de la participaciéon de los trabajadores rurales de 35,1 % en 1895 a 27,6 %
en 1914.

En cuanto a la calificacion de los trabajadores en el sector agropecua-
rio, los datos sobre la estructura son menos claros. A pesar de esto, puede
advertirse una persistencia muy importante en la participaciéon general de
los trabajadores no calificados rurales, entre los que predominan los jorna-
leros. Esta tendencia a generar empleos temporales, de alta volatilidad, que
ya era importante en 1870, parece haberse sostenido a pesar de la transfor-
macion econdmica del campo argentino hacia la actividad agricola desde la
ganaderia extensiva hacia 1914.
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Perceptores Perceptores Perceptores % % %
1870 1895 1914 1870 | 1895 | 1914
Trabajadores urbanos no 277.989 458.029 781,040 27 | 48 | B3
calificados
Trabajadores urbanos 36,520 12727 384,649 43 | 61 | N5
semicalificados
Trabajadores rurales 177.959 258.582 578,658 209 | 140 | 172
no calificados
Trabajadores rurales 122785 390,789 328.610 44 | 211 | 98
semicalificados
Empleados 12.846 108.617 339.570 1,5 59 10,1
Productores 16,615 184.928 273,651 20 | 100 | 82
agropecuarios medios
Propietarios
agropecuarios 52637 54,029 76.484 62 | 29 | 23
grandes
Profesionales 3.161 12.859 35.811 04 0,7 1,1
Profesionales
, 7.461 14765 53.866 09 | 08 | 16
educativos
Propietarios 14,699 2738 45.925 1713 | 14
industriales
Propietarios 20,000 49815 93.351 24 | 27 | 28
comerciales
Militares 2132 30711 25935 26 | 17 | o8
Trabajadores 83.448 123.187 211.309 98 | 67 | 63
domésticos
Empleados publicos 1.065 23913 1M.37 01 13 33
Religiosos 1.449 2.994 5.622 0,2 0,2 0,2
Total 850.496 1.849.683 3.354.852 100 100 100

Al analizar la evolucion del peso de los propietarios sobre la estruc-
tura de empleos encontramos otra caracteristica relevante. Esta se asocia
a la relevancia de la participacién de los agricultores medios (cuyas exten-
siones de tierra no superan 1.000 hectdreas) en contraste con los hacen-
dados, sobre todo en los censos de 1895 y 1914.* El declive de la estancia,

4 Para subdividir los propietarios por extension para 1895 se utilizaron los informes de investigacion
parlamentaria de agricultura, ganaderia e industrias derivadas (1898) y sus anexos disponibles
para varias provincias o territorios (Buenos Aires, Santa Fe, Tucuman, Santiago del Estero, Chacoy
Formosa). Para 1914, en cambio, se utilizaron los datos censales sobre el tamafio de las propieda-
des agricolas y ganaderas.
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en un proceso de fragmentacién propietaria y transformaciéon productiva,
se ve en la evolucién demografica de estos sectores propietarios. La toma
de datos es defectuosa por la naturaleza cambiante del empleo de los jor-
naleros y la ausencia de estadisticas econémicas complementarias para el
censo de 1869, por lo cual no pueden tomarse evidencias concluyentes de
las cifras estimadas.

En cuanto a la economia urbana, se destaca de la muestra la alta parti-
cipaciéon de los sectores urbanos no calificados en 1869, posiblemente aso-
ciada a la vigencia de las industrias artesanales locales en el interior. Este
sector, evidentemente, sufre los coletazos del ingreso de las importaciones
y la baja competitividad de sus producciones a partir de la expansién ferro-
viariay la integracién del mercado nacional, situacién que se evidencia en la
tendencia declinante de esta categoria hacia 1895. En 1914 se observa una
reversion de este patrén, con una vuelta del crecimiento del empleo urba-
no, ahora asociado a estructuras industriales que se expanden velozmente
desde el cambio de siglo (Gerchunoff & Llach, 2017, p. 46). Ademas del cre-
cimiento global del empleo urbano entre 1895 y 1913, también se observa
un crecimiento de la calificacion de este. Igualmente, se podria identificar
una tendencia que supone una ampliacién y modernizacién productiva del
sector manufacturero.

Al igual que los sectores urbanos obreros e industriales, también se
advierte un crecimiento importante del sector comercial (propietarios y
empleados) y, sobre todo, en la administracién publica. El crecimiento de
los sectores comerciales, al igual que las industrias, puede explicarse por el
crecimiento demogréfico, el proceso de urbanizacién y el avance de la inte-
gracion regional, que suponen un ensanchamiento de los mercados inter-
nos. La administracién publica también tiene un crecimiento relevante en el
periodo. Independientemente del retroceso del peso de las fuerzas armadas
en la estructura general luego de la Guerra de la Triple Alianza (1865-1870),
se cuenta con una expansion de la burocracia y del sector educativo duran-
te el periodo. Los cuatro rubros de los trabajadores publicos (empleados de
administracién, militares, educadores y religiosos) pasaron de representar
3,8 % del total de los trabajadores en 1870 a 6 % en 1914,

Un sector que tiende a perder participacion a lo largo del periodo es el
del personal de servicio doméstico y las labores del hogar. Hemos visto que
esta economia crece mientras aparta a las mujeres de su mercado laboral. Es
posible que esta salida haya generado un efecto depresor sobre el sector de
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servicio doméstico, puesto que al volver las trabajadoras al empleo domés-
tico las familias dejan de demandar en el mercado bienes y servicios que
pasan a realizarse en el hogar. Este proceso de retorno a la dinamica tradi-
cional en la organizacién del hogary los trabajos de las familias es propio de
las sociedades industriales del siglo XIX donde se produce un aumento del
ingreso salarial (De-Vries, 2008, pp. 190-195). Sin embargo, como se mencio-
no, también es probable que en la clasificacion del empleo femenino en los
censos de 1895 y 1914 haya una subestimacion de los trabajos domésticos
por parte de los propios censistas (Barrancos, 2012), aunque la tendencia
general muestra que el sector no fue altamente dindmico dentro de la es-
tructura.

Sobresale también la baja capacidad de esta economia, en plena ex-
pansion, de generar incrementos notables de la mano de obra empleada
en sectores profesionales. Estos son los empleos con la mas alta escolari-
zacion y capacidad de innovacion, e involucran a los trabajadores de letras
y ciencias, bellas artes, jurisprudencia y profesiones sanitarias. En 1870, la
participacién de estos sectores es menor a 0,5 % del total, representando
una cifra baja dentro de la estructura general. En 1914, luego de varios
anos de modernizacién econdmica, el sector profesional independiente
solo ocupaba poco mas de 1 % de los trabajadores. Es decir, aunque es
un sector en expansion, en 1913 sigue ocupando un lugar marginal en la
estructura laboral del pais.

EL DESEMPENO SECTORIAL DE LOS MERCADOS
LABORALES

A continuacion, se propone un andlisis de la estructura laboral por sec-
tor. En la tabla 3 presentan los datos de la evolucion de los sectores econémi-
cos reducidos por cantidad de empleados. El detalle de seleccién de empleos
por sector se encuentra en el anexo 2. En términos generales, se destaca el
crecimiento uniforme en los subperiodos 1869-1895y 1895 y 1914, con un
aumento anual de entre 2,5y 3 % de la masa de trabajadores en la economia
argentina.

A nivel sectorial, la composiciéon se modifica y muestra algunas cues-
tiones interesantes. Se ve cémo el peso del sector agropecuario y terciario
crecen por encima de la media en el primer periodo de la muestra (1870-
1895), mientras que el sector secundario crece relativamente poco. En el se-
gundo periodo la situacién es inversa, con un aumento superlativo del peso
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Tabla 3.

Cantidad de trabajadores
y tasas de crecimiento por
sector (1869-1914)

Fuente: elaboracion propia con
base en los censos nacionales de
1869,1895y 1914.

Emiliano Salas Aron

ocupacional del sector industrial sobre el agropecuario y comercial. Los otros
sectores desagregados, correspondientes a los profesionales y al sector pu-
blico, crecen a una tasa muy superior a la media nacional, lo que se debe en
gran medida al nivel reducido de participacion que estos sectores tienen a lo
largo del periodo en la muestra. En la parte subsiguiente del texto se analiza-
ran los cambios en cada uno de estos sectores por separado.

Tasa de crecimiento Tasa de crecimiento

Sector 1869 1895 1914 promedio anual promedio anual
(1869-1895) (1895-1914)
Agropecuario 353.133 766.084 1.272.815 31 19
Industrial 280.773 460.445 966.446 1,9 31
Terciario 197.537 533.082 877.405 39 19
Publico y sanitario 15.430 72.499 208.758 6,1 41
Profesionales
. 6.170 25.857 93.035 57 51
y estudiantes
Total 853.043 1.857.967 | 3.418.459 31 2,4
Sector agropecuario

A lo largo de la primera globalizacién la trayectoria del sector agricola
muestra dos cambios relevantes. En primer lugar, sobre todo luego de la
década de 1870, se produce la expansién de la frontera sur pampeana. Esto
significa, en el corto plazo, un gran incremento en el stock de recursos na-
turales. El segundo gran cambio se asocia al proceso de cambio productivo
del campo, cuya estructura se traslada desde la ganaderia hacia la agricultu-
ra luego de una expansion del precio de los granos en la década de 1890 y
de la densificacién de la estructura ferroviaria en la Pampa humeda (Barsky
& Gelman, 2001, pp. 160-165).

En este marco, la ampliacién de la frontera agricola moderd la presion
sobre la tierra y multiplicé la cantidad de propietarios con acceso a los nue-
vos territorios ocupados (Sdbato, 1989). Una objecién posible podria indicar
que el reparto de la tierra de frontera no se realiza en forma democratica,
sino mas bien concentrada. Sin embargo, sin un stock de trabajadores abun-
dantes el salario se valorizara lo suficiente como para obtener acceso a la
tierra en un plazo temporal reducido. Esta idea se refuerza si tenemos en
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cuenta que, a pesar de la movilizacion forzada de la mano de obra en la
Pampa realizada por medio de dispositivos institucionales del Gobierno Na-
cional (Suriano-Lobato, 2014, p. 15), la represién sobre la demanda salarial
parece haber sido moderada, permaneciendo en niveles elevados durante
el periodo (Cortés-Conde, 1979).

Entre 1900 y 1913 se comienza a advertir gradualmente el cierre de la
frontera agricola pampeana. Con esta tendencia, la abundancia de tierras
disponibles se reduce, puesto que la oferta de trabajo comienza a incre-
mentar mas velozmente que la oferta de tierras. Asociado al agotamiento
de frontera, algunos autores han contemplado un viraje institucional que
supone un retraso de los proyectos colonizadores y la expansion de la gran
estancia en las regiones de asentamiento reciente (Diaz-Alejandro, 1970, p.
52; Barsky & Gelman, 2001, pp. 200-204). No obstante, el cambio producti-
vo hacia la agricultura del espacio pampeano tiene también impactos en la
matriz propietaria. En una estructura agraria agricola la pequena y media-
na propiedad tiene ventajas respecto a la gran estancia, cuyas economias
de escala favorecen los sistemas de explotacion de la ganaderia de cria. En
este marco, al igual que en el contexto de apertura de la frontera sur, las
condiciones productivas del campo impulsan una subdivisiéon de la gran
estancia pampeana.

Frente a este escenario, podemos ver que a lo largo del periodo se re-
producen condiciones para un crecimiento de los propietarios pequefos
y medianos, mientras que el crecimiento de los grandes propietarios es
moderado y condicionado por las estructuras laborales y productivas. Asi
mismo, el crecimiento de la actividad agricola impulsa una importante mo-
dernizacién del campo a partir de la introduccién de técnicas de cultivo y
la ampliacién del capital fijo en la produccion (Volkind, 2015, pp. 249-252,
349-353). Sobre el perfil de los trabajadores rurales, por los defectos de las
fuentes, no podemos obtener conclusiones robustas, excepto la menciona-
da persistencia de los trabajos estacionales de alta movilizacién y baja califi-
cacion alo largo del periodo.

Posiblemente existan tendencias distintas entre regiones y una obje-
cién potencial es que este célculo a nivel nacional ignora la heterogeneidad
a nivel regional. Debe tenerse presente, en trabajos futuros, que las tenden-
cias productivas y laborales de los sectores rurales de la regiéon pampeana
podria estar ocultando un proceso de concentracion territorial en el interior
del pais, cuyos rasgos no pueden verse en la estimacion nacional.
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A partir de los datos en la tabla 3, se propuso que puede encontrarse
una tendencia hacia la ampliacién y tecnificacion de los sectores secunda-
rios a partir de la década de 1890. En cuanto a la estructura interna de traba-
jos del sector manufacturero, la tabla 4 propone una division de los trabajos
dentro la estructura industrial para los tres censos de los que se dispone de
informacién. En los resultados podemos ver una muestra de la moderniza-
cién industrial, sobre todo en la segunda parte del periodo. En la primera
mitad, que corre entre 1870 y 1895, el crecimiento del sector industrial es
moderado en términos globales, aunque puede observarse un principio de
modernizacién al analizar las participaciones sectoriales, ya que la cantidad
de trabajadores no calificados crece mucho menos que la de los obreros
calificados y propietarios.
Tabla 4. . S S o
Matriz de trabajadores de la TIRO de 1870 1895 1914 Participacion Participacion Participacion
industria y la construccion trabajadores 1870 1895 1914
por calificacién en .
Argentina (1870-1914) No calificados | 240.047 | 356.011 | 629.530 85,5 757 65,1
Semiceliicadosy | 37165 | 90,696 | 290989 | 132 193 30,1
calificados
Nota: la categorfa “No calificados” Propietarios 3.564 | 23.738 | 45.925 13 5,0 48
incluye algunos cuentapropistas.
Fuente: elaboracién propia con
base en los censos nacionales de Total 280.773 | 470.445 | 966.444 100 100 100
1869,1895y 1914,

Este cambio estructural tiende a profundizar luego de 1895, cuando el
incremento del peso del sector industrial en la matriz laboral se duplica, su-
perando el crecimiento del total de ocupaciones. Visto desde la expansién
de los mercados laborales, se trata de un periodo de importante expansién
de la actividad industrial de Argentina que supone, aparte, un incremen-
to en la intensidad de capital de las industrias® y su demanda de trabajos
calificados, tendencia que puede identificarse en los datos presentados en
la tabla 4.

Esta muestra tiene algunas criticas posibles. En primer lugar, ante las
limitaciones de las fuentes, se opté por realizar una sintesis muy general en

5 A partir del andlisis de los censos industriales, se advierte que en el periodo la capitalizacién de las
industrias (en capital declarado en pesos oro) crece mucho mas aceleradamente que la cantidad
de propietarios. De esta manera, puede advertirse un principio de concentracién de capital indus-
trial y comercial.
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la categoria de“trabajadores industriales’, colocandolos en el sector semica-
lificado. En segundo lugar, es posible que la seleccién entre trabajadores no
calificados y calificados, presentada en el anexo 1, sea imprecisa y ubique
a sectores muy amplios en una sola categoria. En tercer lugar, es posible
que exista en los datos una subestimacion de los propietarios en la activi-
dad industrial, al tomar a muchos cuentapropistas como trabajadores no
calificados, quienes podrian ser también propietarios de un pequefo stock
de capital.

No obstante lo anterior, aun teniendo en cuenta estas criticas posibles,
puede advertirse una tendencia estable a lo largo del periodo. La misma su-
pone que a lo largo del ciclo hay una recategorizacion de los trabajadores y
un incremento de la calificacion de los mismos. No podria decirse lo mismo
de la evolucion general del sector industrial, que crece lentamente hasta
1895 y muy aceleradamente después de este aino.

Sector terciario

Al hablar del rubro terciario se presupone que la modernizacién eco-
némica genera un crecimiento muy notorio en el sector mercantil, comer-
cial y bancario en el marco de la primera globalizacion. Efectivamente, en
la tabla 3 podemos ver como se expresa esta evolucion. Se ve que mientras
entre 1870 y 1895 el sector terciario crece mas que el promedio nacional,
este aumenta ligeramente menos que el total en el segundo periodo. En
lineas generales, podemos encontrar que la dindmica del sector es muy si-
milar a la tendencia nacional, acompanando el ciclo general de la economia.

Al adentrarse en la estructura interna del sector pueden encontrar-
se algunas tendencias generales particulares. Los datos sobre la partici-
pacion de los empleados y los propietarios en el sector puede verse en la
tabla 5. La informacion disponible muestra que existe una disminucion de
los propietarios a lo largo de la muestra, y un incremento de los empleados
y dependientes.

Lo que muestra mas fluctuaciones, sin embargo, es el analisis por rubros
dentro del sector terciario. Los datos de la tabla 6 indican que la participa-
cién del comercio y las finanzas es muy dindmica y crece en forma sostenida
a lo largo del periodo casi linealmente. El rubro de transportes, en cambio,
mantiene una estabilidad muy notable. La modernizacion de este sector es
una de los mas notorias por el reemplazo de los medios tradicionales, de
traccion a sangre, por los modernos, de energia a vapor. Esto, empero, no
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Tabla 5.

Participacion de empleados
y propietarios en la
actividad comercial y de
servicios

Fuente: elaboracion propia con
base en los censos nacionales de
1869,1895y 1914.

Tabla 6.

Segmentacién por rubros
del sector terciario en varias
categorias

Fuente: elaboracion propia con
base en los censos nacionales de
1869,1895y 1914.

Emiliano Salas Aron

impacta sobre la participacién de los empleados en la totalidad del sector,
lo que equivale a decir que se da un efecto de sustitucién, donde los nuevos
transportes logran equilibrar la oferta de trabajadores de los viejos. El sector
gue muestra una caida, como se dijo anteriormente, es el de los servicios
domésticos. Por ultimo, podemos plantear que los rentistas incrementan su
participacion, aunque permanecen teniendo una posicién marginal en la
estructura general del sector.

. Participacion | Participacion | Participacion
Por propiedad 1870 1895 1914 1870 1895 1914
Empleadosy 160.486 | 361029 | 770209 81,2 86,7 89,2
dependientes
Propietarios 37.051 55.477 93.320 18,8 133 10,8
Total 197.537 | 416.506 | 863.529 100 100 100
Participacion | Participacion | Participacion
Por rubro 1870 1895 1914 1870 1895 1914
Comercioy 3793 | 43712 | 383655 2.2 314 536
finanzas
Transporte 27.656 63.053 110.496 14,0 13,8 12,6
Servicios 120172 | 22742 | 322393 60,8 48,6 36,6
domésticos
Rentistas 5.916 28.445 63.468 3,0 6,2 7.2
Total 197.537 457.952 880.012 100 100 100

El perfil del estado: crecimiento moderado y tendencias

“civilistas”

Asociado al sector terciario también se estimaron cuestiones en torno
al empleo en el estado, pensandolo como un proveedor de servicios y bie-
nes publicos. Una mirada sobre su peso laboral en la estructura demografica
es un indicador del crecimiento en la cobertura y calidad de los mismos. En
la tabla 3 pudimos observar que es un sector en expansién durante el perio-
do. Antes de presentar los datos, hay una serie de aclaraciones respecto a los
calculos que se presentan.

En primer lugar, hay que tener en cuenta la posible alteracion de los
numeros del escalafén militar en 1870, causadas por la Guerra del Paraguay.
Estos numeros son relativamente altos respecto a los otros afios en cuestion,
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pero no podemos dejar de observar que es posible que aun en el censo de
1869 estén subrepresentados, debido a las dificultades propias de censar a
los soldados en el frente de batalla. En segundo lugar, es importante remar-
car las restricciones que presentan las fuentes para dar informacién certera
sobre la administracion publica. En el caso de 1869 ni siquiera se encuentra
a la misma separada de otros rubros, como ocurre en 1895y 1914. Sin em-
bargo, en estos dos ultimos censos no existe ningun tipo de desagregacion
sobre los empleados del sector publico y de otros sectores que dependen
del estado, que pueden haber sido contabilizados en otros rubros laborales,
como los militares, policias, médicos o docentes.

Teniendo en cuenta las dificultades de las fuentes, y para intentar ampliar
la informacién sobre el peso del estado en la matriz laboral, se realizaron tres
estimaciones de la misma. En la primera, se toman solo los empleados de la
administracion, los encargados de la defensa y la seguridad y los trabajadores
del sector educativo. En la segunda estimacién sumamos al sector religioso
en la estimacion de empleados publicos. Por ultimo, en la tercera estimacion
se agreg6 al sector sanitario. Suponemos que este Ultimo sector tiene solo
una parcial dependencia del estado, ya que gran parte de los profesionales
podrian realizar sus actividades en el sector privado. Con las aclaraciones co-
rrespondientes, podemos analizar los datos presentados en la tabla 7.

Participacion | Participacién | Participacion

1870 1895 1914 1870 1895 1914

Trabajadores estatales 12.466 45.338 160.767 1,5 28 49

Trabajadores estatales
(incluyendo trabajado- 13.915 48.253 166.395 1,6 3,0 5,0
res religiosos)

Trabajadores estatales
(incluyendo trabajado-

e 15.430 53095 | 181.148 18 33 55
res religiosos) y sector

sanitario
Total de trabajadores | ooy oon | 1603.262 | 3301600 | 100 100 100

del pais

Los resultados muestran que el crecimiento de las tres estimaciones
son similares y que el estado, si bien no muestra un peso notable en ningun
momento, tiene un crecimiento importante en relacidon con la matriz gene-
ral. ;Qué explica que el estado crezca tanto en su tamafio absoluto y relativo
respecto al total? Indudablemente, la respuesta se encuentra asociada a la
mencionada ampliacién de la oferta de bienes publicos.
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Tabla 7.

Matriz de los trabajadores

del estado (cantidad y
participacion sobre el total
de los trabajadores activos en
Argentina)

Fuente: elaboracion propia con
base en los censos nacionales de
1869,1895y 1914.
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En la tabla 8 podemos ver un cdlculo desagregado del rubro “trabaja-
dores del estado” entre sus principales funciones (administracion, defensa
y educacién). Lo mas destacable, al contrario de lo que supondriamos al
plantear la centralidad que tiene la expansion educativa, es que dicho sec-
tor aumenta moderadamente su participacion relativa entre 1870 y 1914.
A lo largo del periodo también sobresale la pérdida de posiciones relativas
del sector defensa. Hacia 1870, los calculos podrian estar alterados por la
guerra de la Triple Alianza, pero el hecho de que el rubro militar siga per-
diendo posiciones entre 1895 y 1914 revela que es un sector que ha que-
dado parcialmente desplazado en la estructura estatal argentina. Los datos
evidencian una importante modernizacién de la estructura estatal con la
caida del sector militar y la emergencia de los de administracion, seguridad
y educacién publica.

Rubros de trab:jaaztr:s. Sector 1870 1895 1914 | Partidpacién | Participacion | Participacion
del estado desagregados y 1870 1895 1914
participacion er;:sl :T?itsar:ii A‘i?;'e":;?;my 1065 | 2393 | 111213 85 50,8 69,2

Educacién 2310 | 10063 | 39.99% 18,5 24 249
Defensa 9.091 13.072 | 9.558 729 27,8 59
Fuente: elaboracion propia con
base en los censos nacionales de Total 12.466 47.069 | 160.767 100 100 100
1869,1895y 1914,

Sin embargo, no se debe exagerar el perfil “civilista” del estado hacia
fines del periodo. Se registra un declive del total de los profesionales de
defensa en 1914, que no supone una caida tan abrupta del gasto fiscal en
este rubro, ya que desde 1901 existe en Argentina la Ley de Servicio Militar
Obligatorio, que reemplaza la némina de soldados por la de jovenes cons-
criptos cuyos servicios son prestados de manera obligatoria. Debe tenerse
presente que este sector no integra a los policias, quienes se encuentran
en el rubro administrativo por formar parte del cuerpo de empleados de

las provincias.

Podemos concluir, entonces, que el sector publico mas pujante es el
de administracién y orden publico. Los niumeros de este se revelan muy
bajos en 1870, por lo que es posible asumir que esto se debe a un posible
defecto de la fuente censal, que subestima la cantidad de los empleados
publicos a nivel provincial, al juzgar las grandes diferencias numéricas que
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muestra la Capital Federal con el resto de las jurisdicciones. Pese a esto,
el hecho de que dicha administracién siga ganando posiciones luego de
1895 da fuerza a la hipétesis que plantea una tendencia ascendente del
sector, que incluye tanto a empleados de dependencias como a policias

provinciales.

La reducida evoluciéon del stock de capital humano: los profesio-
nales y la educacion superior

Este apartado se enfoca en los avances en términos de capital humano
y productividad; aspectos relevantes para los estudios sobre el desarrollo
econdmico de los paises. A propdésito de esto, se observa, en primer lugar, el
stock de profesionales con educacién superior en la estructura ocupacional.
Luego, se presenta la evolucion de la poblacion mayor a 14 afos que aun
se encuentra en condicién de “estudiantes”. j;Por qué son relevantes estos
calculos? El primero significa un indicador de la capacidad de la economia
de fomentar sectores productivos y cientificos de mas alta capitalizaciéon y
capacidad de innovacién. El segundo célculo, sobre los estudiantes, a dife-
rencia de los profesionales, es un calculo aproximado de la evolucién futura
del rubro profesional.

En la tabla 3 hemos podido observar que la categoria de “profesiona-
les” es la que mas crece a lo largo del periodo, superando a la media nacio-
nal. A pesar de ello, lo que se destaca no son las bajas tasas de crecimiento
relativo del rubro, sino el muy pobre nivel inicial del cual parten. En la tabla
9 pueden apreciarse los nimeros que presenta la evolucién de los profesio-
nales y estudiantes a lo largo del periodo.

A pesar del gran crecimiento de la economia durante el periodo, los
datos indican que Argentina no logré incrementar sustantivamente los
nuimeros generales de profesionales en el mercado laboral. Tanto en los
rubros profesionales como en el de estudiantes, en 1895 nos encontramos
con una participacién de los rubros en el mercado de trabajo Ilamativa-
mente similar a la de 1870. Durante el segundo subperiodo, entre 1895 y
1913, el crecimiento de los profesionales se acelera desde una base muy
pequena, pero aun asi es mas bajo que el de los trabajadores semicalifica-
dos del sector industrial, lo cual demuestra que no es un sector que tenga
gran pujanza en el crecimiento econdmico a escala global. En cuanto a la
participacién de los estudiantes en la poblacion econdmicamente activa
se puede plantear algo similar, aunque su crecimiento es mas acelerado
que el de los profesionales.
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Tabla 9.

Profesionales y estudiantes
en total y en porcentaje
del total de trabajadores
empleados en Argentina

q

Nota: la categoria “Profesionales’
estd compuesta por los
profesionales de la salud,

las ciencias, jurisprudencia

y del sector mercantil. Debe
aclararse que los individuos

que continuaban estudiando
mientras trabajan y son
computados a otros empleos no
son tenidos en cuenta en estos
numeros.

Fuente: elaboracion propia con
base en los censos nacionales de
1869,1895y 1914.

Emiliano Salas Aron

1870 1895 1914 Partzcsi;(a)cién Part;c;g:cién Particgig:cién
Profesionales 3315 12.452 35.137 039 0,76 1,09
Estudiantes 2.855 8.295 43.348 033 0,50 1,34
tr :;:;;:;es 853.043 | 1.645.640 | 3.233.253 100 100 100

Tradicionalmente, se asocia una salida veloz de los nifos del sistema
educativo a factores inherentes a la oferta de empleo, como puede ser la
expulsién de los nifos y jévenes de la escuela por una estrategia de super-
vivencia de las familias motivada por los bajos ingresos. Considero que esta
hipotesis pierde vigencia si tenemos en cuenta que los salarios reales de
la Argentina entre 1880 y 1900 se encontraban en un nivel relativamente
elevado (Williamson, 1998, p. 49). En mi opinion, debe tenerse en cuenta la
posibilidad de que este fracaso temprano del sistema educativo responda
mas a factores de la demanda de empleo, la cual no involucra profesiones
de grandes saberes técnicos. Si consideramos, adicionalmente, que los sala-
rios son elevados en el pais, la hipétesis sobre la demanda podria acentuar-
se, puesto que estos altos ingresos que ofrece el mercado laboral significan
para los estudiantes argentinos un enorme costo de oportunidad por se-
guirse educando y no tomar uno de los empleos bien pagados de mediana
o baja calificaciéon que la economia genera abundantemente.

Este costo de oportunidad, a su vez, se ve incrementado por las redu-
cidas posibilidades de acceso a la educacién superior en el pais. En Argen-
tina, hacia 1900 solo habia universidades nacionales en la Capital Federal y
la ciudad de Cérdoba. A estas se les sumaria en 1905 la de La Plata, mien-
tras que la federalizacién de la oferta educativa vendria tardiamente con
la reforma universitaria de 1918 y la nacionalizacién de las universidades
de Tucuman y del Litoral, fundadas solo unos pocos afios antes. La escasa
educacion terciaria y su baja difusién por el vasto territorio nacional puede
ser un factor relevante en la baja retencion de jovenes en el sistema edu-
cativo. Al observar los nimeros de 1914, puede verse que luego de 1895
el reclutamiento de estudiantes fue aumentando. Es posible que al estar
cambiando la estructura productiva, se demande mayor calificacion de sus
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trabajadores. De cualquier manera, los niUmeros siguen marcando que el
crecimiento en la educacién superior de los jévenes es modesto a lo largo
de todo el periodo estudiado.

CONCLUSIONES

En este articulo, hemos intentado realizar algunas aproximaciones
cuantitativas a la estructura ocupacional durante la Argentina de la pri-
mera globalizacién. A lo largo del periodo se destaca que la expansién del
mercado laboral es enorme y que esta responde a la demanda dindmica
de empleo que se crea en el pais motivada por el elevado crecimiento de
la economia. No obstante, también se plantea que este proceso muestra
una muy alta heterogeneidad entre sectores y una lenta acumulacion de
calificaciones y destrezas. Las transformaciones de esta estructura laboral
se consideran segun los datos presentados y guardan similitudes con los
antecedentes tedricos propuestos por Adam Smith y Simon Kuznets.

Se advirtié una cierta tendencia estable en la evolucién de la estruc-
tura del mercado laboral entre 1870 y 1895, tanto en términos sectoriales
como de calificaciones. Incluso, se advierte un incremento de la importancia
del sector primario del mercado de trabajo durante este primer periodo, in-
fluida por la crisis de las industrias artesanales del interior. A nivel de califica-
ciones no se advierten grandes modificaciones y se mantiene una participa-
cién muy alta de los trabajadores agricolas de baja calificacién y con empleo
estacional entre 1870y 1895. También hay indicios de cierto crecimiento de
los propietarios rurales, a pesar de las defectuosas fuentes de 1869, que son
el resultado de la expansién de la frontera agricola. Podemos advertir que
el sector agropecuario, el de mayor dinamismo exportador en un marco de
integracion econémica global, logré captar a una parte importante de la
poblacion econdmicamente activa, tanto entre los trabajadores como entre
los propietarios. En términos de la teoria econémica que se presento en la
introduccién, podemos ahora decir que la evoluciéon de la estructura se pa-
rece, en un primer momento, mas a lo que predijo Smith. En este sentido,
se destaca la gran importancia que tiene el sector primario en la captaciéon
y creaciéon de empleos, el cual lidera el crecimiento de las exportaciones
durante la primera globalizacion.

Entre 1895 y 1914, en cambio, la evolucién de la estructura laboral
parece ser diferente. Este es un periodo de emergencia de las industrias y
comercios modernos, muchas veces relacionadas con los eslabonamientos
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de la dinamica economia exportadora. Puede verse este proceso en otros
indicios, como la ampliacién de la poblacién urbana y la acumulacién de
calificaciones del grupo de los obreros y empleados, asi como en la concen-
tracién de los capitales comerciales e industriales entre los propietarios.

Volviendo sobre los autores a los que hemos hecho referencia, po-
demos encontrar un crecimiento del empleo mas similar a lo que plantea
Kuznets en este sequndo periodo. Esta teoria suponia que en un periodo
largo de crecimiento existiria un proceso de cambio estructural liderado
por sectores secundarios y terciarios modernos, que comienzan a deman-
dar mas empleo en el area urbana que en la rural. Asi mismo, este proceso
impulsa una evolucién técnica de los sectores econémicos que fomenta un
incremento de los empleos de media y alta calificacién respecto a los traba-
jadores no calificados. Efectivamente, eso se advierte desde 1895, aunque
el viraje en las estructuras del empleo dificilmente pueda ser caracterizado

como radical.

Teniendo en cuenta este cambio de matriz laboral, hemos podido ad-
vertir a lo largo del periodo que las tendencias modernizantes no son con-
tundentes. El crecimiento del sector publico (en administraciéon y educa-
ciéon) —asi como el stock de profesionales y el empleo urbano de mediana
calificacion— parece ser contundente, aunque no altera radicalmente el pa-
norama general del mercado de trabajo. En el mismo, sigue predominando
un trabajo de reducida calificacién y de alta movilidad sectorial. Luego de
un ciclo de largo y acelerado crecimiento econémico en la Argentina de la
primera globalizacién, estos cambios superficiales sobre la estructura labo-
ral revelan que el proceso de acumulacién de capacidades técnicas entre los
trabajadores parece haber tenido un desempefio mucho menos impactan-
te que el incremento del ingreso del pais.
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ANEXO 1. CLASIFICACION DE LOS EMPLEOS POR SEC-
TORES Y EL NIVEL DE DESTREZAS A PARTIR DE LAS
CATEGORIAS CENSALES (1869, 1895Y 1914)

En la siguiente seccion, definimos los empleos que se tomaron por
cada categoria delimitada. A continuacién, se detalla cada uno de los oficios
y trabajos delimitados entre los tres censos y se los ubica en su categoria
general.

Trabajadores no calificados urbanos: aguadores, albaniles, amasa-
dores, aserradores, canasteros, carboneros, calafates, cordeleros, costureras,
escoberos, graseros, hojalateros, horneros, jaboneros, panaderos, pintores,
peluqueros, tacheros, talabarteros, yeseros, changadores, lustradores, cu-
randeros y jornaleros urbanos.

Trabajadores semicalificados y calificados urbanos: afinadores,
afiladores, alpargateros, armeros, bronceros, caldereros, carpinteros, cerve-
ceros, carniceros, chancheros, cigarreros, colchoneros, confiteros, construc-
tores de buque, curtidores, doradores, empapeladoras, encuadernadores,
fabricantes, fideeros, floristas, fundidores, gasistas, grabadores, herreros,
trabajadores industriales diversos, joyeros, licoreros, litdbgrafos, maquinistas,
marmoleros, mecanicos/electricistas, modistas, molineros, muebleros, pa-
ragleros, pirotécnicos, plomeros, queseros, relojeros, sastres, sombrereros,
tapiceros, tintoreros, tipografos, toneleros, torneros, veleros, vidrieros, pla-
teros, cocheros, ferroviarios, telefonistas, telegrafistas, pedicuras, zapateros,
bordadoras, ebanistas, hormeros y alfareros.

Trabajadores semicalificados y calificados rurales: peones, cazado-
res, mayordomos y alambradores.

Trabajadores no calificados rurales: lefadores, carreros, troperos,
pastores, jornaleros rurales y mineros/canteristas.

Empleados y dependientes: agentes, empleados de comercio en
general, corredores, cobradores, comisionistas, dependientes, empleados,
repartidores, empleados de correos, vendedores y dependientes de abas-
tecedores.

Productores agropecuarios pequefos y medianos: barraqueros,
acopiadores, agricultores, horticultores, reconocedores de frutos y vinicul-
tores.

Productores agropecuarios grandes: estancieros, hacendados y ren-
tistas.

39



;Smith o Kuznets en Argentina? La matriz laboral durante la primera
globalizacion (1870-1914)
doi: https://doi.org/10.21789/24222704.1677

Profesionales: tenedores de libros, abogados, escribanos, contadores,
procuradores, dentistas, enfermeros, farmacéuticos, ortopédicos, médicos,
parteras, quimicos, veterinarios, arquitectos, dibujantes, agrimensores, ca-
ligrafos e ingenieros.

Educadores y técnicos: maestros, estudiantes, fotégrafos, escultores,
artistas, literatos, periodistas, taquigrafos, traductores, musicos y acrébatas.

Propietarios comerciales e industriales: fondistas y hoteleros, pro-
pietarios de industrias en general, lecheros, banqueros, propietarios de co-

mercio en general, empresarios y rematadores.
Militares y marinos: buzos, marinos, practicos, pilotos y militares.

Servicio doméstico: caballerizos, cocineros, domésticos, trabajos do-
mésticos, lavanderas y planchadoras.

Empleados estatales civiles: empleados publicos.

Cultos: clérigos no catdlicos, religiosas, sacerdotes, sacristanes
y similares.
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ANEXO 2. SELECCION DE SECTORES ECONOMICOS POR
CATEGORIAS OCUPACIONALES CENSALES (1870, 1895
Y 1914)

Sector agropecuario: peones, agricultores, barraqueros, cazadores,
estancieros, hacendados, horticultores, lenadores, obrajeros, mayordo-
mos/capataces, cuidadores, pastores, reconocedores de frutos, vinicultores,
alambradores, mineros, carreros, troperos, rentistas y jornaleros rurales.

Sector industrial-manufacturero: propietarios, afiladores, albadiles,
alfareros, alpargateros, amasadores, aserradores, bordadoras, bronceros,
caldereros, canasteros, carboneros, carpinteros, cerveceros, colchoneros,
constructores de buque, cordeleros, costureras, curtidores, doradores, eba-
nistas, encuadernadores, escoberos, fideeros, fundidores, gasistas, grabado-
res, graseros, herreros, hojalateros, hormeros, horneros, industriales diver-
sos (trabajadores), jaboneros, licoreros (empleados), litégrafos, maquinistas,
marmoleros, mecanicos/electricistas, modistas, molineros (empleados),
muebleros, panaderos, paraglieros, pirotécnicos, plomeros, relojeros, sas-
tres, sombrereros, tacheros, talabarteros, tapiceros, tintoreros, toneleros,
torneros, veleros, vidrieros, yeseros, zapateros y jornaleros urbanos.

Sector comercial-terciario: propietarios, abastecedores, acopiado-
res, afinadores, aguadores, armeros, calafates, carniceros, chancheros, ciga-
rreros, confiteros, empapeladores, floristas, joyeros, pintores, peluqueros,
queseros, tipografos, agentes financieros, corredores, cobradores, comi-
sionistas, dependientes, empleados, rematadores, repartidores, cocheros,
correos, changadores, telefonistas, telegrafistas, caballerizos, cocineros, la-
vanderos, lustradores, planchadores, trabajos domésticos, banistas, pedicu-
ras, taquigrafos, traductores/cartdgrafos, acrébatas/deportistas, musicos y
vendedores.

Sector publico: buzos, ferroviarios, marinos, practicos, pilotos, milita-
res, empleados publicos, clérigos no catélicos, religiosas, sacerdotes, sacris-
tanes y maestros.

Profesionales y estudiantes: estudiantes, tenedores de libros, abo-
gados, escribanos, contadores, procuradores, dentistas, enfermeros, farma-
céuticos, ortopédicos, médicos, parteras, quimicos, veterinarios, arquitec-
tos, dibujantes, agrimensores, caligrafos, ingenieros, fotégrafos, escultores,
artistas, literatos y periodistas.

41



HISTORIA ECONOMICA,EMPRESARIAL Y DEL PENSAMIENTO V°|.8N.°1

TIEMPO & ECONOMIA

DOI:

https://doi.org/10.21789/24222704.1687

El impulso a la formacidn

del personal técnico para

la industria mexicana: las
aportaciones de Gonzalo
Robles y Manuel Bravo Jiménez,
1945-1960*

Promoting Training of Technical Staff for
the Mexican Industry: The Contributions of
Gonzalo Robles and Manuel Bravo Jiménez,
1945-1960

Xochitl Ninel Garcia Vazquez

Economista, historiadora y profesora de la Facultad de Economia y de la
Facultad de Ciencias Politicas y Sociales, Universidad Nacional Auténoma de
México, México

https://orcid.org/0000-0002-2320-2989

xochitlngv@economia.unam.mx

RESUMEN

El trabajo pretende reconstruir las aportaciones de Gonzalo Robles y
Manuel Bravo Jiménez en la formacion y capacitacion de personal técnico

* Una version inicial de este documento forma parte del libro colectivo (publicacion en proce-
s0) resultado del Proyecto “México de 1930 a 2010: el contexto internacional y su impacto en la
economia, la industria y el pensamiento econdmico’, con el nimero IN402917, financiado por el
Programa de Apoyo a proyectos de investigacion e Innovacion Tecnoldgica (PAPIIT) de la Direc-
cion General de Asuntos del Personal Académico (DGAPA) de la Universidad Nacional Autonoma
de México.

42

Fecha de recepcion: 27 de julio de 2020
Fecha de aceptacion: 2 de septiembre de 2020
Disponible en linea: 16 de octubre de 2020

Sugerencia de citacién: Garcia-
Vézquez, X.N. (2021). El impulso a

la formacion del personal técnico

para la industria mexicana: las
aportaciones de Gonzalo Robles y
Manuel Bravo Jiménez, 1945-1960.
tiempo&economia, 8(1), 42-70.
https://doi.org/10.21789/24222704.1687



TIEMPO & ECONOMIA
Vol. 8 N.* 1 | Enero - Junio del 2021
pp.42-70

Xochitl Ninel Garcia Vazquez

durante los afos de 1945 a 1960, periodo que se ubica en el proceso cono-
cido como el “milagro mexicano’, donde el crecimiento se fundamento en
el desarrollo industrial. La dinamica del proceso industrial encontré varios
obstaculos, entre ellos, la falta de personal técnico y la capacitacion conti-
nua del ya existente. Ante ello, Robles y Bravo emprendieron, desde el De-
partamento de Investigaciones Industriales del Banco de México, una serie
de investigaciones y estrategias tanto para conocer la estructura del perso-
nal técnico ocupado como las recomendaciones a emprender en el corto y
mediano plazo como parte de una planeacién econémica nacional.

Palabras clave: historia del pensamiento econémico, figuras indivi-
duales, economia laboral, desarrollo econémico, historia econémica.

Codigos JEL: B31, J01, O01.

ABSTRACT

This paper seeks to reconstruct the contributions of Gonzalo Robles
and Manuel Bravo to the training of technical personnel during 1945-1960, a
period known as the “Mexican miracle,” when growth was based on industri-
al development. The dynamics of the industrial process encountered several
obstacles, such as the lack of technical staff and the continuous training of
the existing personnel, among others. As a result, Robles and Bravo under-
took, from the Department of Industrial Research at Banco de México (cen-
tral bank of Mexico), a series of research and strategies both to understand
the structure of the employed technical staff and the recommendations to
be made as part of national economic planning efforts.

Keywords: History of economic thought, individuals, labor economics,
economic development, economic history.

JEL Codes: B31, J01, O01.
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INTRODUCCION

Este trabajo tiene como objetivo explorar las interpretaciones y posi-
ciones de Gonzalo Robles y Manuel Bravo Jiménez para promover la forma-
cién y capacitacion del personal técnico que el proceso industrial mexicano
requeria entre los afos de 1945-1960; periodo que se ubica en el proceso
conocido como el “milagro mexicano” (1940-1970), el cual se caracterizd por
la fase de expansion econdmica mds prolongada basada en el desarrollo
industrial, con tasas de crecimiento de 5 % anual. Para ello, se realizaron
estrategias que incluian politicas de promocién como de la participacién
de los érganos superiores del gobierno, entre ellos, Nacional Financiera y el
Banco de México.

Bajo esta situacion, el Banco de México tuvo que cuidar no solo el fun-
cionamiento regular del sistema monetario mexicano, sino poner su capaci-
dad técnica al servicio de la estrategia de industrializar el pais, lo que llevaria
a esta entidad a realizar funciones mas alla de las labores tradicionales de
un banco central (Fujigaki & Garcia, 2019, pp. 270). Asi, el Banco de México
inici6 actividades de investigacion y programas de industrializacion que es-
taban a cargo del Departamento de Estudios Econdmicos. Posteriormente,
se organizaria el Departamento de Investigaciones Industriales (DIl), siendo
su primer director Gonzalo Robles, desde donde difundirian los personajes
estudiados sus ideas acerca de la planeaciéon econémica en México y, en
particular, de la formacién de personal técnico.

La hipétesis del ensayo es la siguiente: para Gonzalo Robles y Manuel
Bravo Jiménez, la educacion técnica era un elemento fundamental para el
desarrollo econémico e industrial y, consecuentemente, mejorar el bienes-
tar social. De manera que los proyectos y las acciones que estos persona-
jes emprendieron desde el DIl estaban encaminados a construir estrategias
que permitieran la conformacién de un sistema de ensefanza técnica para
la formacién e instruccion de profesionales de acuerdo con las necesidades

particulares del pais.

En la historiografia mexicana son pocos los trabajos que abordan la
labor de Gonzalo Robles en el DII. Quienes lo han hecho se han referido al
asunto de manera muy general y como parte de la historia institucional del
Banco de México; entre ellos, destaca el trabajo de Eduardo Turrent (2015).
Otros investigadores han analizado una parte de las funciones que realizé
Robles en el DIl para fomentar la industrializacién. Tal es el caso de la tesis
de licenciatura de Yolanda Giles-Pastrana (1988). Recientemente, han sido
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publicados algunos articulos que abordan de manera general la labor del
ingeniero en el DII. Por ejemplo, Marcos Aguila (2011) analiza cémo la vision
integral del desarrollo econédmico promovida por Robles no logré permear
en la politica econdmica nacional. Por su parte, el de Joaquin Lozano (2019)
revisa de manera muy general la participacion de Robles en el DII, desde
donde contribuyd al proyecto de industrializacion nacional. A pesar de lo
anterior, ninguno de los trabajos sefalados estudia el proyecto de forma-
cién de técnicos que Robles emprende en la DII.

En cuanto al estudio de los aportes de Manuel Bravo Jiménez a la edu-
cacion técnica, son nulos los trabajos que tratan el tema. De ahi la relevancia
de este trabajo, el cual busca abordar las ideas, los proyectos y la puesta en
marcha de acciones concretas por parte de ambos personajes en un perio-
do donde el asunto de la industrializacion como promotor del desarrollo fue
discutido como parte de la politica econémica nacional.

El ensayo consta de cinco partes. En la primera se realiza una semblan-
za breve de la trayectoria profesional de ambos personajes. La segunda par-
te examina los aportes de Robles para la creaciéon de una oficina de investi-
gaciones industriales y se relata la creacién de la Oficina de Investigaciones
Industriales. La tercera seccién da cuenta de la concepcién de Robles y Bra-
vo acerca de la industrializacion; para ello la autora se apoyd en diversos
documentos y ensayos que ambos autores difundieron y en su caso publi-
caron durante los aflos que corren desde la segunda mitad de 1940 hasta
finales de 1950. En la cuarta parte se estudian los planteamientos tanto de
Bravo como de Robles en la formacién del personal técnico; aqui se incluyen
las acciones emprendidas a través del programa de becas que la DIl impulsé
durante los afilos de 1944 a 1961 y su trascendencia en la formacién de una
planeacién educativa nacional. Finalmente, en la quinta seccién se presen-

tan algunas reflexiones.

ACERCA DEL INGENIERO AGRONOMO Y EL MAESTRO
DE EDUCACION PRIMARIA

Gonzalo Robles Fernandez (1892-1980), egresado de la Escuela Na-
cional de Agricultura y Veterinaria, y economista de profesion, fue uno de
los principales hacedores de instituciones del México posrevolucionario
(Garcia, 2018). En 1933 se desempefné como director del Banco Nacional
Hipotecario y de Obras Publicas (BNHyOP). Para Robles, la labor del ban-
co contribuia al fomento industrial del pais, de ahi que las acciones de la
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institucién debian sustentarse en estudios cientificos y técnicos para cono-
cer la situacién de la produccién en el territorio. Asi nacié una pequena Ofi-
cina de Investigaciones Industriales al interior del banco. Aunque se sabe
poco del destino de esta oficina, fue el primer contacto de Robles con la
investigacion industrial y con la promocion para que este tipo de proyectos
se institucionalizase (Robles, 1982a, p. 155).

Sus ideas acerca de un organismo dedicado a la investigacion indus-
trial se retomaron al poco tiempo, cuando a través del Banco de México,
Nacional Financiera y el Banco de Comercio Exterior se planteé organizar
el Instituto de Investigaciones Econémicas. A pesar de que el proyecto se
concibié con la finalidad de realizar estudios especificos acerca de la pro-
duccién o el cultivo y comercio de articulos susceptibles de exportacion,
este no fue aceptado (Robles, 1982a, p. 155).

Dos anos mas tarde, en diciembre de 1935, después de haber dejado
la direccién del Banco de México, Robles Fernandez fue designado para
encabezar la Comision de Investigaciones Industriales del BNHyOP, de la
cual se desempefié como jefe. Bajo su cargo, la Comisién realizé un via-
je de estudio a la ciudad de Monterrey y a los Estados Unidos, del 15 de
septiembre de 1936 al 15 de febrero de 1937, cuya finalidad consistié en
conocer el funcionamiento de industrias, talleres, almacenes, museos y
exposiciones de interés para el desarrollo industrial nacional.” Estas expe-
riencias fueron el sustento para que desde el DIl del Banco de México se
impulsara la investigacién industrial, el uso eficiente de recursos naturales
y nuevos materiales industriales, asi como la formacién de profesionistas
técnicos especializados mediante un programa de becas para estudios en
el extranjero enfocados a la ingenieria y la economia industriales (Garcia &
Fujigaki, 2019, p. 270).

Por su parte, Manuel Bravo Jiménez (1917-2012), mexicano de naci-
miento, estudié en la Escuela Normal de Maestros y fue profesor de edu-
cacion primaria y elemental superior hasta febrero de 1935, pues en ese
mismo ano comenzo sus estudios de licenciatura en Economia en la Escuela
Nacional de Economia (ENE). A principios de 1940, Bravo organizé y dirigié
el Laboratorio de Economia Industrial de la ENE. Posteriormente, en octubre
de 1941, prestd sus servicios como economista en el DIl del Banco de Méxi-
co. Tres afos después, esta dependencia le otorgd una beca de un afio para
1 AGN, FGR, Documento 5. Relacién de actividades del Ing. Gonzalo Robles, jefe de la Comision de

Investigaciones Industriales del Banco Nacional Hipotecario Urbano y de Obras Publicas, S. A, fe-
brero 1937.
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realizar estudios acerca de economia y planeacion industrial en la Universi-
dad de Columbia, Estados Unidos (DI, 1961, p. 76).

Bravo Jiménez colaboré en el DIl hasta 1950, cuando comenz6 a parti-
cipar de manera formal en el Instituto Mexicano de Investigaciones Tecno-
|6gicas (IMIT), entidad de reciente creacion. El IMIT fue concebido como un
instituto de investigacion industrial y tecnoldgica por el Banco de México y
contd con la participacion de la Armour Research Foundation (ARF). A me-
diados de 1950, el IMIT se constituyé formalmente y ademas del Banco de
México tuvo como patrocinadores a Nacional Financiera y Bancomext (G6-
mez-Galvarriato, 2020, pp. 1273-1284).

En 1954, el IMIT dio un paso importante en su organizacion, pues la
ARF dejé de intervenir en dreas como la direcciéon administrativa, técnica
y de servicio, las cuales fueron encomendadas a mexicanos que venian
desempendandose en el instituto. De esta manera, se nombré director ad-
ministrativo a Manuel Bravo, quien en sus primeros afnos al frente del IMIT
oriento al instituto a proyectos concernientes a materias primas tales como
pulpa y papel, carbén y combustibles, productos agricolas y forestales, en-
tre otros (Urencio, 1955, p. 459), asi como al adiestramiento del personal
en técnicas de investigacion aplicada, el cual venia desarrollandose desde
1950, pero que bajo la nueva administracién obtuvo mayor impulso bajo el
Programa de Entrenamiento en Investigacion Aplicada (Gomez-Galvarriato,
2020, p. 1285).

Bravo continud colaborando en el DIl del Banco de México y en 1958
organizo junto con Gonzalo Robles y Alanis Patifio un proyecto para fomen-
tar la educacién técnica superior en cooperacién con la UNESCO (DlII, 1961,
pp. 34-42). Posteriormente, en 1965, Bravo Jiménez se desempend como
director del Centro Nacional de Productividad (Cenapro), cargo que ostenté
hasta 1980, dos afos antes de la disolucidn del organismo. Dicha institucion
desarrollé bajo la direccién de Bravo dos programas basicos: (i) el mejora-
miento de la productividad y (ii) el impulso del Sistema Nacional de Adies-
tramiento Rapido de la Mano de Obra en la Industria (DOF, 1984). Esta expe-
riencia le permitio relacionarse con el empresariado nacional y con el medio
educativo, tanto oficial como de instituciones privadas, e incluso institucio-
nes pioneras en la investigaciéon educativa, utilizando la econometria como
base analitica; tal fue el caso del Centro de Estudios Educativos, dirigido por
Pablo Latapi Sarre (Latapi, 2008, p. 51).
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SE CREA LA OFICINA DE
INVESTIGACIONES INDUSTRIALES

En agosto de 1941, durante la Convencion de Banqueros, el ministro de
hacienda de la época, Eduardo Sudrez, sefialé la conveniencia de establecer
una oficina de estudios e investigaciones para dirigir la explotacién de los
productos naturales del pais y la industria de reciente creacién. En el pro-
yecto inicial, se propuso que la banca privada, la Secretaria de Hacienda y el
Banco de México contribuyeran a su financiamiento. Sin embargo, al poco
tiempo, los bancos y la propia Secretaria de Hacienda olvidaron el proyecto.
Fue entonces que Eduardo Villasenor, director del Banco de México, planteé
que fuera el propio banco el que manejara dicha oficina, aprovechando que
el Departamento de Estudios e Investigaciones del Banco de México tenia
como finalidad estudiar la explotacién de los productos naturales del pais.?

Daniel Cosio Villegas, quien fungia como director de Estudios Econé-
micos del Banco de México, fue el encargado de contactar a Gonzalo Robles,
desempenandose como consultor de la Oficina de Investigaciones Indus-
triales. Robles le comenté a Cosio Villegas que Manuel Bravo Jiménez seria
de gran ayuda (Baldovinos, 1982, p., 250), posiblemente haya sido por su
entusiasmo hacia los temas de economia industrial y su experiencia tanto
en el Banco Obrero como en el Laboratorio de Economia Industrial de la
ENE. De esta manera, se conformé un primer equipo de trabajo y el inicio de

una larga amistad entre Robles y Bravo.

La Oficina de Investigaciones Industriales se organizd en 1941 dentro
del Banco de México y desde sus inicios se conformd por un pequefio gru-
po de economistas, ingenieros y administradores, del cual Gonzalo Robles
estuvo a cargo. Este grupo de técnicos tenia como objetivo realizar y difun-
dir estudios acerca del conocimiento técnico industrial (Gauss, 2010, p. 98).
La creacién de una oficina de investigaciones econémicas e industriales, asi
como el fomento a la educacién técnica desde el banco central, era un pro-
yecto novedoso y de vanguardia tanto en México como en Latinoamérica
(Fujigaki & Garcia, 2019, p. 267).

Cabe sefalar que aunque en este periodo varios paises de la regién
incentivaron la ensefianza técnica desde el estado o como una preocupa-
cién del empresario, este tipo de formacién no hacia parte de una accion
deliberada de los bancos centrales. En 1940, el Banco Central de Argentina

2 AHBM. Acta 886 del consejo de administracion. 20 de agosto de 1941.
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contaba con una Oficina de Investigaciones Econémicas y con un programa
de becas, el cual enviaba cada afio a un nimero limitado de empleados para
tomar cursos en la Universidad de Harvard con la intencién de formar cua-
dros técnicos (Fujigaki & Garcia, 2019, p. 267), sin embargo, no se planted
promover la ensefianza técnica. Fue bajo el primer peronismo (1946-1955)
que se retoma la ensefianza técnica como una estrategia del estado. Asi, en
1948 se fundo la Universidad Obrera Nacional (aunque entré en funciones
hasta 1952), con lo cual el gobierno buscaba reivindicar las demandas obre-
ras (Garcia, 2020, p. 12).

En el caso brasilefio, fueron los empresarios quienes estimularon la en-
seflanza técnica, dada la necesidad de profesionales técnicos que deman-
daba el proceso industrial de los afios de 1940. Asi, por iniciativa privada y
con la participacién del gobierno via exencién fiscal, se fundaron en 1942 el
Servicio Nacional de Aprendizaje Industrial y, en 1946, el Servicio Nacional
de Aprendizaje Comercial. Es importante sefalar que el banco central brasi-
lefo se cred mucho tiempo después; mediante la ley del 31 de diciembre de
1964 se reestructurd el sistema bancario y se estipulé la creacion del Banco
Central de Brasil y del Consejo Monetario Nacional (Kassick, 2014, p. 103).

El fomento a la educacién técnica en América Latina cobré mayor
relevancia durante el conflicto bélico internacional, pues este suceso re-
planted el camino que debian seguir las economias latinoamericanas. En
ese sentido, se favorecio el inicio de la industrializacién bajo la direccién
del gobierno. Ademas, la creacién de una industria nacional planteé la ne-
cesidad de implementar aplicaciones técnicas que pudiesen desarrollar
un proceso de industrializacién moderno capitalista; de ahi el esfuerzo
del estado por institucionalizar la educacion técnica, como en el caso de
Argentina y México.

LAS IDEAS DE GONZALO ROBLES Y MANUEL BRAVO
JIMENEZ RESPECTO A LA INDUSTRIALIZACION

Aprovechar de manera inteligente la coyuntura de la guerra

Durante la segunda guerra mundial la industria mexicana tuvo un
rapido crecimiento resultado del cierre de los mercados europeos y de la
conversion de la industria norteamericana a una economia de guerra. Asi
mismo, la politica econémica seguida por el gobierno durante la primera
mitad de los afos de 1940 buscé promover el desarrollo del pais y proteger

la industria nacional, buscando ademas estimularla. Entre los mecanismos
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empleados se destacan los siguientes: (i) una politica de estimulo industrial
a través de la politica fiscal con las leyes de fomento de 1941 y 1946 (exen-
cién de impuestos por cinco anos, periodo que se amplié a diez afos) y (ii)
el gasto gubernamental en infraestructura (Cardenas, 1994, pp. 90-199). En
esta politica econdmica, el Banco de México tuvo un papel fundamental al
financiar una parte importante del déficit de las finanzas publicas.

En ese contexto, un sector de funcionarios publicos, intelectuales y
empresarios debatian en torno a la oportunidad histérica que ofrecia el
conflicto bélico internacional para el fomento nacional y de los caminos
que México y América Latina debian seguir una vez que la guerra culminara
(Garcia, 2020, p. 17). Al respecto, Robles expresaba que habia una corriente
de opinién y fuerzas en accidn que se habian propuesto cambiar el modelo
agricola y extractivo de América Latina para crear un complejo industrial
(Robles, 1943b, p. 11); opinidn que en cierto modo él compartia.

Hacia 1943, el ingeniero agronomo realizé una serie de trabajos en
los que estudiaba el proceso industrial en Latinoamérica. En ellos, Robles
desarrollé su concepcion histérica del desarrollo industrial, partiendo del
hecho de atraso econémico que prevalecia en los paises de la region. En ese
sentido, reconocia que, de forma general, la industrializacién de los paises
ocurria“[...] por un proceso natural evolutivo, partiendo de las actividades
agricolas y extractivas; por excepcion lo han hecho siguiendo planes racio-

"

nales...” (Robles, 1943b, p. 11). Empero, “también operan [...] factores his-
toricos que dificultan la industrializacion de los paises...” (Robles, 1943b, p.
11), situacion que caracterizaba el proceso industrial de las economias de
América Latina. De ahi que el desarrollo de la industria latinoamericana fue-

se mas una soluciéon inmediata a una situacion de emergencia.

En diciembre de 1943, el Centro de Estudios Sociales del Colegio de
México llevd a cabo el Seminario sobre la Guerra, evento en el que Robles
participé con el trabajo Obstdculos a la industrializacion de los paises lati-
noamericanos (1982a), ensayo que contiene planteamientos para analizar
la promocion de la industria en América Latina y que es ademds uno de
los primeros trabajos en los que el autor expuso sus ideas de manera sis-
tematizada, estableciendo una relacidon constante con la manera en que se
estaba promoviendo la industrializacion de México en medio de un con-
flicto bélico internacional. Asi mismo, en esta obra, Robles analiza las po-
sibilidades de seguir impulsando la industrializacién del pais dentro del

contexto latinoamericano.
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Tabla 1.

Posibles soluciones
para los obstaculos

a la industrializacién
latinoamericana seguin
Robles (1943)

Fuente: Robles (19823, p. 31).

Xochitl Ninel Garcia Vazquez

En el documento, Robles consideraba que las condiciones de guerra
eran un caso excepcional en la historia y que los paises latinoamericanos
deberian aprovecharlas con suma cautela, pues una vez concluido el con-
flicto las economias desarrolladas buscarian recuperar sus mercados. A su
vez, reconocia que la industrializacién de América Latina no podia conce-
birse como un solo problema o como un proceso uniforme, puesto que el
concepto de industrializacién no podia ser Gnico, sino que se adaptaba a las
condiciones de cada pais (Robles, 1982a, p. 31).

De manera general, el autor sefialaba los elementos que, a su parecer,
constituian los obstaculos al proceso industrial de las economias latinoa-
mericanas y proponia posibles soluciones, entre ellas, promover el conoci-
miento técnico a través de la educacién (tabla 1). Al respecto, Robles seia-
laba que ante la falta de técnicos o expertos para manejar las industrias, las
economias latinoamericanas optaban por traer este tipo de profesionales
de otros paises con mayor grado de desarrollo. Ademas, reconocia que este
fendmeno se habia manifestado de forma distinta en cada pais: por ejem-
plo, Argentina y Brasil habian sido receptores de contingentes europeos de
trabajadores capacitados. Aun asi, consideraba que los técnicos debian for-
marse de acuerdo con un plan de industrializacion, tarea principalmente del
estado (Robles, 1982a, p. 31).

Explotacion sistematica de los recursos naturales.

Investigaciones técnicas y econdmicas para precisar el papel del petrdleo y la electricidad con relacion a las
industrias basicas.

Incentivar los medios para canalizar las inversiones extranjeras.

Fomentar el disefio y la creacion de instituciones nacionales e internacionales para promover la
industrializacion en un marco de cooperacion econémica.

Promocién de la adquisicion del conocimiento técnico mediante la ensefianza.

Ademads, Robles expuso de manera formal la importancia de contar
con mano de obra calificada para el desarrollo industrial. Mencionaba que
la carencia de mano de obra calificada para industrias mas técnicas era una
constante en los paises latinoamericanos y que esta dificultad debia ser sub-
sanada por una politica de educacién, comprensiva y sistematica, en cuyo
desarrollo tendria que intervenir directamente el Estado, los sindicatos y los
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empresarios. Reconocié que si bien la mano de obra barata habia proveido
de cierta ventaja a las economias de América Latina, al concluir el conflicto
bélico podria ya no serlo. De ahi la importancia de facilitar la capacitacion
técnica (Robles, 1982a, p. 32).

E{ ’camino es Ig industrializacidn, pero a través de la planifica-

cién econémica

El periodo de la posguerra fue el escenario de la reorganizaciéon del
mercado y del sistema mundial, configurando, a la vez, nuevas condiciones
para las economias atrasadas, como México. Bajo la dptica del capital he-
gemonico norteamericano, Latinoamérica debia continuar como mercado
de importacion de sus productos y como exportador de materias primas y
de alimentos, enfoque que las economias latinoamericanas no compartian
(Garcia, 2018, pp. 8-9). Es ese escenario, en 1945 se realiz en la ciudad de
México la Conferencia Interamericana sobre los Problemas de la Guerra y de
la Paz, conocida como Conferencia de Chapultepec.

La historiadora econémica Esperanza Fujigaki (2015) resalta que la
Conferencia dio cabida al debate y la confrontacion entre los representan-
tes latinoamericanos y las posiciones del gobierno norteamericano, quien
pretendia organizar el sistema econédmico mundial dejando de lado los
proyectos de industrializacién de América Latina. La idea de que con la in-
dustrializacién se podia alcanzar niveles de vida altos y una independencia
econdmica era comun en los proyectos latinoamericanos.

Tras revisar las posiciones de algunos personajes mexicanos de la épo-
ca con respecto a la defensa de la industrializacién de América Latina ante
la posicién de Estados Unidos en la Conferencia de Chapultepec, la autora
concluye que, en el ambito nacional, muchos estaban conscientes de que
la industrializacién se consideraba el mecanismo adecuado tanto para el
crecimiento econémico como para incrementar el bienestar social, pero a
la vez, reconocian las dificultades y obstaculos que dicha meta imponia. La
mirada se dirigia también a la necesidad de vincularse con el resto de La-
tinoamérica, en un intento por avanzar en el desarrollo econémico de la
regién (Fujigaki, 2015, p. 117).

Desde una plataforma distinta, Robles fue participe de la defensa de los
proyectos de industrializacion de las economias de la region, en particular,
del proceso de industrializacién mexicana. Como director general del DII,
utilizoé ese espacio para promover la planeaciéon econémica en la formula-
cién de politicas. En el documento anteriormente mencionado, Obstdculos
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a la industrializacién de los paises latinoamericanos, Robles (1982a, pp. 161-
162) desplegd su nocidn acerca de la planificacion, que expresaba de la si-
guiente manera:

[la] ... planificacion...[incluye] el mejor aprovechamiento de los re-
cursos del pais y de organicidad de la industria nueva con las ya existentes
y con los recursos y condiciones del medio...[asi]...la industrializacién...
puede continuar con paso seguro si el fendmenos se encauza, se armo-
niza y se proporciona a las bases fisicas, econémicas y sociales...No es
una empresa facil: requiere estudio, ponderacién, coordinacion, continui-
dad de esfuerzo, honradez de propdsitos y una gran vision del futuro...
La justificacion econédmico-social de las medidas que se tomen es que
contribuyan las nuevas industrias directa o indirectamente a aumentar la
renta nacional y a distribuirla mas equitativamente, asi como a dar mayor
estabilidad a la economia del pais, ofreciendo oportunidad de ocupacién

remuneradora a la poblacién.

Tiempo después, Robles (1982b, p. 118) sefialaba que la gran mayoria
de los paises latinoamericanos habian incentivado su desarrollo sin una pla-
neacién de ahi que:

Este impulso natural ha permitido desarrollar numerosas activida-
des econdmicas, aun al margen o en defecto de la accion coordinadora
del gobierno. El resultado inevitable de semejante expansidn natural, de-
sarrollada de abajo arriba, ha sido que ocurrieran abundantes fracasos en
aquellas promociones que sélo respondian a una necesidad ciclica, y a las
cuales se les sustrajo la base de estabilidad en cuanto dichas coyunturas

desaparecieron [...]

Robles fue critico en torno a las acciones de los gobiernos posrevolu-
cionarios frente al desarrollo econémico nacional, pues reconocia que estos
habian tratado de incentivar el fomento industrial, pero lo habian realizado
de manera individual y desarticulada, contribuyendo “[...] con el andar del
tiempo, a instrumentar un sistema de intervencion del Estado en la econo-
mia, [...] que, [...] dista mucho de ser perfecto...” (Robles, 1982b, p. 18); no
obstante, dichas acciones conformaban una base importante de la cual par-
tir para iniciar una planeacion racional y sistematica.

Planear la planeacion

Las ideas de Manuel Bravo Jiménez en torno a la industrializacién las
desarroll6é durante su labor en el DII. Si bien este personaje logré desple-
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gar un pensamiento propio, la influencia de Robles se observa en varios
aspectos (Garcia, 2020, p. 19). En 1947, Robles comisiond a Bravo para cola-
borar en la Sub-Comisién de Fomento Econdmico y Social de las Naciones
Unidas. Las tareas de la subcomisién debian estudiar y aconsejar al Con-
sejo Econdmico y Social acerca de los principios problemas del desarrollo
econdmico en el largo plazo, haciendo énfasis en el estudio de los efectos
de la industrializacién y los cambios técnicos en la economia mundial,
asi como sugerir los ejes en que se apoyaria el programa internacional
de asistencia técnica y ofrecer mecanismos y acciones para flexibilizar
el financiamiento de los proyectos y programas de desarrollo econémico
(Bravo, 1949, p. 1).

Hacia finales de enero de 1949, como parte de los Cursos de Invierno
de la Escuela Nacional de Economia, Bravo sustenté una conferencia en la
que, basado en los trabajos de la subcomision, presentaba un esquema de
analisis del proceso industrial aplicable a los paises atrasados, y en particular
a México. En la conferencia delined una nocién que seria el fundamento de
su pensamiento en torno a la industrializacién: concebir el fomento indus-
trial como un proceso en constante movimiento (Bravo, 1949, pp. 2-15). Ro-
bles habia planteado que la industrializacién era un organismo, entendido
como un sistema encadenado e interdependiente.® Sin embargo, Bravo co-
menzé a desarrollar una visién materialista del desarrollo industrial, donde
concebia que la finalidad del proceso industrial capitalista era la generacion
de valores, lo que constituia la base material del proceso de acumulacién,
ello implicaba analizar histéricamente la industrializaciéon para comprender
cémo se modificaba la ley de la acumulacién en las distintas etapas del ca-
pitalismo (Garcia, 2020, p. 20).

Estudiar la industrializacion bajo un criterio historico le permitié a
Bravo comprender el fenédmeno como parte de un determinado desarro-
llo social, como proceso no lineal ni constantemente ascendente, de tal
forma que su camino estaba lleno de obstaculos. Por ello, la historia eco-
némica de los paises poco desarrollados, apuntaba el economista, estaba
llena de ensefanzas y de evidencias “[...] una lucha abierta por la diversi-
ficacién y la industrializacién, como escape de la dependencia econémica”
(Bravo, 1949, p. 5-6, 21).

3 AGN, FGR, Documento 5. Proyecto de organizacién de la Secciéon de Economia Industrial de la Ofi-
cina de Investigaciones Industriales del Banco de México. s/f.
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En cuanto a la participacién del Estado en el fomento industrial, Bravo
asumid una posicién critica y consideraba que los principios generales de
la politica industrial se aplicaban en un ambiente que calificaba de nuevo
liberalismo, donde el Estado se estaba transformando en un ente condes-
cendiente y encargado de todo aquello que fuese motivo de interés para
la iniciativa privada. Asi mismo, indicaba que el desarrollo industrial estaba
orientado por el capital privado, lo cual estaria correcto si este se rigiera
de acuerdo con las necesidades del desarrollo industrial y se contara con
los principios que le indiquen en qué sectores es necesario un proyecto de
naturaleza privada. Ante ello, Bravo solo veia un camino en el que el Estado
pudiese contar con criterios sobre los cuales incentivar el desarrollo indus-
trial, y este camino era la planeacién (Bravo, 1949, p. 17-26).

La industrializacion como proceso orgdnico y nacional

La idea de Bravo acerca de la industrializacién como fenémeno de-
pendiente y vinculado estrechamente con aspectos politicos y sociales
fue madurando a lo largo de los aflos de 1950 y principios de 1960, hasta
considerarlo como un proceso organico. Hacia 1962, Bravo advertia que
a nivel mundial el énfasis se habia puesto en la importancia de la planea-
cién econdmica nacional y la ocupacién plena; ademas que una de las
caracteristicas mas sobresalientes del proceso de industrializacién en los
paises atrasados era la intervencion del gobierno mediante inversiones y
la colaboracién con la iniciativa privada. Pero también reconocia que una
dificultad para llevar a cabo planes de industrializacion era la falta de dis-
ponibilidad de datos econémicos y técnicos, asi como la cuantia y calidad
de la informacién de que se dispusiera en un momento determinado (Bra-
vo, 1962, pp. 21-23).

En ese sentido, Bravo proponia que una politica industrial para la eco-
nomia mexicana debia incluir la coordinacién, la atencion a industrias basi-
cas y estratégicas y la planeacién (tabla 2). La propuesta de este autor habia
surgido tanto por el fracaso en los intentos de los gobiernos para coordinar
y planificar el desarrollo industrial como por la inadecuada organizacién de
las diversas comisiones, junto con la falta de comprensién de que el fomen-
to industrial y su coordinacion requerian de la formulacion de un plan na-
cional de desarrollo industrial. Para ello, era indispensable crear un equipo
técnico que hiciera frente a las tareas de mayor urgencia como de investiga-
cién a largo plazo (Bravo, 1962, pp. 21-23).
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El desarrollo industrial deberia realizarse de modo orgdnico, es decir, mediante el fomento simulténeo y coordinado de
las industrias que complementan el sistema econdmico industrial, con especial atencion a las industrias bésicas y estra-
tégicas, y la adaptacion del desarrollo industrial a las necesidades y condiciones del pais. Ademds, el desarrollo industrial
deberia acompanarse del incremento de la capacidad adquisitiva de la poblacién.

La planeacion tendria que efectuarse desde la perspectiva nacional.

El gobierno tendria la responsabilidad de hacerse cargo de la cuestion institucional y financiera para la ejecucién de las
actividades de coordinacion econémica.

La politica econdmica de planeacion deberia sustentarse bajo la actividad coordinada de la funcién crediticia, por lo
que tanto el Banco de México como Nacional Financiera tendrian que ser las instituciones a través de las cuales pueden
desarrollarse las actividades de fomento para el proceso industrial.

LA FORMACION TECNICA DE RECURSOS HUMANOS

Hacia los primeros afos de la década de 1920, la construccidon material
y de bienestar social del pais se asocié con la idea de la educacién como es-
timulo para el desarrollo econédmico mediante el proceso industrial,* la cual
se formalizé como parte de la politica educativa nacional desde la Secretaria
de Educacién Publica (SEP) con miras a la conformacién de un sistema de
ensefanza técnica tras la creacién de la Direccion de Ensenanzas Técnicas,
asi como diversas escuelas para la ensefianza. Aunque gran parte de este
esfuerzo se centralizé en la Ciudad de México, se logré fundar algunas es-
cuelas industriales en Zamora, Orizaba, San Luis Potosi, Ciudad Juérez y Za-
catecas (Rodriguez, s/f).

En la primera mitad de los afos treinta se cred el Instituto Politécnico
Nacional (IPN), con el que se logré establecer la ensefianza politécnica, y se
fundaron un importante nimero de escuelas técnicas en varios estados de
la republica (Rodriguez, s/f). A partir de 1940, el IPN impartia la ensefanza
en tres niveles educativos —prevocacional, vocacional y nivel superior—,
convirtiéndose en el eje del sistema educativo técnico del pais. En 1948, el
IPN cre6 el Departamento de Capacitacion Técnica para los Trabajadores,
cuyas funciones buscaban integrar y coordinar a las escuelas de nivel me-
dio basico y medio superior del interior del pais. De esta manera se fun-
daron los primeros Institutos Técnicos Regionales en Chihuahua y Durango
(Rivas, s/f, p. 10).

4 Autores como Weiss E. y Bernal E. (2013, p. 155) argumentan que la educacién técnica posrevolu-
cionaria no mostré rupturas radicales con la educacion técnica del porfiriato y que se pueden ob-
servan tendencias de continuidad tal como la funcién que se le otorgé a la educacién, la ciencia y
la técnica para el desarrollo productivo y alcanzar el mejoramiento social.
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mexicana segun Bravo (1962)

Fuente: Bravo (1962, pp. 21-23).
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A la par que el sistema politécnico se ampliaba y robustecia, la ini-
ciativa privada participaba en la educacién técnica al crear el Instituto
Tecnoldgico y de Estudios Superiores de Monterrey (Tec de Monterrey) y
el Instituto Tecnolégico Auténomo de México (ITAM). El caso del Tec de
Monterrey se traté de un proyecto de un grupo de empresarios (direc-
tores, gerentes o presidentes) que tenia presencia en industrias de fierro
y acero, cerveza, pinturas, vidrios y muebles, entre otros, cuya intencién
era fundar una institucién de ensefianza educativa que pudiera capacitar
técnica y profesionalmente al personal que necesitaba la reciente indus-
trializacién regiomontana, pero también desligarse de la politica de edu-
cacioén técnica impulsada desde el centro del pais través de la SEP y el IPN
(Garcia-Piera, 2008, pp. 8, 30-31).

El ITAM fue creado por la Asociacién Mexicana de Cultura, organiza-
cién formada por un grupo de empresarios para promover y estimular ac-
tividades culturales y educativas. Al mismo tiempo, esta institucién busca-
ba desvincular el desarrollo industrial de las ideas socialistas y de izquierda
que, de acuerdo con ellos, predominaba en la politica econémica que se
promovié a partir del cardenismo, y que se manifestaba en una ideologia
intervencionista del estado. Este pensamiento, por lo menos en el ambito
de la ensefanza, estaba representado por la Escuela Nacional de Econo-
mia de la Universidad Nacional Auténoma de México y en sus maestros,
la gran mayoria pertenecientes a la corriente del nacionalismo econémi-
co (Romero, pp. 116, 121, 122).

En esta apretada resefa del fomento de la educacion técnica mexicana,
vale la pena mencionar que los proyectos impulsados a partir de los afos de
1920y 1940 desde el gobierno y la iniciativa privada tenian un elemento en
comun: preparar y capacitar los técnicos que el proceso industrial nacional
requeria. Las divergencias estriban no solo en las acciones que se empren-
dieron, sino también, de manera radical, en su vision del proceso industrial
y la intervencién del estado, particularmente entre la ensefianza técnicay el
desarrollo econémico.

La formacioén y capacitacion técnica de recursos humanos desde
el DIl

La Oficina de Investigaciones Industriales, que para 1946 se habia
convertido en el DIl, impulsaba la idea de una politica industrial basa-
da en la planeacién econémica. En esta etapa, el DIl tenia como objetivo
realizar estudios de los problemas bdsicos de la industrializacién (recursos
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naturales, trabajos preliminares para el estudio de ramas industriales, estu-
dios técnicos de proyectos para nuevas inversiones y el estimulo a la edu-
cacion técnica). Es menester sefalar que el DIl no tenia atribuciones ejecu-
tivas, por lo tanto, se limitaba a las actividades de investigacién industrial y
actuaba como consultora sobre problemas técnicos y econémicos relacio-
nados con la industria (Fujigaki & Garcia, 2019, pp. 268-269). Este trabajo se
enfoca en el estimulo de la educacién técnica.

Bravo poseia una vasta experiencia en el campo educativo. Su prepa-
racién como maestro de primaria le habia permitido darse cuenta de la im-
portancia de la ensefianza en la educacion basica y sostenia que todo estu-
diante debia poder aplicar lo aprendido, razonamiento que debia llevarse
a la educacién superior y que fue desarrollando y enriqueciendo a lo largo
de su carrera como funcionario publico (Bravo, 1970, pp. 64-74), guiando
ademas su labor en el DII. Para Robles, la educacién —principalmente la
superior— iba de la mano con el desarrollo de la técnica. Sefalaba que Mé-
xico, al igual que los paises atrasados que fomentasen su industrializacion,
se enfrentaban a la falta de obreros calificados y de técnicos (Robles, 1982b,
pp. 105-108).

En ese sentido, la formacién de recursos humanos planteé para el Dl
diversas acciones a seguir en el corto, mediano y largo plazo. En el corto
plazo se echo6 a andar un programa interno para formar economistas e in-
genieros industriales que laboraran para el Banco de México. En el mediano
se conformé un programa de becas para estudios en el extranjero. Mientras
que en el largo plazo la mirada se dirigié hacia la construccion de una poli-
tica de educacién técnica.

En el corto plazo, el programa de becas fue iniciado por Daniel Cosio
Villegas cuando Eduardo Villasefior era director del Banco de México; el
programa fue administrado por Victor Urquidi. En cuanto Robles se encar-
g6 del DIl dejé muy claro que el desarrollo de la técnica tenia tres fases:
ensenanza, investigacion y aplicacién. De ahi que el programa de becas
buscé preparar a profesionistas en lineas de politica general que Robles
habia propuesto:

[...] atencidn al sector agricola fortaleciendo la capacidad nacional
de investigacion cientifica; atencién al capitulo industrial en sus lineas es-
tructuralmente prioritarias, tanto en sus aspectos operativos como para
fines de innovacion tecnoldgica; superacion de la calidad de la ensefanza

superior (Baldovinos, 1982, p. 255).
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Asi, el 8 de enero de 1944, el Consejo de Administracion del Banco de
México aprobd un presupuesto de gastos por USD 24.000, dirigidos al otor-
gamiento de 10 becas destinadas a estudios en economia bancaria, eco-
nomia industrial y minera, quimica, mineria, carbén, agricultura general y
tropical y construccién naval. En un inicio las becas se otorgaban por un
ano, sin embargo, en ocasiones se amplio el periodo por dos anos. En el cor-
to plazo, hubo algunas dificultades en la designacién de las becas, siendo la
falta de candidatos idoneos el principal obstaculo; tal fue el caso de la beca
de agricultura tropical, en donde no se encontré candidato aceptable hasta
principios de 1946.°

A inicios de 1945 se observo la necesidad de que las becas tuvieran un
propdsito determinado; ello marcé el inicio de las acciones en el mediano
plazo. Los temas de estudio de las becas debian encontrarse relacionados
directamente tanto con las investigaciones como con los proyectos que se
desarrollaban en México y que, ademas, estuvieran en coordinacién con las
investigaciones industriales del Banco. Por esas razones se pensd que era
el momento de renovar y ampliar el programa de becas. El 26 de enero de
1945 se aprob6 una partida de USD 165.000 para otorgar 30 becas por dos
anos cada una.b Este segundo programa de becas tenia como objetivo expli-
cito preparar técnicos que pudieran ocuparse en:

1) los trabajos de investigacion industrial y de recursos del Banco
(por ejemplo, carbdn y fierro, productos forestales, etc.); 2) asuntos re-
lacionados con empresas que el Banco tuviera interés en fomentar (por
ejemplo, empacadoras, refrigeracion, alimentacion de ganado, etc.); 3) te-
mas concretos de obvio interés nacional (por ejemplo, hidrologia subte-
rrdnea, ceramica, industria textil, etc.); 4) estudios econdmico-industriales
que proporcionaran una vision de conjunto de los problemas econémicos
y de organizacion.’
El otorgamiento de estas nuevas becas tenian dos condiciones: (i) tener
un periodo previo de aprendizaje no inferior a seis meses en los trabajos de
investigacién industrial del Banco, con la finalidad de que el becario pudiera

5 AGN, FGR, Caja 20, Expediente 3. Banco de México, S.A. Departamento de Estudios Econémicos.
Seccion de Becas. Informe sobre el Programa de Becas industriales del Banco de México, S.A. 30
abril de 1946, p. 2.

6  AGN, FGR, Caja 20, Expediente 3. Banco de México, S.A. Departamento de Estudios Econdmicos.
Seccion de Becas. Informe sobre el Programa de Becas industriales del Banco de México, S.A. 30
abril de 1946, pp. 2-3.

7 AGN, FGR, Caja 20, Expediente 3. Banco de México, S.A. Departamento de Estudios Econémicos.
Seccion de Becas. Informe sobre el Programa de Becas industriales del Banco de México, S.A., 30
abril de 1946, pp. 2-3.
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conocery compenetrarse de los problemas técnicos en México relativos a su
especialidad; y (ii) el compromiso de los becarios de que al terminar su beca
ofrecieran sus servicios al Banco de México o a una empresa o institucion
que este indicara, antes de iniciar sus trabajos en otra parte.

En la practica, el programa de becas atravesé por varias dificultades.
Una de ellas era que a su regreso al pais los servicios del becario se aprove-
charan satisfaciendo tanto las necesidades individuales del interesado como
las necesidades técnicas del pais. Si bien se intento resolver ese problema
a través de ligar el otorgamiento de becas con los diversos programas de
investigacion, hasta la fecha del informe (abril de 1946) muy pocos becarios
que concluyeron sus estudios habian regresado a México. Otra dificultad
era la falta de candidatos idéneos, lo que traté de resolverse, previa autori-
zacion del Consejo de Administracién, cambiando algunas becas en caso de
que no se encontraran a los aspirantes adecuados, ademds de denominar a
algunas becas como “no especificadas” con objeto de asignarlas a cualquier
especialidad no prevista o que no pudiera definirse aun en funcién de los
trabajos de investigacién del Banco.®

Pero a pesar de las dificultades descritas, fruto de este programa de
becas, durante el periodo 1944-1950 se consolidaron los estudios de la in-
dustria azucarera, las auditorias tecnoldgicas de un buen nimero de indus-
trias manufactureras para conocer sus posibilidades de innovacién, el estu-
dio del trazo del ferrocarril Mazatlan-Durango, el estudio para instalar una
planta coquizadora y la fabricacién de harina de maiz para tortillas, entre
otros (Baldovinos, 1982, p. 256). Esto se debe, en gran medida, al esquema
formativo de los técnicos mexicanos que se basé en dos modalidades: (i) la
participacion de profesionales en instituciones educativas como colabora-
dores de los responsables técnicos extranjeros, con quienes el DIl contrato
el disefo técnico de los proyectos; y (ii) el envio de técnicos mexicanos al
exterior para adquirir experiencia profesional y administrativa.

La planeacién educativa

La formacién de recursos humanos del DIl como objetivo de largo pla-
zo implicaba el fomento de una politica educativa nacional. Con base en un
estudio que se inicié en 1956-1957 acerca del empleo de personal técnico
en la industria de transformacion, fue posible elaborar un estudio mas de-
tallado en 1959. Bajo el titulo E/ empleo de personal técnico en la industria de

8 Ibidem.

60

TIEMPO & ECONOMIA
Vol. 8 N.* 1 | Enero- Junio del 2021
pp.42-70



TIEMPO & ECONOMIA
Vol. 8 N.* 1 | Enero - Junio del 2021
pp.42-70

Xochitl Ninel Garcia Vazquez

transformacién, se examiné la situacion del personal técnico en dicha in-
dustria para determinar las necesidades de personal técnico de la industria
mexicana (Hernandez, 1959).

El estudio era relevante no solo por ser pionero en este tipo de investi-
gacion, sino porque a partir de la década de 1940 el proceso de industrializa-
cién fue acelerado y su dindmico crecimiento se reflejé en tasas superiores
a las del producto interno bruto (Fujigaki, 1997, pp. 362-363). De acuerdo
con el V Censo Industrial, en 1945 existian en el pais 31.195 establecimien-
tos industriales. Para 1950 se totalizaban 74.252,° un incremento de 138 %
durante un periodo de cinco anos. No obstante, a pesar de este crecimiento,
el estudio revel6 que 85 % de las fabricas no empleaba técnicos.

La demanda, entonces, provenia de las fabricas ubicadas en los secto-
res minero-metalurgico, la industria petrolera, empresas eléctricas de ser-
vicio publico, edificacién y construccion, llamadas “hijas de la guerra’, cuyo
impulso principal se debio a la caida de las importaciones derivado de la
Segunda Guerra Mundial; sectores en los que la inversién publica tuvo una
fuerte presencia (siderurgica, energéticos, construccién) para generar las
condiciones necesarias para la inversién privada. Ademads, estos eran secto-
res donde la modernizacion tecnoldgica habia iniciado con retraso respecto
de la maquinaria y el equipo dominante en los paises avanzados (Fujigaki,
1997, p. 361-362).

El estudio tuvo un doble propésito: los aspectos técnicos y el socio-eco-
némico. En cuanto a este seqgundo propdsito, se buscé influir de manera
favorable en el bienestar de la poblacién y en su progreso econémico y cul-
tural. Para lograr lo anterior, era menester conocer la estructura del personal
técnico, para lo cual se hizo uso de una encuesta estadistica de muestreo, se
llevaron a cabo varios seminarios por ramas industriales y diversas entrevis-
tas personales, asi como consultas con especialistas del pais y del extranjero
(Hernandez, 1961, pp. 130-133).

En su conjunto, el estudio revelé que durante el periodo 1956-1957,
de las 17.185 fabricas que se tomaron en cuenta, el personal ocupado en la
industria de la transformacién era de 12.248 personas, clasificadas en tres
categorias: (i) los profesionales (aquellos que contaban con una preparacién
formal) representaban el 40 %, en otras palabras, los 4.843 técnicos profe-
sionales estaban conformados por ingenieros quimicos, quimicos metalur-

gistas, ingenieros mecanicos, ingenieros electricistas e ingenieros textiles;

9 Estados Unidos Mexicanos. Quinto censo industrial y Tercer censo de transportes, 1950.
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(ii) los subprofesionales o técnicos medios (con preparacién en escuelas de
nivel subprofesional) representaban el 7 %; y (iii) los practicos (eran aquellos
que no contaba con estudios superiores o cursos formales) conformaban el
60 % (DII, 1961, p. 9).

Aparte de la insuficiente oferta de personal técnico, se sefalaba el pro-
blema de su calidad y su estrecha relacién con la organizacién y los sistemas
de la educacion técnica. Entre las deficiencias cualitativas que presentaba
el personal técnico (profesionales y recién egresados) se encontraban la fal-
ta de conocimientos o experiencia, ya fuese en el manejo de maquinaria
y equipo o en los métodos y costos de produccion, e incluso falta de ca-
pacidad para tomar decisiones asumiendo la responsabilidad (Hernandez,
1959, p. 136).

Lo anterior se relacionaba directamente con la escasa oferta de ins-
tituciones de educacion técnica a nivel nacional, aunque dentro de esta
destacaba el Instituto Politécnico Nacional (institucién de caracter publi-
o), situado en la Ciudad de México, y el Tecnoldgico de Monterrey (insti-
tucion de cardcter privado), ubicado en Monterrey, Nuevo Ledn, al norte
del pais. El resto de la oferta educativa la conformaban siete Institutos Tec-
nolégicos Regionales diseminados en el territorio nacional (Hernandez,
1959, p. 136).

Entre las conclusiones del estudio resaltan aquellas recomendaciones
que, de acuerdo con las necesidades de la dindmica industrial, pueden ser
divididas en acciones mediatas relacionadas con la preparacién de técni-
cos en el mediano plazo y en acciones de largo alcance. En el primer grupo
se encuentran: (i) intensificar la preparacién de técnicos subprofesionales
en las ramas mecanica, electricidad, electrénica, quimica, construccién
y textiles a través de sistemas de adiestramiento en fabrica o mediante
escuelas privadas o publicas; (ii) promover el desarrollo de la educacién
técnica superior, con énfasis en ingenieria mecdnica, eléctrica, electréni-
ca, de comunicaciones, textil, quimica, asi como profesionales de quimica,
bioquimica y biologia; (iii) promover una campana para atraer a los jove-
nes hacia las carreras técnicas; (iv) realizar estudios acerca de los mejores
métodos de educacién industrial para México; y (v) promover los estudios
y trabajos de investigacién tecnolégica (Hernandez, 1959, p. 167).

Entre las segundas (de largo alcance) las sugerencias consistieron en:
(i) realizar una planeacién regional del pais para distribuir los servicios de
educacion técnica, la cual debia relacionarse con el desarrollo econémico
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general y de la industria, en particular; (ii) promover los estudios acerca de
las necesidades de técnicos en el pais con base en andlisis econédmicos y de
industrializacion; (iii) fomentar las instituciones, sistemas o programas espe-
cificos para la preparacion de técnicos medios; (iv) promover la formacion
de especialistas en personal técnico para la industria; (v) continuar las inves-
tigaciones acerca de la productividad del personal técnico; y (vi) fomentar
un sistema nacional coordinado para la preparacion de técnicos mediante
cuatro niveles: a) trabajador especializado (egresado de la vocacional), b)
técnico medio o subprofesional, c) ingeniero o profesional de carrera técni-
ca (egresado del Politécnico o de la Universidad) y d) doctor en ciencias téc-
nicas o en ingenieria, investigador tecnoldgico o catedratico especializado
(Hernandez, 1959, pp. 136-143).

Con base en el estudio, el DIl llevé a cabo un proyecto para la educa-
cién técnica superior para el periodo 1958-1961 a través de un programa de
becas en el que participaron el gobierno de México, la Junta de Asistencia
Técnica de la ONU, la Organizacion de las Naciones Unidas para la Educa-
cion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO), la Organizacion Internacional del Tra-
bajo (OIT) y la Direccién de Operaciones de Asistencia Técnica (DOAT), asi
como el Banco de México (DI, 1961a, pp. 177-183).

Es importante sefalar que en este periodo la jefatura del departamen-
to estaba a cargo del ingeniero Emilio Alanis Patifio. En el proyecto fueron
Bravo, Robles y Alanis Patifio los encargados de la organizacién y el segui-
miento por parte del DIl. Asi mismo, el departamento se encargé de coor-
dinar el programa de becas, realizar su difusion, la seleccion de candidatos
y, en ocasiones, otorgar asesoria a los organismos internacionales y a los
becarios (DI, 1961, pp. 34-42).

Lafinalidad del proyecto UNESCO-Banco de México paralaeducacién téc-
nica superior, consistié en un programa de becas en 1958, 1959y 1960/1961,
el cual fue dirigido al personal docente de instituciones de educacién publi-
ca y privada, cuyo reclutamiento estuvo a cargo del personal de la Oficina
de Productividad Nacional del DII. Las becas se asignaron a tres categorias
de personal docente: (i) directores de escuelas y facultades universitarias
e institutos tecnoldgicos de nivel universitario, (ii) jefes de departamento,
carreras o cursos Y (iii) profesores (Banco de México, 1961b, pp. 9-10).

El programa de 1958 tuvo un costo total de USD 82.000 y se dividié
en 25 becas y la adquisicion de equipo para la ensefianza. El programa de
1959 tuvo un presupuesto de USD 111.000, de los cuales USD 99.000 fueron
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asignados a financiar 32 becas y USD 12.000 a la adquisicion de equipo de
ensefanza. Por su parte, el programa de 1960/1961 se ejecutd con un presu-
puesto de USD 99.000, otorgando 290 becas. Los campos de estudio de los
becarios de los tres programas fueron: facultades y escuelas universitarias
de ingenieria, de quimica, escuelas de ingenieria e institutos tecnoldgicos.
La finalidad fue conocer los programas académicos, la organizacién y admi-
nistracion de las instituciones de ensefianza técnica, visitando paises como
Canadj, Estados Unidos, Francia, Bélgica, Alemania, Inglaterra, Austria, Sui-
za, Italia y la Unidn Soviética, entre otros (Banco de México, 1961a, pp. 9-18).

Las experiencias recabadas se vertieron en un seminario que se realizd
a mediados de noviembre de 1961, en el que participaron organizaciones
internacionales, secretarias del estado mexicano e instituciones de educa-
cién publica y privada. Entre las conclusiones de este encuentro se desta-
¢6 la preocupacién por la formacién de un sistema de educacién técnica
superior integral, impulsado como una politica educativa de largo alcance
(Banco de México, 1961a, pp. 2-5).

Cabe destacar que como parte de la estrategia a largo plazo en miras a
la capacitacion continua del personal técnico nacional, el Banco de México,
con la participacién del DIl, contaba hasta 1959 por lo menos con varios
programas de becas para estudios en el extranjero, como se muestra en la
tabla 3.

Alanis Patifio y Manuel Bravo fueron parte del equipo que llevé acabo
el Plan de Once Afos (POA), durante la gestion de Jaime Torres Bodet, cuan-
do este estuvo al frente de la SEP. Bravo se incorpord casi al final del proyec-
to y su participacion consistié en colaborar con un equipo de trabajo, entre
los que se encontraban Oscar Méndez Napoles y Héctor Sierra, para disefar
un plan cuantitativo para la enseflanza primaria utilizando como base el
material estadistico que se habia producido en los primeros afos del POA.
Asi inici6 la colaboracion de Bravo con los proyectos de la SEP y la relacion
laboral y de amistad con Torres Bodet (Baldovinos, 1982, p. 259).

Al poco tiempo, Torres Bodet formé una comision para que se formu-
lara el proyecto de los Centros de Capacitacion para el Trabajo Industrial
(Cecatis), los cuales dotaban a los jévenes de conocimientos técnicos ba-
sicos en mecanica y electricidad. En este proyecto, Torres Bodet le encargé
a Bravo que estudiara la posibilidad de formar un patronato para buscar el
financiamiento de los empresarios y poner en operacion los Cecatis. Bra-
vo discutio junto con Robles que lo mas viable no era un patronato sino la
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Tabla 3.
Programa de becas del Banco
de México (1959)

Fuente: DIl (1961, pp. 34-42)

Xochitl Ninel Garcia Vazquez

Tipo de beca

Objetivo

Becas en México a pasantes de carreras profesionales de
interés para el desarrollo industrial.

Se inicid en 1950 y tenia como finalidad la investigacion
tecnoldgica y el estudio de la economia industrial en insti-
tuciones mexicanas; el Banco de México y el DIl reconocian
que solo se habia podido operar con el Instituto Mexicano

de Investigaciones Tecnoldgicas.

Becas para graduados que se dediquen a la investigacion
cientifica y tecnoldgica en instituciones mexicanas.

Se pensé como una forma en que los profesionales
titulados podrian ampliar y continuar sus investigaciones
en campos de interés para el desarrollo industrial (quimica
[inorganica, organica, celulosa, papel y fibra], bioquimica
y metaldrgica).

Becas que el Gobierno Federal concede a futuros profesores
de la Escuela Superior de ingenieria Mecdnica y Eléctrica
(ESIME).

El programa comenzé a funcionar a partir de la sequnda
mitad de 1957. Hasta enero de 1958 se habian concedido
16 becas para diversas instituciones educativas de Alema-

nia, Suiza, Francia y Estados Unidos.

Becas de la Organizacién Internacional de Trabajo (OIT)
para técnicos ligados con el adiestramiento de mano de
obra calificada para la industria manufacturera.

Este programa se ejercid a partir de 1958y ofrecid becas
para la realizacion de estudios y précticas sobre adiestra-
miento de obreros y supervisores.

Becas que otorga la Organizacion de Estados Americanos
(OEA) para la especializacion de técnicos industriales
mexicanos en paises miembros de dicha organizacion.

La OEA ofrecia intercambios entre los paises del continente
americano, con excepcion de Canada, para realizar estu-
dios, trabajos y operaciones en diversas actividades.

Becas para el perfeccionamiento de técnicos industriales
mexicanos ofrecidas por los gobiernos de otros paises.

Becas que otorgaban los gobiernos de Austria, para
técnicos mexicanos que buscan especializarse en campos
especificos de la industria siderrgica y fabricacion de
aparatos eléctricos, y Estados Unidos, mediante el Instituto
de Educacion Internacional de Nueva York. El programa se
dirigid a graduados de diversas licenciaturas, profesores y
estudiantes universitarios y maestros normalistas, con la
finalidad de adelantar estudios en instituciones docentes o
investigaciones y practicas en centros norteamericanos.

creacion de un Consejo Nacional de Recursos Humanos donde estuviesen

representados el sector industrial y agricola. La propuesta fue bien recibida

por Torres Bodet, tras lo cual se instald el Consejo con representacion del

gobierno, empresarios y trabajadores, pero dejando de lado al sector agri-

cola (Baldovinos, 1982, p. 261).

Participando en la educacion técnica nacional

Bravo propuso al Consejo la formacidon de un Servicio Nacional de

Adiestramiento Rapido de la Mano de Obra en la Industria, iniciativa que

fue aprobada. El Consejo buscé la cooperacién del Fondo Especial de las

Naciones Unidas para formalizar el proyecto y delegd su responsabilidad
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al Centro Nacional de Productividad (Cenapro), el cual estaba a cargo de
Bravo (Baldovinos, 1982, p. 261). La Cenapro se organizé en 1965 y desde
sus inicios Bravo estuvo al frente de la organizacién, desde ahi este impuls6
dos programas: (i) el mejoramiento de la productividad y (ii) el Sistema Na-
cional de Adiestramiento Rapido de la Mano de Obra en la Industria, ARMO
(DOF, 1984). Desde la Cenapro, Bravo fomento la vision de la planificacion
nacional de la educacion sustentado en estudios técnicos y en la formacion
de relaciones entre el medio educativo (publico y privado) y el sector em-
presarial (Latapi, 2008, p. 51).

Dada la experiencia que Bravo obtuvo durante su participacion en el
POA le fue posible colaborar en la formacidn de un proyecto de planeacion
educativa por parte de la SEP. Para llevarlo a cabo, se formé la Comisién Na-
cional para el Planeamiento Integral de la Educacion, la cual buscaba con-
formar una politica educativa relacionada con el desarrollo econédmico y so-
cial, bajo un esquema que involucraria desde la ensefianza preescolar hasta
la investigacién cientifica superior. El proyecto se encargé a la Oficina de
Recursos Humanos (ORH) del Banco de México, en donde Bravo colaboraba,
entregando el estudio en 1968 al entonces secretario de la SEP, Agustin Ya-
fez (Baldovinos, 1982, p. 263).

Referente al estudio que la ORH del Banco de México realizé en 1968,
Latapi (2008, p. 44) refiere que, después del movimiento estudiantil de ese
ano, Diaz Ordaz solicité a Agustin Yafez realizar un proyecto para impulsar
una reforma educativa integral. Lo que Yafez entreg6 al presidente en turno
fue el estudio que meses antes le habia enviado la ORH del Banco de Méxi-
co. De acuerdo con Latapi (2008, p. 44), el estudio obedecia a otros propédsi-
tos y no era la solucion para ese momento, dado que la reforma integral que
ahi se proponia era una planeacién integral realizable a partir de 1970, mas
no una solucién momenténea.

Las funciones que Bravo realizé durante los afios de 1950 a 1960 dan
cuenta de que el maestro normalista y economista buscé junto con Robles
la manera de que el desarrollo industrial y, de forma particular, la ensefanza
técnica tuvieran como sustento la planeacién, asi como que se incorporara
en la politica educativa la funcién de la educacién técnica como elemento
del proceso industrial nacional.
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REFLEXIONES FINALES

La breve sintesis de las ideas en torno a la industrializacion de ambos

personajes permite extraer algunas reflexiones.

Durante el periodo de estudio la capacitacién de la fuerza de trabajo
se asumié como una funcion publica directamente vinculada al desarrollo
industrial nacional. En esa perspectiva, Robles y Bravo compartian la no-
cién de la educacién y, en particular, la ensefanza técnica como elementos
que contribuian a la promocién del desarrollo econémico e industrial. No
obstante, para ambos, lo anterior debia complementarse con una mejora
en la distribucién de los ingresos y del bienestar social, todo bajo la guia
de la planeacion.

En ese sentido, el DII, de acuerdo con su objetivo de contribuir al de-
sarrollo industrial a través de la investigacidén sustentada en estudios de
los recursos (naturales, humanos y técnicos) del pais, inicié la capacitacién
de cuadros técnicos nacionales que fuesen capaces de contribuir al im-
pulso de las fuerzas productivas y, por ende, al desarrollo de la moderna

industrializacion.

Los proyectos de becas del DIl enfatizaron la relacion entre educacién
técnica y trabajo, entendida como la vinculacién de la educacién con el
aparato productivo del pais y con las necesidades del desarrollo nacional.
Propdsitos que necesariamente, por su alcance y complejidad, requerian de
una vision integral del crecimiento econémico. Los personajes estudiados
concordaban que un desarrollo industrial nacional integrado e indepen-
diente era posible, pero que este, dadas las circunstancias histéricas y eco-
nomicas de la que partia la industria, necesariamente tendria que organizar-

se de arriba hacia abajo.

Robles y Bravo desplegaron su concepcién del desarrollo industrial a
partir de la conformacion de cuadros técnicos desarrollados con base en un
criterio historico sustentado en la investigacion cientifica y técnica. Si bien
Robles realizé lo anterior desde la visidn liberal, esta fue en cierto sentido
heterodoxa, pues no compartia la vision liberal clasica del desarrollo indus-
trial como un proceso lineal y equilibrado. Por su parte, Bravo estructurd su
vision desde el materialismo histoérico. En ese sentido, expresaba que el de-
sarrollo econdmico tenia como base las relaciones sociales de produccién,
por lo que el proceso industrial entrafiaba no solo cuestiones econémicas,
sino también politicas y sociales, considerandolo un proceso contradictorio
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que reflejaba la correlacién de fuerzas de los distintos grupos. La diferen-
cia de sus visiones no impidié que ambos concibieran el proceso industrial
como un todo orgdnico, en constante movimiento, cuyo sustento debia ser
la planeacién econdémica.
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RESUMEN

Este trabajo avanza en el conocimiento de la estructura productiva
del servicio de transporte colectivo en el Area Metropolitana de Mendoza
(Argentina) durante la etapa previa a un cambio estructural del sistema de
movilidad. Para ello, se estudia la existencia de economias de escala a través
de la estimacién de una funcién de costos de tipo translog. Se usan datos
de panel para las empresas operadoras del servicio mediante buses, en el
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periodo 2005-2012. El resultado de este estudio evidencia un mercado que
opera en el tramo de producciéon con deseconomias de escala, donde los
costos promedios son crecientes, por lo que se recomienda que el mismo
opere a través de un mayor numero de empresas de menor tamano.

Palabras clave: concentracion, costos, economias de escala, transpor-

te colectivo, historia econdmica.

Codigo JEL: R41.

ABSTRACT

This work makes contributions regarding the knowledge of the pro-
ductive structure of the collective transport service in the Mendoza Metro-
politan Area (Argentina) during the stage prior to a structural change in its
mobility system. The existence of economies of scale is studied through the
estimation of a translog cost function, using panel data for bus operating
companies during the period 2005-2012. The results of this research show a
market that operates in the production section with diseconomies of scale,
where the average costs are increasing. Therefore, it is recommended for
this system to operate through a larger number of small companies.

Keywords: Concentration, costs, scale economies, collective transport,

economic history.

JEL Codes: R41.
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INTRODUCCION

La movilidad urbana juega un papel fundamental en el desarrollo de
las ciudades y sociedades modernas. Esta se ha convertido en una necesidad
basica, puesto que posibilita la realizacién de actividades laborales, educati-
vas, recreativas y culturales, entre otras. Bajo estas consideraciones, se torna
fundamental conocer la estructura de mercado del servicio de transporte co-
lectivo, componente clave de la movilidad. El comportamiento de este mer-
cado puede evaluarse a través de la presencia o ausencia de economias de
escala que resultan relevantes debido a que influyen en el nivel de las tarifas,
en los costos, la produccién y la organizacién de la industria (Berechman &
Giuliano, 1985). Este abordaje da la pauta de si conviene que exista mayor
concentracion de prestatarios o, por el contrario, una atomizacion de estos.

El objetivo de este trabajo es detectar la existencia de economias de
escala en el servicio de transporte colectivo en el Area Metropolitana de
Mendoza (Argentina) durante la etapa previa a un cambio estructural del
sistema de movilidad. De esta manera, se puede evaluar si dicho cambio fue
favorable o no en términos productivos. Esto facilita un conocimiento mas
profundo de la estructura productiva de dicho servicio, proporcionando he-
rramientas para conducir la politica publica relacionada. Ademas, esta inves-
tigacion resulta de gran interés practico, dado que en el territorio estudiado
no existen precedentes con respecto al abordaje de estos temas. Asi mismo,
si bien la teoria econdmica es clara respecto de las condiciones necesarias
para la existencia de economias de escala, en el mercado de transporte co-
lectivo, en particular, no es posible definir un comportamiento general o la
presencia o ausencia de dichas condiciones. Es decir, debe evaluarse cada
casoy sus caracteristicas propias. El presente trabajo muestra que el servicio
analizado presenta condiciones y un comportamiento divergente respecto
del que opera en otros territorios, dando cuenta de la imposibilidad de ge-
neralizar la existencia de dichas economias de escala.

Se elige el periodo 2009-2012 dado que este abarca desde el comienzo
de la ultima licitacion vigente (afio 2005) hasta el afo de la incorporacién de
modificaciones en el sistema de transporte de manera mas estructural, prin-
cipalmente con la inclusion del tranvia (2012) como modo adicional de trans-
porte colectivo. Las licitaciones en el drea de estudio se realizan cada 10 afos.
La que se otorgd en 2005 deberia haber finalizado en 2015, pero la misma se
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prorrogd por 5 aflos mas, hasta 2020. Asi, en el transcurso de estos 15 afios
se realizaron modificaciones relevantes en el sistema de transporte colectivo;
en 2012 se pone en marcha el servicio de metro tranvias y en 2019 se realiza
una modificacién integral de los recorridos y frecuencias del sistema median-
te buses. Este trabajo aporta conocimiento sobre la estructura productiva del
servicio de transporte colectivo justo en el periodo anterior a cualquier mo-
dificacion, lo cual permite sentar bases para evaluar los cambios generados y
elaborar una politica de movilidad mas eficiente a partir de la nueva licitacion.

El trabajo se plantea desde la 6ptica de la teoria econémica aplicada
al transporte. Por ello, no solo se emplean técnicas metodoldgicas corres-
pondientes a esta perspectiva, sino que el analisis de los resultados también
se realiza a partir de los argumentos y conceptos de esta teoria. La bisque-
da tiene que ver con las causas y los factores que generan esta situacion,
pudiendo ser internas o externas a cada firma. Asi mismo, se fundamenta
la importancia del conocimiento de este mercado, particularmente a partir
del enfoque de la movilidad urbana sostenible, el cual focaliza su atenciéon
en el desarrollo éptimo de este servicio, que se constituye como uno de los
principales elementos de desarrollo urbano.

Para el logro del objetivo, se emplea una técnica estadistica que permi-
te estimar la funcion de costos de las firmas a partir de una funcion de tipo
translog y el uso datos de panel para las empresas operadoras del servicio
mediante dmnibus en el periodo 2005-2012. De este modo, se busca mejo-
rar la posicién del Estado en cuanto a planificar adecuadamente y regular el
servicio a fin de beneficiar a la mayor parte de la poblacién.

El resultado de este estudio evidencia un mercado de transporte co-
lectivo que opera en el tramo de producciéon con deseconomias de escala,
donde los costos promedios son crecientes. Esto implica la necesidad de
una oferta del servicio mas atomizada, es decir, de mayor cantidad de em-
presas prestatarias de menor tamano.

REVISION DE LA LITERATURA

La presencia o ausencia de economias de escala en el mercado de
transporte colectivo impacta directamente los mecanismos de regulacién
de la tarifa y de asignacién y distribucién de subsidios. De igual manera,
esto influye en la estructura de la industria y en la asignacién de costos
(Troncoso, 2017). Tales factores muestran la fuerte incompatibilidad en las
politicas publicas vinculadas a estos aspectos.
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Investigaciones empiricas en diversos paises y distintos periodos de tiem-
po han arrojado resultados diferentes (economias de escala crecientes, cons-
tantes y decrecientes), como se muestra en la tabla 1. Segun se observa en la
literatura, no se puede establecer una conclusidn general respecto a la presen-
cia o ausencia de economias de escala en el mercado de transporte colectivo
(Berechman & Giuliano, 1985; Hensher, 1987; Lai et al., 2012). En estos términos,
no es acertada, a priori, la afirmacién de que las empresas de mayor tamafio
sean mas eficientes en la prestacion del servicio que aquellas mas pequenas,
puesto que este resultado depende de diversas variables con particularidades
diferentes en el mercado de transporte colectivo de cada territorio. Segun plan-
tea Miller (1970), solo podrian compararse los niveles de produccion en el de
caso que todas las ciudades tuvieran la misma distribucién de la poblacién, la
misma geografia y la misma actividad econdémica. Asi mismo, los resultados de-
penden del tipo de base de datos disponible y de la metodologia empleada. Por
ejemplo, en los casos de estimaciones de funciones translog se observa que las
elasticidades de costos obtenidas presentan gran variabilidad debido a las dife-
rencias en las bases de datos que incluyen empresas operando en territorios di-
ferentes. Evidencia de ello son los estudios antecedentes de Koshal (1970), Lee
y Steedman (1970), Williams y Dalal (1981), Viton (1981), Tauchen et al. (1983), de
Borger (1984), Matas y Raymond (1998) y Filippini y Prioni (2003). Otro aspecto
que influye en la existencia de economias de escala es el marco regulatorio, ya
gue este puede afectar las funciones de produccion de las prestatarias, dificul-
tando su eficiencia (de Grange et al., 2018).

Por ultimo, se detecta que entre los antecedentes no abundan los casos
de territorios latinoamericanos, evidenciando un vacio en el andlisis de estos
mercados. El presente trabajo, por ende, busca aportar algo de luz al conoci-

miento sobre el asunto.

MATERIALES Y METODOS

Universo de andlisis

El servicio analizado opera en el Area Metropolitana de Mendoza, ubi-
cada en la provincia de Mendoza, Argentina. Este territorio urbano se posiciona
en el cuarto lugar de importancia en la jerarquizacién del sistema urbano argen-
tino, de acuerdo con su poblacion, dotacion de equipamientos y funcionalidad.
En la actualidad, en esta area, el sistema de transporte colectivo opera mediante
dos modalidades: tranvia urbano y buses; siendo objeto de andlisis solamente el
servicio prestado mediante buses.
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Autores Pais de la muestra Tipo de economias de escala
Lee y Steedman (1970) Gran Bretafia Constantes
Koshal (1970) EE. UU. Constantes
Caves y Christensen (1988) EE. UU. Constantes
de Rusy Nombela (1997) Espafia Constantes
Dalen y Gomez-Lobo (2003) Dinamarca Constantes
Wabe y Coles (1975) Gran Bretafia Decrecientes
Koenker (1977) EE. UU. Decrecientes
McGillivray et al. (1980) EE. UU. Decrecientes
Williams y Dalal (1981) EE. UU. Decrecientes
Pucher et al. (1983) EE. UU. Decrecientes
Morlok (1984) EE. UU. Decrecientes
Obeng (1985) EE. UU. Decrecientes
Perry y Babitsky (1986) EE. UU. Decrecientes
Cervero (1988) EE. UU. Decrecientes
Shughart y Kimenyi (1991) EE. UU. Decrecientes
Savage (1993) Gran Bretana Decrecientes
Xuetal. (1994) EE. UU. Decrecientes
Jorgensen et al. (1997) Dinamarca Decrecientes
Matas y Raymond (1998) Espafia Decrecientes
McCullough et al. (1998) EE. UU. Decrecientes
Sclar (2000) EE. UU. Decrecientes
Fernandez et al. (2005) Chile Decrecientes
Iseki (2008) EE. UU. Decrecientes
Ayadi y Hammami (2015) Tlnez Decrecientes
de Grange et al. (2018) Chile Decrecientes
Williams (1979) EE. UU. Crecientes
Viton (1981) EE. UU. (recientes
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Tabla 1.

Antecedentes sobre
economias de escalaen la
literatura

Fuente: elaboracion propia
con base en de Grange et al.
(2018), Cubukcu (2008), de
Rus (2006) y Jara-Diaz (1982).
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Williams y Hall (1981) EE. UU. Crecientes
Berechman (1983) Israel Crecientes
Hensher (1987) Australia Crecientes
Sakano y Obeng (1995) EE. UU. Crecientes
Karlaftis y McCarthy (2002) EE. UU. Crecientes
Filippini y Prioni (2003) Suiza Crecientes
Sha-Er et al. (2005) Taiwén Crecientes
Cubukcu (2006) Turquia Crecientes
Farsi et al. (2007) Suiza Crecientes
Walter (2011) Alemania Crecientes
Fiorio et al. (2013) Europa Crecientes
Tauchen et al. (1983) EE. UU. Resultados mixtos
De-Borger (1984) Bélgica Resultados mixtos
Berechman y Giuliano (1985) EE. UU. Resultados mixtos

Button y 0’Donnell (1985)

Gran Bretafa

Resultados mixtos

EE. UU., Australia, Nueva Zelanda,

Berechman (1993) Japon, Europa Resultados mixtos
Cowie y Asenova (1999) Reino Unido Resultados mixtos
Singh (2002) India Resultados mixtos
Filippini y Prioni (2003) Suiza Resultados mixtos
Laietal. (2012) Hong Kong Resultados mixtos
Abrate et al. (2016) [talia Resultados mixtos
Avenali et al. (2016) Italia Resultados mixtos

Los prestatarios del servicio mediante buses entran al mercado a través
de una licitacién. En 1965 se realiza la primera licitacion del servicio, siendo
esta renovada en 1979 por 10 afos mas. No obstante, en 1991 se realiza
la tercera licitacién del servicio con cambios estructurales en lo referido a
recorridos y situacién formal de las prestatarias. En 2005 se lleva adelan-
te la cuarta licitacion, la cual mantiene las caracteristicas establecidas en la

77



Tamario optimo de las empresas de transporte colectivo que operan en el
Area Metropolitana de Mendoza (Argentina), 2005-2012
doi: https://doi.org/10.21789/24222704.1631

anterior concesién y esta vigente hasta 2020. La duracion estipulada para
las adjudicaciones no ha sido respetada en ningln caso y la situaciéon gene-
ral del servicio se mantiene relativamente constante en el periodo que va
de 1991 a 2012. En este ultimo afo se pone en marcha el servicio de tranvia
urbano y luego, en 2019, se realiza una reordenacién del sistema de movili-
dad. Se toma como espacio de tiempo estudiado el periodo que va desde el
ano 2005, comienzo de la cuarta licitacién, hasta 2012, afio de aparicién de
otro modo masivo de transporte.

A través del contrato de licitacion con el Estado, los oferentes resultan
regulados y controlados respecto de los recorridos, el modo de célculo de
la tarifa, las frecuencias de cada linea, las caracteristicas técnicas del parque
movil y su plan de renovacién, las emisiones contaminantes, los subsidios a
la demanda, las exigencias legales y contables y la adhesion al sistema pre-
pago del boleto, cuya recaudacion esta tercerizada y cuya distribucion se da
a través de los kildmetros recorridos por cada vehiculo. Esto ultimo implica
que es el Estado el que asume todo el riesgo, limitandose las concesionarias
a cumplir con las condiciones que este impone.

El servicio se adjudica por grupos de recorridos, pudiéndose presentar
una misma empresa como candidata para la concesién en mas de un grupo.
En la actualidad existen 10 grupos de recorridos, cuyos servicios son presta-
dos por siete empresas de transporte (tabla 2), siendo una sola empresa la
adjudicataria de tres de estos grupos. En la licitacion anterior existia mayor
cantidad de recorridos y de adjudicatarios. Es decir, la oferta de mercado se
ha concentrado a lo largo del tiempo.

Las firmas adjudicatarias reciben subsidios provinciales y nacionales,
que se constituyen como subsidios a la oferta sin condicionamientos; es de-
cir, para su otorgamiento no se exigen requisitos previos a cumplir. Los sub-
sidios nacionales buscan compensar los incrementos de costos sufridos por
las empresas concesionarias, mientras que los subsidios provinciales suplen
el déficit existente entre la recaudacion del sistema y los subsidios naciona-
les. Asi mismo, las prestatarias se ven beneficiadas por un cupo de gasoil a
precio diferencial calculado a partir del gasto total en combustible que cada
empresa declara por los kildmetros que recorre.

En este contexto, las firmas prestatarias parecen no tener incentivos
para la eficiencia, no asumen riesgos y operan en un mercado cada vez mas
concentrado, por lo que cada una de ellas tiene una cuota mayor del mismo
y recibe subsidios que no requieren ninguna condicién previa o, en otras
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Tabla 2.
Empresas prestadoras del
servicio

Fuente: elaboracion propia con
base en datos de la Secretarfa de
Transporte de Mendoza.

Marfa Emilia Garcia Schilardi

palabras, no generan incentivos para un funcionamiento éptimo del servi-
cio. Frente a esta situacion, los requerimientos establecidos en los pliegos
licitatorios pueden resultar un modo de guiar a la estructura de mercado
hacia un punto mas cercano al equilibrio socialmente éptimo. Por ende,
identificar si en este mercado es mejor una mayor atomizacién o concentra-

cién de la oferta es clave para disefar las proximas condiciones de entrada

al mismo.
Licitacion 1991-2005 Licitacion 2005-2020
Grupo de
recorridos Empresas operadoras Empresas operadoras
1 El Trapiche S.R.L. El Trapiche S.R.L.
2 Transportes Antartida S. A. Empresa Maipti S.R.L.
UTE: Autotransportes Presidente Alvear,
3 Autotransportes Presidente Alvear Autotransportes Los Andes, Autotrans-
portes Gral. Roca
s ElTrapiche S.AL. UTE: El Trapiche S.R.L., Autotransportes
Los Andes
5 Autotransportes Gral. Roca Autotransportes Gral. Roca
6 El Plumerillo S.A. El Plumerillo S.A.
7 Autotransportes Bartolomé Matienzo Fl Cacique SA.
S.A.
8 Autotransportes Los Andes S. A. El Cacique S.A.
9 Transportes Colectivos del Oeste S.A. El Cacique S.A.
10 El Cacique S.A. Empresa Maiputi S.R.L.
n Transporte Coronel Diaz S.A. -
Autotransportes Bartolomé Matienzo
12 -
S.A.
13 El Cacique S.A. -
14 Empresa Maipi S.R.L. -
15 Empresa Maiputi S.R.L. -
Total ‘ - -
prestatarias
Metodologia empleada

Debido a la variabilidad en los resultados sobre la presencia o ausencia
de economias de escala en este tipo de servicio en los diversos territorios y
a las caracteristicas del mercado estudiado, se detallan a continuacién las
particularidades tanto de los datos como de la metodologia empleados.
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Datos empleados

Los datos con los que se elabord este trabajo provienen de diversas
fuentes. Los conceptos mas relevantes para la estructura de costos se deter-
minaron segun postula la teoria microeconémica. Por otro lado, los montos
se obtuvieron de la informacién proporcionada por la Secretaria de Trans-
porte de la Provincia de Mendoza (2012), la Asociacién Unida Transporte
Automotor Mendoza y la Secretaria de Energia de la Nacién (2012) (particu-
larmente para los precios del combustible).

La base de datos de panel incluye 80 observaciones, pertenecientes
al periodo 2005-2012, y el corte transversal corresponde a las empresas de
transporte de dmnibus que operan en el area metropolitana de Mendoza.
Debido a que en el periodo analizado ha existido un fuerte proceso infla-
cionario, se han ajustado los valores por dicha inflacion con base en el afio
2005. Se ha considerado un promedio del indice elaborado por consultoras
privadas y no aquel de estadisticas oficiales, en tanto el primero se conside-
ra mas adecuado a la realidad analizada. El output esta expresado en kilo-
metros recorridos por aflo por cada empresa. La tabla 3 presenta las esta-
disticas descriptivas de cada variable considerada. El costo total anual en
promedio, con base de precios en el afio 2005, es de ARS 21.822.767.

R i o Tabla 3.
Variable N de. observa Media DeS\{laclon Minimo Méximo Estadisticas descriptivas
ciones estandar . .
de las variables analizadas
Precio anual por %0 89722 16427 54.040 132,941 (cifras en pesos argentinos,
bus ARS)
Predio gasoil por 80 2,49 1,16 1,24 479
litro
Precio por hora
del personal de 80 8,97 231 4,18 11,52
conduccion
Kilometros reco- 80 7077783 1854918 2.769.676 9.500.158
rridos por afo
Costo total - 21.822.767 7.168.590 7.218.270 36.580.832 Fuente: elaboracién propia en el
software estadistico STATA/IC.
Modelo considerado

Entre los elementos que forman parte de la estructura productiva de
un mercado se encuentra el tamafo que alcanzan las firmas que operan en
el mismo. Este depende de varios factores internos y externos a la misma,
que originan lo que en economia se llama economias o deseconomias de
escala. El primer concepto hace referencia a la capacidad de una empresa de
aumentar su produccién reduciendo el costo por cada unidad producida.
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La existencia de esta situacion implica que es mas eficiente una empresa
o pocas empresas de mayor tamafo en vez de varias de menor tamano. El
segundo concepto hace referencia a la inexistencia de esta capacidad, por
lo que resulta mas eficiente que existan varias empresas de menor tamano.

Para evaluar la existencia o no de economias de escala, se analiza la
funcion de produccién o la funcidon de costos de las firmas. Segun ha de-
mostrado Shepard (1970), las funciones de costos y de produccién son dua-
les bajo ciertas condiciones de regularidad. No obstante, es mas habitual la
estimacion empirica de las funciones de costos, ya que estas resumen toda
la informacién econdémicamente importante y a la vez tienen ventajas en el
proceso de estimacién. Esto ultimo, relacionado principalmente a que estas
funciones proveen un modo mas directo de estimar las economias de escala
(Christensen & Greene, 1976).

Como elementos comunes del mercado en el que operan las compa-

fias, se observa lo siguiente:

« El nivel de produccion es exdgeno, lo cual hace mas atractiva la es-
timacion de las funciones de costos (Christensen & Greene, 1976).
Esto se debe a que los operadores de transporte toman como dada
la demanda de servicio que se define en el proceso regulatorio.

« Lasrutasy tarifas estdn también determinadas por la autoridad es-
tatal competente.

« Ninguna empresa concesionaria tiene poder para afectar los pre-
cios de los factores productivos. Todas son tomadoras de precios
en el mercado de inputs.

De esta manera, cada empresa minimiza sus costos y las variables de
decisioén son las cantidades de insumos necesarias para suplir la demanda
exdgena (Cubukcu, 2008).

La funcién de costos de los productores de servicios de transporte
(ecuacioén 1) viene dada por la siguiente expresion:
C=F (Q,P)
(Ec. 1)
Donde C es el costo total, Q el nivel de producciéon del servicio y P los
precios de los factores productivos.

Esta es una funcién general. Para conocer las especificaciones funcio-
nales del caso en estudio, se realiza una estimacion a partir de datos, para lo
cual se pueden emplear diversos métodos.
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Para estimar esta funcién, en este trabajo se emplea la especificacion
funcional translog, que es una aproximacion de Taylor de segundo orden
de la funcién desconocida, y se estima a través de minimos cuadrados
generalizados. Se asume que cada empresa de transporte produce sélo
un tipo de servicio medido en kildbmetros totales recorridos en un afio y
utiliza tres insumos: personal de conduccién (trabajo), autobuses (capital)
y gasoil (combustible).

La especificacién elegida para la funcion de costos (ecuacién 2) es:

LnCT=0c+foLnQ+B.LnP,+BiLnPi+BeLnPe+(1/2) Boo[ (LnQ) J*+(1/2)Bu. [(LnP ) J*+

51/2))31([( [(LHPK)]Z‘)L(I/Z) BGG [(LHPG)]Z‘)LBLK (LHPL)(LHPK)'I‘ﬁLG (LHPL)(LHP(;)')L BKG
LHPK

(LnPg)+Bou(LnQ)(LnPL)+Bok (LnQ) (LnPk)+Poc (LnQ)(LnPg)
(Ec.2)
Donde CT es el costo total anual, Q es el nivel de produccién de ser-
vicio medido en kildmetros totales recorridos por afo, P, es el precio uni-
tario del capital medido como el costo total anual de un autobus, P, el
precio unitario del trabajo medido como el costo por hora en personal de
conduccion y P_ el precio unitario de combustible medido como el costo
por litro de gasoil.

De la aplicacién del lema de Shepard a la funcién de costos translog
se obtienen las participaciones de los costos (cost shares) de cada factor
(ecuacion 3).

SL: 6LHCT/(6LHPL:) BL"'ﬁLL LHPL'I'BKL LHPK‘l‘BLG LHP5+BQL LHQ
SK= 5LH CT/(6LHPK=) ,8K+EKK LHPK‘IL,BKL LnPL+BKG LHPG+BQK LHQ
S(;= 6LHCT/(6LHPG=) ﬁg‘f‘ﬁgs LHP5+BKG LHPK‘)LBLG LHPL‘)LEQG LHQ

(Ec. 3)

Es habitual que en los fendmenos econémicos se determinen simul-
tdneamente un conjunto de variables. En este caso, dichas variables son el
costo y las demandas de insumos en un modelo de minimizacién de cos-
tos. Esta simultaneidad implica relaciones tedricas entre las ecuaciones que
describen tales variables. En particular, la aplicacién del Lema de Shepard
para obtener las participaciones relativas de los factores indica que los pa-
rametros que aparecen en estas ecuaciones sean los mismos que en la fun-
cién de costos. Dado que las ecuaciones del sistema comparten los mismos
parametros (o un subconjunto de ellos), es frecuente que se estimen con-
juntamente, basados en argumentos econométricos de mayor eficiencia

en la estimacion.
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Bajo esta consideracion, el procedimiento éptimo es estimar la fun-
cién de costos y las funciones de participacién de los insumos de forma
conjunta como un sistema de regresién multivariada. De esta forma, se
adicionan grados de libertad sin agregar coeficientes a la regresion, lo
que resulta en una estimacion de los parametros mas eficiente, compa-
rada con los obtenidos por minimos cuadrados ordinarios (Christensen
& Greene, 1976).

Se imponen las restricciones paramétricas de igualdad de coeficientes
y de homogeneidad de la funcién de costos. Dado que la suma de las ecua-
ciones de participacion de los factores es igual a uno, se elimina una de las
ecuaciones del sistema para que la matriz de covarianzas no sea singular. Se
asume, asi mismo, que: (i) los términos de error tienen una distribucién con-
junta normal (Christensen & Greene, 1976); (ii) no existe correlacion entre
las firmas; y (iii) se permiten correlaciones no nulas de una firma particular
(Zellner, 1962).

RESULTADOS Y DISCUSION

Estimacion de la funcion de costos

La tabla 4 presenta la estimacion de tres modelos alternativos. Esto im-
plica que a partir del mismo método de estimacién se analizan tres especi-
ficaciones funcionales diferentes, tres modelos, y se evalua cual de ellas se
ajusta mejor a los datos observados.

El modelo A corresponde a una funcién de costos Cobb Douglas, que
implica homoteticidad (B, = B,,= B, =0), es decir, separabilidad entre el
output y los factores. Este excluye términos de segundo orden para los pre-
cios de los insumos y de la produccion (B, = B,, = B, = Bs;= 0). Por su parte,
el modelo B corresponde a una funcion de produccion homotética. Impo-
ne restricciones de separabilidad entre insumos y produccién, pero inclu-
ye términos de segundo orden para precio de factores y de produccioén. El
modelo C es el modelo completo, y no asume separabilidad entre insumos
y output ni elasticidad de sustitucién entre factores constante, este incluye
términos de segundo orden para precios de inputs y produccién.

Se detecta que la bondad de ajuste del modelo B (R? ajustado) es me-
nor a la de los modelos A y C. Por lo tanto, la decisiéon del modelo a elegir
estd entre estas dos ultimas alternativas. Si bien bajo este criterio debiera

elegirse el modelo C, se realiza el test de likelihood para evaluar la diferencia
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Coeficientes Modelos
A B C

a 1,7557 12,6847 13,8355
12,84 2,99 3,39

B, 0,9594 -0,4648 -0,4716
110,09 -0,85 -0,90

B, 0,4684 0,5166 0,7764
26,92 27,10 13,21

B, 0,2812 0,2691 0,6432
13,80 12,13 8,16

B 0,2504 0,2144 0,419
17,24 13,47 -3,97

Boo 0,0926 0,0842
2,61 2,47

B, -0,1026 -0,1069
-17,86 -18,48

B -0,1283 -0,1192
-23,05 -22,64

Beo 0,3427 0,3403
9,26 9,61

B« 0,2461 0,2403
60,22 59,00

B -0,1337 -0,1270
-34,85 -33,54

B -0,1124 -0,1133
-44,52 -43,75

By -0,0187
-4,82

Bok -0,0231
-4,45

Bys 0,0418
6,17

R? Ecuacion de Costos 0,9454 0,9391 0,9611

entre modelos anidados y poder seleccionar asi la estimacion que mejor
explica el comportamiento de la funcién de costos. Un modelo esta anidado
en otro si este se genera a partir de la imposicién de restricciones sobre los
parametros del primero. Habitualmente, la restriccién que se impone es que
seanigualesa cero. Este es el caso en analisis. El test de likelihood compara los
log likelihood de los dos modelos y evalua si la diferencia es estadisticamente

significativa. Si esto ocurre, entonces, el modelo con menores restricciones
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Estimacion de la funcion de
costos (t estadistico debajo
de cada coeficiente estimado)

Fuente: elaboracion propia en el
software estadistico STATA/IC.
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se adeclia mejor a los datos que el modelo mas restrictivo. Dado que para
el caso en estudio la diferencia no es estadisticamente significativa (p, valor
asociado considerablemente bajo, 9.476e-11), se concluye que el modelo
Ces el que mejor se adecua al comportamiento de los datos de la muestra.

En otras palabras, de los tres modelos considerados se observa que A
y C explican de mejor manera la conformacion de los costos (esto lo indica
el mayor valor del R? ajustado). El modelo B es una forma funcional menos
precisa en la explicacion del comportamiento de los costos que los otros
dos modelos. Entre los modelos Ay C se analiza si el Ultimo se construye a
partir del primero; es decir, si el modelo A es un caso particular del modelo
C. Se realiza una prueba y se observa que son modelos separados, por lo
que se elige el modelo C como aquel que se ajusta mejor al modo en que se
distribuyen los datos observados.

Al realizar estimaciones de los pardmetros se pueden observar algu-
nos problemas que resulta importante sean detectados y solucionados
para que dicha estimacion sea eficiente, insesgada y consistente. Por un
lado, puede ocurrir que se omitan variables relevantes o se incluyan va-
riables irrelevantes en el modelo. En el caso analizado se asume que este
problema no ocurre, dado que la estimacion esta respaldada por abun-
dante teoria econémica que fundamenta las variables elegidas como ex-
plicativas del fenédmeno econémico. Por otro lado, se requiere la existencia
de homocedasticidad. En el caso de estudio, dicha variable viene garan-
tizada por la adecuada especificacion del modelo y por la estimacién de
los coeficientes a través de minimos cuadrados generalizados. Finalmente,
se debe descartar el problema de multicolinealidad. Para el caso en es-
tudio se obtienen todos los coeficientes de todos los pares de variables
independientes para evaluar la colinealidad. Se detecta algun grado de
correlacion entre algunas de ellas. Sin embargo, dado que esta relaciéon no
es de multicolinealidad exacta y que los signos del modelo estimado son
como los esperados y estadisticamente significativos, se asume que no es
un problema relevante.

Resultados

Lossignosdelos coeficientes delmodelo soncomo se esperabanytodos
estadisticamente significativos en un nivel de 5 %, es decir, existe evidencia
estadistica de que la variable que acompanan tiene relevancia en la explica-
cién de los costos. La forma funcional estimada (ecuacién 4) es la siguiente:
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Ln CT=13,8355+0,7764LnP,+0,6432LnPx—0,4196 LnP;+0,0842(1/2) Bqo [(LnQ)
J?—0,1069(1/2) [(LnP,)]*—0,1192(1/2) [(LnPx)]*+0,3403(1/2) [(LnP;)]*+0,2403(LnP,)
(LnPx)—0,1270(LnP,)(LnP;)—0,1133 (LnPx)(LnP;)—0,0187 (LnQ)(LnP,)—0,0231(LnQ)
(LnPx)+0,0418(LnQ)(LnPg)

(Ec. 4)

Y las funciones de participacién de los factores (ecuacion 5) son:

S.= 6LnCT/(6LnP,=) 0,7764—0,1069LnP,+0,2403LnPx—0,127LnP;—0,0187LnQ
Sk= 6LnCT/(6LnPx=) 0,6432—0,1192LnPx+0,2403LnP,—0,1133LnP;—0,231LnQ
Se¢= 8LnCT/(6LnP;=)—0,4196+0,3403LnP;—0,1133LnPx—0,127LnP;+0,0418LnQ

(Ec.5)

El concepto que se usa para evaluar la existencia de economias de es-
cala es la elasticidad costo con respecto a la produccién, que indica la varia-
cién porcentual que se da en los costos ante un cambio de 1 % en la pro-
duccién. Cuando este valor es mayor a 1 significa que existen deseconomias
de escala; es decir, el cambio en costos es mas que proporcional al cambio
en la produccién. En este caso, la elasticidad del costo con respecto a la pro-
duccién varia entre 1,2355 y 1,3747, con una media de 1,3241. (ecuacion 6):

£C,Q=CMg/CMe=(5C/5Q)*(Q/C)=8LnCT/5LnQ=0,0842 (LQ)—
0,0187(LnP,)-0,0231(LnPx)+0,0418 (LnP;)

(Ec.6)

Esto indica que para el rango de la muestra la industria opera con ren-
dimientos a escala decrecientes, considerando que el grado de homogenei-
dad de la funcién de produccion (s) define el tipo de rendimientos a escala
y se relaciona con la funcién de costos de la siguiente manera (ecuacién 7).

s=CMe/CMg=((C/q))/((9C/dq))=1/¢,
(Ec. 7)

Se detectan deseconomias de escala o rendimientos a escala decre-
cientes, puesto que para los valores muestrales s toma un valor minimo de
0,7274 y un valor maximo de 0,8094, siendo su media 0,7557. La interpreta-
cién conceptual es que para el rango de output en el que operan las empre-
sas concesionarias, el costo medio incrementa al aumentar la produccién de
servicios (figura 1). En otras palabras, desde la perspectiva de la produccion,
ante aumentos en igual proporcién de los factores productivos, la produc-
cion se incrementa en menor proporcion.
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Figura1
Curva de costo promedio a
largo plazo

Fuente: elaboracion propia con
base en Zugarramurdi et al. (1998,
seccion 5.4).

Marfa Emilia Garcia Schilardi

Esimportante aclarar que esta estimacién hace referencia a la estructu-
ra de costos de una empresa concesionaria representativa del mercado de
transporte colectivo mediante buses del Area Metropolitana de Mendoza,
que presta un Unico servicio (Unico output) expresado en kilémetros reco-
rridos por ano. Los rendimientos decrecientes a escala estan presentes en
cada firma y su analisis constituye uno de los instrumentos mas relevantes
para conocer la relacién existente entre los costos y la tecnologia de produc-
cion. En el mercado de transporte colectivo analizado, la tecnologia de pro-
duccién hace referencia a la infraestructura utilizada para la guarda, mante-
nimiento y reparacion de vehiculos (vinculada fuertemente al tamano del
parque movil), a la capacidad de cada uno de ellos, al tamafo de la flotay a
la capacidad de gestion de la firma.

Dado que este es un analisis de largo plazo y que las empresas mi-
nimizan sus costos, los rendimientos a escala decrecientes muestran que
seria 6ptimo una infraestructura y/o equipamiento vehicular de menor ca-
pacidad, es decir, un tamano de firma menor. Se esta operando en un nivel
de servicio como Q, y en realidad lo éptimo seria Q, (figura 1). Es decir, si
bien cada firma minimiza sus costos, el nivel de servicios prestados por
cada una de ellas es mayor a aquel que le permitiria operar con economias
de escala.

CP

CPcpi
CPcp2 CPcps

CPyrp

Qo Q Q
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Para conocer el nivel de servicios que cada empresa deberia producir
por aio para tener economias de escala constante se considera la media de
todas las variables, excepto la media de produccion, y se resuelve la ecua-
cion €., = 1. El resultado indica que los kilometros anuales que se deberian
recorrer son 144.365. Este nivel es mucho menor al que como promedio re-
corren los operadores actualmente (7.077.743 km).

Se asume que el nivel total de servicios que el Estado define como
oferta es el éptimo social, aquel que la sociedad demanda para desplazarse
fluidamente por el espacio urbano. Bajo este supuesto, el modelo estimado
indica que el mercado podria operar con economias de escala si la oferta
estuviera mas atomizada; es decir, si cada operador ofreciera una cantidad
menor de servicios, si cada operador se constituyera como una empresa

mas pequena.

CONCLUSIONES

La existencia de deseconomias de escala puede tener su origen en as-
pectos internos o externos a la firma. Los primeros son propios de las carac-
teristicas particulares de producciéon de la firma, pueden ser tecnolégicos o
pecuniarios. Por su parte, los segundos pueden ser monetarios o tecnolégi-
cos. Las firmas concesionarias no tienen a su alcance modificar los aspectos
externos, mientras que si pueden decidir sobre los internos.

Los aspectos internos tecnolégicos estan relacionados con la dimen-
sion de las instalaciones fijas, a la capacidad de los vehiculos utilizados para
proveer el servicio y al tamafno de la flota. Hacen referencia a una caracte-
ristica propia de la funcién de produccién. Los aspectos internos pecunia-
rios son relativos a las técnicas de gestion de la empresa, al incremento de
costos administrativos debido al inadecuado manejo de la organizaciéon o
a la mala coordinacién de actividades en una escala mas grande o al creci-
miento de la burocracia.

Los aspectos externos monetarios estan asociados a incrementos en
los precios de los insumos causados por la ampliacién de las empresas que
los utilizan e incrementan su precio como efecto de una mayor demanda.
Los aspectos externos tecnoldgicos tienen que ver con el incremento de los
costos por razones externas a las firmas; en el caso del transporte colectivo
puede deberse al aumento de la congestién vehicular o el mal estado de la
infraestructura vial.
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En el caso en estudio, con respecto a las causas internas tecnoldgicas,
se detecta que las firmas tienen un tamafo mayor al éptimo. Esto significa
que los costos unitarios se reducirian si la produccién media de cada una de
ellas fuera menor. Para mejorar esta estructura de costos se requeriria una
reduccion de la capacidad de la infraestructura para guarda y mantenimien-
to del parque movil (o un uso mas eficiente del espacio fisico disponible) o
una reduccién de la capacidad de la flota en su conjunto.

En el mercado de transporte colectivo automotor se debe prestar aten-
cién particularmente a las caracteristicas de los vehiculos y las condiciones
de su explotacidn, en tanto estas resultan en indivisibilidades en la oferta
del servicio. Las firmas prestatarias del servicio no pueden incrementar su
oferta de manera continua, sino en bloques definidos por la capacidad de
los vehiculos (de Rus et al., 2003). Esta caracteristica se puede flexibilizar al
contar con vehiculos de distintas capacidades, no incurriendo en costos in-
necesarios. Asi, las deseconomias de escala podrian transformarse en eco-
nomias de escala. Segun lturriza (1982, p. 58) “el tamafo de vehiculo en el
transporte automotor esta asociado con la posibilidad de aprovechar eco-
nomias originadas en el aumento menos que proporcional de los insumos
requeridos para su funcionamiento”.

La oferta del servicio de transporte colectivo mediante buses que ope-
ra en el Area Metropolitana de Mendoza no se ajusta adecuadamente a la
demanda, incurriendo en costos innecesarios debido a dichas indivisibilida-
desy, por ende, siendo una de las causas de las deseconomias de escala. Los
recorridos no se encuentran jerarquizados y los vehiculos que circulan por
estas rutas tienen todos la misma capacidad, por lo que trayectos de mayor
y menor demanda son abastecidos por el mismo tipo de equipamiento, re-
sultando en el segundo caso en capacidad ociosa. Los recorridos troncales,
que satisfacen la demanda de corredores de mayor trafico, requieren de uni-
dades moviles de mayor capacidad, mientras que los recorridos alimenta-
dores, que abastecen dreas menos densas, requieren de unidades de menor
tamano. Esta jerarquizacion seria un avance hacia la operacién del mercado
en el tramo de rendimientos a escala constantes, ya que mejora la estructura

general de costos y el costo promedio por kildémetro recorrido disminuiria.

Con respecto a las causas internas pecuniarias, en el caso en estudio se
observa, por un lado, que las firmas no tienen incentivos econémicos para
optimizar su funcionamiento, ya que el riesgo es asumido completamente
por el Estado, que a su vez cubre la diferencia entre beneficios y costos sin
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condicionamientos. Ademas, se evidencia que los procedimientos adminis-
trativos para cumplir con los requerimientos regulatorios establecidos por
la autoridad de aplicacién son poco claros y excesivamente burocraticos.
Este ultimo factor estd muy relacionado a la gestion estatal, por lo que exce-
de las posibilidades de correccidn por parte de las empresas operadoras. Asi
mismo, como ya se menciond, en el servicio prestado en el Area Metropoli-
tana de Mendoza, la capacidad maxima del vehiculo presenta un limite mas
alla del cual solo puede repetirse un esquema productivo similar, mediante
la incorporacién de nuevas unidades. Por ello, las caracteristicas de produc-
cién estan vinculadas a la capacidad maxima de los vehiculos empleados.
En esta situacion, las economias de escala que logre aprovechar la firma es-
tan fuertemente determinadas por la administracion empresaria. Bajo esta
consideracion, cualquier firma pequena, organizada eficientemente, puede
competir con una gran empresa si cuenta con equipos de igual nivel tecno-
l6gico. Obeng (1985), en su estudio sobre costos de transporte, afirma que
en todos los sistemas de transporte los costos pueden reducirse mejorando
la productividad de los factores, inclusive la administracion de la empresa,
enfocandose en el control de costos en las horas pico.

En referencia al modo de distribucién de la recaudacién, se observa
que este tampoco genera incentivos para la eficiencia en la prestacién del
servicio. El ingreso principal de cada concesionaria es el boleto que abona
cada pasajero, y dado que la empresa recaudadora distribuye estos benefi-
cios segun los kilbmetros recorridos por cada operador, el riesgo de la acti-
vidad lo asume completamente el Estado; es decir, las firmas concesionarias
no tienen incentivos para mejorar su servicio y asi captar mas usuarios, sino
que simplemente se limitan a cumplir con las restricciones impuestas por
la autoridad de aplicacién, entre ellas la cantidad de kildmetros que deben
recorrer. Adicionalmente, los subsidios a la oferta sin condicionamientos no
mejoran esta situacion, dado que no imponen requerimientos técnicos o
econdmicos para el otorgamiento de los mismos. De esta manera, tampoco
funcionan como promotores de la mejora en la rentabilidad y en la gestién
de las firmas.

Existe otro aspecto de la regulacién estatal que acentua la operacion
con deseconomias de escala vinculado a la duracién de la concesién y a
la cantidad de empresas asignatarias. Se observa que la licitacién para ad-
judicar el servicio se realiza cada 10 afnos, periodo durante el cual existe
esta fuerte barrera de entrada. La cantidad de empresas que operan en el

90

TIEMPO & ECONOMIA
Vol. 8 N.* T | Enero - Junio del 2021
pp.71-94



TIEMPO & ECONOMIA
Vol. 8 N.* 1 | Enero - Junio del 2021
pp.71-94

Marfa Emilia Garcia Schilardi

mercado viene determinada en parte por el Estado, al definir la cantidad de
grupos de recorridos que licitara (a cada grupo se le asigna un operador)
y, en parte, por las empresas que estan en condiciones de postularse en la
licitacion en mas de un grupo de recorridos. En la licitacién vigente durante
1991-2005 las empresas operadoras eran en total 11, las cuales prestaban el
servicio de 15 grupos de recorridos. En la licitacion siguiente, la concesion
se encuentra mucho mds concentrada, siendo las firmas adjudicatarias en
total 7, prestando el servicio de 10 grupos de recorridos; es decir, se redu-
jo tanto la cantidad de empresas prestatarias como la cantidad de grupos
de recorridos que constituyen el servicio de transporte colectivo mediante
omnibus. Ante este fendmeno, el Estado puede generar medidas para mi-
tigar las deseconomias de escala. Por un lado, puede hacer mas eficiente el
proceso licitatorio para cumplir con el periodo de concesién; en ambas lici-
taciones se excedieron los 10 aflos pautados. Puede, también, acortar este
periodo, de tal manera que sea posible levantar las barreras de entrada a la
industria y someter con mayor frecuencia el proceso de competencia por
licitacion. Por otro lado, puede impedir que una misma empresa se postule
para prestar el servicio en mas de un grupo de recorridos y puede ampliar la
cantidad de grupos recorridos a licitar. Con lo anterior se generan incentivos
para atomizar la oferta del servicio.

En cuanto a las causas externas que generan deseconomias de escala,
no se detectan aquellas relacionadas a los fendmenos monetarios. Ningu-
na de las empresas concesionarias posee en los mercados de insumos una
participacion tal que sus incrementos en compras provoquen traslados de
la demanda. En cambio, se observan algunas causas externas tecnolégicas
que provocan las economias de escala con rendimientos decrecientes. Por
un lado, la adquisicién de vehiculos esta condicionada a la politica cambia-
ria y a la restriccidn a las importaciones existentes en el territorio argentino.
Dicho equipamiento se compra en concesionarias nacionales que adquie-
ren los vehiculos en el exterior. En el periodo analizado, las limitaciones a
las compras en el exterior han impactado el costo de las nuevas unidades,
incrementando consecuentemente los costos totales de las firmas. Por otro
lado, se incrementa la estructura de costos de las concesionarias por la con-
gestién vehicular en las horas pico, que resulta cada vez mas perjudicial para
la circulacion de las unidades de transporte colectivo, o por el inadecuado
disefo de la red de transporte respecto de los requerimientos de movilidad

de la poblacién urbana o de la estructura del sistema urbano.
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Como se ha mencionado, es importante conocer la estructura de mer-
cado y el funcionamiento del mismo para poder establecer instrumentos o
mecanismos que incentiven la optimizacién del uso de los recursos de las
empresas concesionarias. Esto se obtiene no solamente a través de estudios
similares al presente, sino también a partir de analisis interdisciplinarios con
informacién completa, de calidad y actualizada. Esto, en el caso en estudio,
se puede dar en el marco de las leyes sobre ordenamiento territorial sancio-
nadas en los afos 2009 y 2017, que darian el sustento legal y administrativo
para una integracion y articulacion entre el servicio de transporte colectivo
y el territorio en el que este opera.

Por ultimo, vale la comparacién con otro caso latinoamericano, el Siste-
ma Transantiago, Chile (de Grange et al., 2018). En este se detecta que ope-
radores de mayor tamafo tienen mayores costos operativos promedio que
prestatarios de menor tamano. Es decir, resulta deseable una mayor atomi-
zacién del servicio. La gran diferencia con el servicio prestado en el Area
Metropolitana de Mendoza es que los operadores de Transantiago resultan
todos empresas de gran envergadura (la firma de menor tamano posee mas
de 400 vehiculos), mientras que en el territorio en estudio ninguna empresa
llega a tener tal capacidad en parque moévil. Lo anterior significa que el Siste-
ma Transantiago puede justificar las deseconomias de escala por el tamafio
de los concesionarios, los cuales, segun definen Matas y Raymond (1998) y
Obeng (1985), son mas probables cuando las firmas son grandes. En cambio,
en el Area Metropolitana de Mendoza las deseconomias de escala pueden
aparecer por otras causas, aunque, segun estos autores, no exclusivamente
por el tamafo de los oferentes.

Todas estas consideraciones resultan de gran valor para elaborar y di-
sefar la nueva licitacion, favoreciendo asi la operacién con mayor eficiencia
de todos los modos de transporte y del sistema de movilidad en su con-
junto. Son aspectos caracteristicos significativos del mercado de transporte
colectivo mediante buses del area metropolitana estudiada que, de ser te-
nidos en cuenta, potenciarian los impactos positivos de la politica publica
de movilidad futura.
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Resumo

Neste artigo, realiza-se uma reflexao teédrica sobre como Hésio Cordei-
ro, um dos sanitaristas mais influente dos anos de 1980, tratou o proble-
ma do financiamento da saide em sua obra, sob a influéncia de Claudio
Napoleoni. Para isso, usou-se o ensaio como modalidade textual e, como
método, a andlise de conteldo. O texto esta estruturado em trés partes. A
primeira descreve uma breve biografia intelectual e politico-institucional de
Hésio Cordeiro e de Claudio Napoleoni a fim de situa-los historicamente. A
segunda versa sobre como Cordeiro foi inspirado por Napoleoni ao analisar-
mos as solugdes anticiclicas para pensar a saude publica nos anos de 1980.
Por ultimo, a terceira aponta uma breve consideracao final para valorizar-
mos a importancia de Cordeiro como um intelectual propositor de solu¢des
progressistas para a saude no seu tempo.

Palavras-chave: financiamento dos sistemas de salide, economia e or-
ganizagoes de salde, economia da sauide, saude publica, histéria econémica.

Codigos JEL: 115, B20, H10.

Abstract

This paper introduces a theoretical reflection about the problem of
health financing from the perspective of Hésio Cordeiro, one of the most
important sanitarians of the 1980s in Brazil, and how this author was influen-
ced by the work of Claudio Napoleoni. For this purpose, the essay was used
as textual unit and content analysis was incorporated as methodology. The
content is structured in three parts. The first describes a brief intellectual and
political-institutional biography of Cordeiro and Napoleoni, trying to situate
both authors in their historical contexts. The second part shows how Cor-
deiro was inspired by Napoleoni’s work, which influenced the way Cordeiro
addressed countercyclical solutions to rethink public health issues during
the 1980s. The third points to a brief final consideration on the importance
of Cordeiro as an intellectual who proposed progressist solutions for health

back in his time.

Keywords: Health systems financing, economics and health organiza-
tions, health economics, public health, economic history.

JEL Codes: 115, B20, H10.
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INTRODUCAO

Com a Constituicdo de 1988 no Brasil, diversas politicas sociais que
constituem uma tentativa de construcdao de um Estado de Bem-Estar So-
cial foram “ensaiadas”’ (Boschetti, 2016). Nesse contexto, diversos direitos
sociais? foram erigidos, dos quais o direito a salde, que, certamente, foi
aquele que ganhou maior expressdo concreta®. Por meio de um conjun-
to de forcas sociais articuladas* (Paim, 2008), o Sistema Unico de Saude
(SUS), expressao material desse direito, foi contemplado na Constituicao
de 1988, contudo com diversos problemas em seu devir histérico. Assim,
sob a perspectiva historiografica, pode-se dizer o SUS nasceu em um
momento de crise do capitalismo internacional com consequéncias im-
portantes para os paises latino-americanos, especialmente para o Brasil
(Santos, 1990).

Uma discussao muito importante no periodo de transicao demo-
cratica no Brasil (1980-1990) se dava pela caracteristica dependente da
economia brasileira, especialmente relacionada a discussao entre cepa-
linos® e marxistas® sobre como construir a soberania nacional nos anos
da redemocratizacao do pais (Paim, 2007). Em se tratando do setor satide
e, consequentemente, da construcao de um sistema de saude publico e
universal, a questao da soberania nacional era crucial (Mathias, 2020) e es-
tava relacionada a producéo de insumos nesse setor (quimico-farmacéu-
tico-biotecnoldgico, materiais e equipamentos médico-odontoldgicos-
-veterinarios, assim como a prépria producdo de servicos) (Gadelha, 2012;

1 Segundo Boschetti (2016), a mera positivacao juridica dos direitos sociais ndo é o suficiente para
dizer que, no Brasil, houve um Estado de Bem-Estar Social. A autora afirma que a falta de sinergia
das politicas sociais, seu subfinanciamento e a constituicdo histérica do que significa o “bem-estar
social” no capitalismo invalidariam essa tese.

2 Dispostos no artigo 6° na Constituicado Federal de 1988 (direito a educacdo, a saude, a alimen-
tacao, ao trabalho, a moradia, ao transporte, ao lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecédo
a maternidade e a infancia, e a assisténcia aos desamparados).

3 Reconhece-se que o direito a saude foi o direito da seguridade social que mais ganhou concre-
tude na vida dos brasileiros (Bravo, 2015) em funcao da criacdo do Sistema Unico de Saude (SUS)
e sua alta capilaridade em todo o territério nacional nos ultimos 20 anos, segundo dados de Mi-
randa (2017). A previdéncia social e a assisténcia social (os dois outros direitos que compdem o
“bloco” da seguridade social), por seu carater focalizado e sua dependéncia de condicionalidades
claras (contribuicao, velhice, pobreza legalmente comprovada etc.), ndo tém essa materialidade
na vida de todos os brasileiros como acontece no caso do “direito a satide” efetivado pelo SUS.

4 Forgas sociais articuladas para consolidagao do SUS (movimento da reforma sanitaria brasileira,
eclesiais de base da igreja, partidos de esquerda, em especial o Partido Comunista Brasileiro, PCB,
entre outros) (Paim, 2008). Essa época foi marcada por movimentos de redemocratizacao do pais,
com a idealizacdo da reforma da sociedade brasileira. A democratizacdo na saude foi fortalecida
no movimento pela reforma sanitdria, avancando e sistematizando suas propostas na 82 Conferén-
cia Nacional de Saude (Fundacéo Nacional de Saude, Funasa, 2017).

Os cepalinos eram aqueles que, em geral, defendiam o desenvolvimentismo nacionalista.

6  Os marxistas defendiam, em geral, a mescla reforma-revolucao.
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Raw, 2007). Por isso, para os sanitaristas que pensavam “0 econémico’, era
um tema a ser problematizado e conduzido do ponto de vista politico.

Assim, imbuidos de uma perspectiva mais alinhada a social democra-
cia (Paim, 2008), pois se restringiam a institucionalidade estatal, a condu-
¢ao politica desse impasse (predominantemente proposta pelo movimento
da Reforma Sanitaria Brasileira) foi elaborar solu¢des ligadas as estratégias
de intervencdo anticiclica. A adocao de uma politica econdmica anticiclica
consiste no conjunto de acdes governamentais voltadas a impedir, sobre-
pujar ou minimizar os efeitos do ciclo econdémico. Compreende-se por“ciclo
econOmico” as flutuagdes da atividade econdmica, inerentes a economia e
caracterizadas pela alternancia de periodos de ascensao (picos) e periodos
de recessao (vales), isto é, o ponto mais baixo do ciclo. Os ciclos econémi-
cos decorrem da sobreacumulacdo e da superproducao, as quais se seguem
expectativas de declinio da taxa de lucro (ou de que a taxa de lucro seja
menor que a taxa de juros), o que provoca a redugao de investimentos e a
desaceleracao do nivel de atividade (Napoleoni, 1979).

E importante delimitar que a “transicdo democratica’, também
chamada de “redemocratizacao”” (Codato, 2005) —periodo no qual a anali-
se deste estudo se assenta—, foi o momento em que houve o processo de
reabertura democratica lenta e gradual com inicio no governo do general
Joao Baptista Figueiredo (1979-1985). A partir desse governo, o pluriparti-
darismo foi reestabelecido e o contexto internacional agravado pela crise
econdmica, pela inflacdo e pela recessao. Essa situacdo fez acirrar os parti-
dos de oposicdao ao regime e instigou a participacao popular na vida publica
de forma mais intensa, da mesma forma que se fortaleceram os sindicatos
e as entidades de classe (Longhi & Gentile, 2019). Nesse periodo, a critica
ao sistema de saude gestada no governo militar se instituiu, promovendo
a organizagdo de diversos movimentos sociais na defesa do direito a saude
publica e universal (Paiva & Teixeira, 2014).

Assim, nesse esteio, este artigo objetiva realizar uma reflexao teodrica
sobre como o problema do financiamento da saude foi tratado por um dos
sanitaristas, a época, mais influente sobre o tema, chamado Hésio Cordeiro,
e como uma das suas obras foi influenciada pelo pensamento econémico
de Claudio Napoleoni. Hésio Cordeiro é portador de um pensamento que

problematiza a saida keynesiana de intervencao anticiclica na economia

7  Emtermos historiograficos, essa é a segunda redemocratizacdo ocorrida no Brasil. A primeira data
de 1945, no contexto do capitalismo monopolista.
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brasileira para promover a construcao de um sistema de saude dotado dain-
fraestrutura necessaria em direcao a nacionalizacdo. Para tanto, recorre-se a
andlise de um texto fundamental desse autor que visa a esse procedimento
comparativo: “Financiamento do setor de salude: proposta para a transicao
democrdtica’, de 1985, publicado na revista Saude em debate, principal re-
vista de saude publica que registrou a discussao tedrico-politica da saude
no periodo da redemocratizacao no Brasil (Cordeiro, 1985).

Para comparar a proposta keynesiana de Cordeiro com a compreensdo
sobre o que é uma intervencao anticiclica, é utilizado o texto do autor Clau-
dio Napoleoni”A intervencao anticiclica’, capitulo do livro Curso de Economia
Politica, do mesmo autor, de 1979, obra de grande penetrabilidade no Bra-
sil (Napoleoni, 1979). Destacado marxista e economista italiano, Napoleoni
foi chamado por Giorgio Fua® para ser professor ordinario da disciplina de
Politica Econémica da Faculdade de Economia e Comércio da Universidade
de Ancona, para, em seguida, passar para a Faculdade de Ciéncias Politi-
cas da Universidade de Turim. Napoleoni estava interessado principalmente
em problemas tedricos da economia e esteve ligado ao Partido Comunista
Italiano (PCl) (Collona, 2000; Reichlin, 2008). Esse partido apresentava, na
década de 1970-1980, forte influéncia no pensamento sanitdrio brasileiro
(Dantas, 2007; Escorel, 1999) e, por isso, Napoleoni foi eleito como autor
para a comparacao neste trabalho.

Assim, este artigo é divido em trés partes, com a utilizagdo do ensaio
como modalidade de escrita (Adorno, 2003; Starobinski, 2011) e da analise
de conteldo cldssica como método de andlise (Bauer, 2000), cujos corpora
que compuseram as unidades de andlise versavam sobre a perspectiva anti-
ciclica em Hésio Cordeiro. A primeira descreve uma breve biografia intelec-
tual e politico-institucional de Hésio Corderio e Claudio Napoleoni a fim de
situa-los historicamente, além da influéncia de Napoleoni na obra de Cor-
deiro. A segunda versa sobre como este ultimo foi inspirado por Napoleoni
ao analisarmos as solucdes anticiclicas para pensar a saude publica nos anos
de 1980. Por ultimo, a terceira aponta uma breve consideracao final para
valorizarmos a importancia de Cordeiro como um intelectual propositor de

solugdes progressistas para a saude no seu tempo.

8 Destacado economista italiano, trabalhou em Genebra como consultor da Comissao Econémica
para a Europa das Nag¢des Unidas, presidida, a época, por Gunnar Myrdal. Entre 1983 e 1986, Fua
foi presidente da Sociedade Italiana de Economistas.
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CORDEIRO E NAPOLEONI: UMA BREVE BIOGRAFIA
INTELECTUAL E POLITICO-INSTITUCIONAL

Hésio de Albuquerque Cordeiro é médico, brasileiro, nascido em Juiz
de Fora (Minas Gerais). Entre as varias atuacdes na area de saude publica,
teve um importante papel precursor na Constituicao Federal brasileira de
1988. Ele coordenou e presidiu trabalhos da 82 Conferéncia Nacional de
Saude e ajudou na defesa em relacdo a saide como dever do Estado, de
forma universalizada e com integralidade da assisténcia a populacao, assim
como, na participagdo e no controle dos servicos de sauide por seus usuarios
(Fiocruz, 2014).

Graduou-se na Faculdade de Ciéncias Médicas pela Universidade do
Estado do Rio de Janeiro (1965), com mestrado em Saude Coletiva pela
mesma universidade (1978) e doutorado em Medicina Preventiva pela Uni-
versidade de Sao Paulo (1981). Foi presidente do Instituto Nacional de As-
sisténcia Médica e Previdéncia Social (Inamps) de 1985 a 1988, e, em 1990,
candidatou-se a deputado federal pelo Partido Democratico Trabalhista
(Portal Fiocruz, 2020).

Sem muito éxito no ambito politico, seguiu sua lideranca no mundo
educacional. Foi reitor da Universidade Estadual do Rio de Janeiro entre
1992 e 1995. Foi presidente do Conselho Nacional de Educacao de 1966 a
1967 e conselheiro até 1968. Foi diretor do curso de Medicina da Universi-
dade Estacio de Sa de 2002 a 2006. Atualmente, Cordeiro é coordenador
do mestrado profissional dessa universidade e coordena também a “secdo
saude” da Fundagao Cesgranrio. A partir de 2007, Cordeiro foi nomeado di-
retor da Agéncia Nacional de Saude Suplementar no governo Lula (Portal
Fiocruz, 2020).

Sua atividade como pesquisador nao é menos notavel. Dessa atividade
resultaram inimeros artigos publicados em revistas nacionais e internacio-
nais, e dois livros, hoje cldssicos em seus respectivos campos tematicos e
amplamente utilizados no Brasil e na América Latina como referéncias obri-
gatoérias. O principal deles é A industria da saude no Brasil, publicado origi-
nalmente em 1980 com segunda edicao em 1986 (Buss, 1988).

O contexto em que a analise dos textos deste artigo se insere é a déca-
da de 1980. Nesse periodo, exatamente em 21 de maio de 1985, Hésio assu-
miu a administracdo do Inamps, a mais importante agéncia de assisténcia
médica da América Latina, e a terceira do mundo. Foi o primeiro sanitarista
a ocupar esse cargo colocando-se como um grande desafio (Buss, 1988).
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Cordeiro foi clandestinamente vinculado ao Partido Comunista Bra-
sileiro (PCB) e nos idos de 1964, teve alguma acdo nas manifestacdes de
rua contra o Golpe Militar (Centro de Estudos Brasileiros em Saude, Cebes,
2014). O PCB reunia grande parte dos sanitaristas a época, entre os quais
Hésio era um deles. O PCB apresentou, na década de 1980, uma influéncia
do Partido Comunista Italiano (PCl) consideravel traduzido na linha de com-
preensao do avanco do socialismo a luz do eurocomunismo.

Escorel (1999) demonstra bem como os sanitaristas da América Latina
buscavam nucleos sobre pensamento critico na tentativa de realizar inter-
cambios politicos e intelectuais principalmente ligados ao PCl. O Cebes pu-
blicava os livros dos principais intelectuais ligados ao PCl e se tornaria, no
ambito da saude, o centro de estudos que, sob a hegemonia do PCB, mas
aberto a todas as correntes de esquerda, seria capaz de construir uma pro-
posta alternativa de politica de saude.

J4 o economista marxista italiano Claudio Napoleoni foi professor de
Economia Politica e Histéria das Doutrinas Econdmicas na Universidade de
Turim (Marxists Internet Archive — Mia, 2020). Interessado no trabalho de
investigacao tedrica sobre a economia politica, o autor produziu um ca-
bedal de obras sobre o tema, entre as quais, Elementi di Economia Politica
(traduzida ao portugués com o titulo Curso de Economia Politica) de 1967,
ganhando alcance mundial.

Ao final da Segunda Guerra Mundial, o autor ingressou no PCl, inte-
grando sua comissao econdémica. Ele era um grande critico da posicao da
esquerda italiana quanto ao fendmeno da globalizacdo. Para Napoleoni,
nao mudaram sé os poderes, as necessidades e as expectativas apds a glo-
balizacdo, mas também “desapareceram” os velhos instrumentos da acdo
politico-econémica da esquerda: a moeda nacional, as fungdes redistribu-
tivas do Estado, a economia publica, a fronteira nacional. Para o autor, so-
mente esses instrumentos haviam garantido ao cidadao alcar espaco real
na representacao publica e, ainda, incluir-se no sistema de deveres e direitos
(Collona, 2000; Reichlin, 2008).

9  Essaafirmacao de Napoleoni é bastante controversa. Uma andlise marxista mais ortodoxa, por
exemplo, defendera que esses “instrumentos” da politica econdmica existem, contudo apresen-
tam eficacia limitada em paises dependentes em relacdo ao império capitalista. Nesses paises de-
pendentes, 0 “peso da revolugao” conta muito no reordenamento do poder politico e na assuncao
de medidas reformistas de longo prazo articuladas dialeticamente. No entanto, Napoleoni era
uma “marxista keynesiano” e, portanto, depositava muita esperanca no Estado capitalista, na tran-
sicdo progressista pacifica e na mudanca da correlacao de forcas pela via eleitoral-institucional aos
moldes da democracia (burguesa).
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Por isso, defensor de um novo humanismo, ele viveu a politica, assim
concebida, como uma “dramaticidade da duvida” do porvir histérico. Para
Reichlin (2008), Napoleoni parece hoje profético (ha 37 anos), pois previa
que havia chegado a uma espécie de “crise histérica” por causa do advento
de uma forma inédita de supercapitalismo, que tinha como consequéncia
a derrocada do chamado “compromisso entre democracia e capitalismo”.
Como aponta Bellofiore (1991), Napoleoni tinha uma abordagem critica
a economia politica sobre as saidas de reformulacao reformista que havia
conseguido moderar os desequilibrios do mercado com a funcao redistri-
buidora do Estado social.

Nao por isso, como aponta Reichlin (2008), Napoleoni ja previa as con-
sequéncias da virada que ocorreu nos anos 1970 e que, infelizmente, com
incertezas e atrasos, os dirigentes do PCl entenderam muito pouco. Uma
virada que depois se configurou como algo mais do que uma mudanca do
paradigma da economia: como o advento de uma auténtica revolucao eco-
ndmica e politica, ainda que conservadora, e da qual hoje vemos o resulta-
do desastroso.

Napoleoni e sua relacdo com o PCl foi intensa. JA4 no caminho euro-
comunista do partido, sua critica acida ao reformismo por um lado e sua
visao revisionista do marxismo por outro provocaram acalorados debates.
E pertinente lembrar que o eurocomunismo, de uma maneira renovadora,
é uma perspectiva tedrico-politica que realiza um afastamento comum em
relacdo a ideia de revolu¢ao como “um eventual golpe de mao de uma van-
guarda decidida a tudo para penetrar na cidadela do poder, aproveitandose
de suas rachaduras” (Mondaini, 2006, p. 3). Em troca, os eurocomunistas op-
tam por outra concepcao assentada na necessidade de estruturagao de“um
bloco histérico que se revele capaz de substituir gradualmente, e por via pa-
cifica, a velha classe dirigente na direcdo do Estado, em seu todo econémico
e politico” (Mondaini, 2006, p. 3).

Em 1951, Napoleoni afastou-se do PCl e dedicou-se aos estudos econé-
micos. Em 1976, foi eleito deputado e, em 1983, senador. Napoleoni, junto
com Franco Rodano'®, foi editor da Revista trimestral'', uma renomada revis-
ta de difusao das ideias de economia politica desse autor. Diante de todo

10 Franco Rodano foi um politico, cientista politico e filésofo italiano de fé catdlica e idealista marxis-
ta, comumente considerado como o fundador do cattocomunismo. Ele estava entre os fundadores
do Movimento Catélico Comunista (1943) e, depois, da esquerda crista (1944-1945).

11 Revista sobre histdria, politica, economia, literatura (aquilo que, segundo Gomes [1996], hoje se
consideraria como “estudos politicos”). Teve suas publicagdes encerradas em junho de 1970.
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esse repertorio biografico institucional e intelectual, sua obra prima, Ele-
menti di Economia Politica, chegou ao Brasil e foi usada como forma de com-
preensao de uma bagagem tedrico-politica social-democrata da economia
e como referéncia em diversos setores, inclusive na saude. Por isso, o texto
“A intervencao anticiclica” desse livro serviu de insumo tedrico para refletir
sobre as analises que Hésio Cordeiro realiza para pensar o SUS no Brasil no
decurso da virada neoliberal dos anos de 1980-1990.

CORDEIRO INSPIRADO POR NAPOLEONI: SOLUCOES
ANTICICLICAS PARA PENSAR A SAUDE PUBLICA NOS
ANOS DE 1980

O texto de Hésio Cordeiro se refere a uma critica ao financiamento do
setor saude da época. Sdo relatados os objetivos permanentes das politicas
sociais dentro de um Estado democratico — universalizacao e equidade, ou
seja, uma discussao do complexo econdmico industrial da saude, focado no
pensamento econémico desenvolvimentista. As discussdes voltadas para o
financiamento em si tendem a isolar o setor saude do seu contexto social,

discutindo especialmente assisténcia, e ndo atencdo a saude.

Quanto ao texto de Claudio Napoleoni (1979), o autor faz algumas
definicbes quanto a economia politica, dentro do principal tema: despesa
publica. Inicialmente, é contextualizada a situacao de recessao e crise
econdmica, como elas ocorrem, quais sao suas causas principais e apresenta
duas propostas que ora beneficia o empregado, ora favorece o empregador;
no entanto, nesta ultima situacao, é quando discorre sobre a intervencao
anticiclica. Neste texto, ndo ha uma discussao especifica sobre o setor satde,
mas sim uma avaliacao politica sobre decisdes econdmicas dirigidas “para o
controle das flutuacdes ciclicas” advindas do capitalismo. Séo relatadas as
caracteristicas que originam a despesa publica anticiclica— o modo do seu
financiamento, o seu conteldo e o seu montante.

Para Napoleoni, a despesa seria oriunda de um déficit que confere a
ela um carater efetivamente adicional, e ndo apenas substitutivo (como no
caso do financiamento por meio de impostos). O contetido da despesa pu-
blica poderia ser direcionado a obras publicas ou subsidios a certas catego-
rias, a fim de gerar demanda e aumento da producao devido a capacidade
instalada que estaria ociosa na crise. Por ultimo, sdo citadas as evolucoes
econdmicas a partir da Segunda Guerra Mundial, quanto a ganhos para a
evolucao global da atividade econémica a partir do fator de estabilidade e
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do maior consumo determinado pela melhoria salarial conquistada pelas
lutas sindicais.

A andlise das estratégias de financiamento do setor saide nos anos
de transicao democrdatica foi um importante impulsionador para a reflexao
sobre a situacdo atual da saude no Brasil, na qual o SUS ja estd instalado.

Segundo Hésio Cordeiro (1985), o Estado brasileiro de 1985 nao era
efetivo em suas politicas sociais, pois nao eram universais ou promoviam
equidade. Em Hésio (1985), as politicas sociais sao politicas publicas pro-
postas para garantir o bem-estar geral da populagédo a fim de diminuir a de-
sigualdade social; contudo, naquele periodo, eram dotadas de um “carater
reconcentrador”: “o sentido ndo redistributivo, ou seja, reconcentrador das
politicas sociais do Estado brasileiro é evidenciado nas formas de contribui-
¢do ou geracdo de recursos, no fluxo dos recursos entre os diversos segmen-
tos do complexo médico-industrial e na distribuicao dos recursos” (p. 37).

O carater reconcentrador descrito por Hésio podia ser visto na forma
de arrecadacéo e distribuicdo dos recursos, uma vez que, em 1984, apenas
5,6 % do produto interno bruto (PIB) foi gasto em saude, sendo 50 % dos
recursos provenientes do setor publico. Um nimero baixo quando compa-
rado ao valor atual de 8 %, sendo 45 % correspondentes ao setor publico
(Organizagao Pan-Americana da Saude — Opas Brasil, 2019). Embora tenha
ocorrido aumento da parcela do PIB, o valor proveniente do setor publico é
baixo se comparado a paises desenvolvidos com sistemas de saude seme-
Ihantes, como a Inglaterra que, em 2017, gastou 9,6 % do PIB, sendo 79 %
provenientes do setor publico (Cooper, 2019).

Os gastos em servicos publicos de saude, em 1984, estavam concentra-
dos na esfera federal, 62 %, seguido por 27 % na estadual e 11 % na muni-
cipal. Atualmente, os percentuais de investimento financeiro sao definidos
pela Lei Complementar 141, de 13 de janeiro de 2012, na qual os munici-
pios e o Distrito Federal devem aplicar anualmente, no minimo, 15 % da
arrecadacao dos impostos, e os estados, 12 %. No caso federal, o montante
aplicado corresponde ao valor investido no exercicio financeiro anterior e,
segundo a Emenda do Teto dos Gastos Publicos (Emenda Constitucional
95/2016), sera corrigido apenas pela variacdo do indice Nacional de Precos
ao Consumidor Amplo pelos préximos 20 anos a partir de 2016.

J4 a arrecadacao para o financiamento da seguridade social, na qual a
saude se encontra inserida juntamente com a previdéncia social e a assis-
téncia social, em 1982, foi instituido, pelo Decreto-lei 1.940/1982, o Fundo
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de Investimento Social (Finsocial), a primeira tributacdo incidente sobre as
receitas das pessoas juridicas. Hoje, apds quase 40, tem-se o Cofins (Con-
tribuicao para o Financiamento da Seguridade Social), que também incide
em empresas (Carvalho, 2017). Essa contribuicao indireta é transferida ao
consumidor final em carater regressivo, uma vez que é repassado aos precos
finais de bens e servicos, incidindo sobre o consumo, e ndo sobre a renda, o
que prejudica familias de menor renda.

Hésio explicita que havia, em 1985, desequilibrio entre a necessidade
e a oferta de servico de saude, uma vez que os servicos especializados ou
hospitalares eram privilegiados em detrimento dos servicos basicos, exem-
plo dado que, em 1981, 85 % dos recursos foram para o atendimento es-
pecializado apenas favorecendo uma pequena parcela da populacao. Hoje,
ainda se encontram dificuldades na distribuicdo do investimento nos niveis
de assisténcia, por exemplo, com a expansao da atencao basica, muitos mu-
nicipios encontram gargalos nos servicos de média complexidade, como
exames diagndsticos e consultas especializadas (Silva, Carvalho, Cordoni
Junior & Nunes, 2017).

As dificuldades de arrecadacao e distribuicdo dos recursos do setor
salide acima mencionadas e comparadas entre o cenario de transicao de-
mocratica de 1985 e o cenario atual sugerem que ainda ha grande oportuni-
dade de melhoria no atual financiamento do setor saude brasileiro. Por isso,
detalhamos em quatro se¢des as preocupacdes de Cordeiro com a saude
publica a época: 1. o carater reconcentrador do Brasil no periodo de tran-
sicao democratica; 2. a politica de recessdao econémica e a reducao dos gas-
tos publicos em saude; 3. a garantia dos recursos no orcamento fiscal e 4. a
destinacao dos recursos para a saude e as politicas de saude.

Politicas publicas de saude e o cardter reconcentrador do Brasil
no periodo de transi¢Go democradtica

No artigo “Financiamento do setor de saude: proposta para a transi¢ao
democratica”, de 1985, o autor Hésio Cordeiro inicia sua analise com uma
breve contextualizacdo sobre quais deveriam ser os “objetivos permanen-
tes das politicas sociais” (Cordeiro, 1985, p. 37). Esta secao da embasamento
as suas analises sobre alternativas nas formas de arrecadacao, antecipando
uma discussao que seria necessaria para a viabilizacao do sistema universal

que seria criado em 1988.

Na analise de Hésio, as politicas sociais sao medidas tomadas pelo
Estado, seja por intervencbes como a prestacao direta de servicos, de
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subsidios, seja por remuneracdo de prestadores privados. Essas medidas te-
riam carater compensatério (anticiclico), ja que sua funcao é reduzir, a niveis
socialmente aceitaveis, as desigualdades sociais ocasionadas por diversos
fatores presentes nas sociedades industriais modernas ante a crise. Em resu-
mo, as condicdes em que se dd o consumo produtivo da forca de trabalho e
as condicdes de consumo individual e familiar de bens materiais e ndo mate-
riais. Os recursos financeiros para a implementacao das politicas sociais, de
acordo com o autor, devem ser repartidos pela sociedade, de modo a atuar
como mecanismo efetivo na redistribuicao de renda. Hésio (1985) também
destaca que, na transicao democratica, as politicas sociais devem convergir
para a “universalizacdo ao acesso a servicos que atendam as necessidades
sociais basicas [...] e para a equidade quanto a natureza e qualidade destes
servicos” (p. 37). A saude, portanto, € um dos itens cuja universalizacao re-
quer um financiamento adequado e repartido pela sociedade.

Nesse ponto, o texto de Hésio claramente dialoga com o capitulo“A in-
tervencao anticiclica” do livro Curso de economia politica (Napoleoni, 1979).
Nesse texto, ndao ha uma discussao especifica sobre o setor saude, mas sim
uma avaliacao politica sobre decisdes econdmicas dirigidas para o controle
das flutuacdes ciclicas advindas do capitalismo. O autor defende a necessi-
dade de uma despesa publica anticiclica nos momentos de crise do capital
para que se possa diminuir o desemprego, um grave aspecto das crises eco-
nomicas. A despesa seria oriunda de um déficit, conferindo a ela um carater
efetivamente adicional, e ndo apenas substitutivo (como no caso do finan-
ciamento por meio de impostos). O contetido da despesa publica poderia
ser direcionado a obras publicas ou subsidios a certas categorias, de modo
que gerasse demanda e aumento da producao devido a capacidade instala-
da que estaria ociosa na crise.

A relacdo entre a argumentacao dos dois autores serd melhor detalha-
da posteriormente, com a descricao das alternativas propostas por Hésio e
as decisdes politicas de intervencao na economia propostas por Napoleoni.
No entanto, é possivel antecipar que ambos dialogam na medida em que
discutem qual o papel da intervencao do Estado na garantia dos direitos
fundamentais — que serado estabelecidos na Constituicao brasileira de 1988
— e quais as possibilidades plausiveis para o financiamento destes. Hésio
foca sua andlise especialmente no direito a saude, devido a sua atuacao
como sanitarista e ao contexto histérico na transicao democratica da dé-
cada de 1980 no Brasil. Ja Napoleoni discute de que forma um acréscimo a
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despesa publica pode gerar demanda e consequentemente emprego em
momentos de crise econdmica.

O éxito no cumprimento da constituinte de 1988 requer grandes de-
safios, principalmente referentes as formas de financiamento em saude e
aos limites de participacao de conglomerados empresariais na prestacao de
servicos em saude. Ao contréario do planejado para o SUS, os mecanismos
de financiamento e prestacao de servicos do Inamps eram executados de
maneira controversa aos objetivos estipulados pela posterior constituicao,
estando os principios da universalizacdo e da equidade do acesso aquém
do desejado pela sociedade, agravando a desigualdade social e ndo distri-
buicdo de renda e acesso a servicos.

Segundo Hésio, um dos primeiros obstaculos para se promover o fi-
nanciamento em saude de uma forma mais equanime e justa, é especifica-
mente o seu mecanismo de arrecadacao. Esses recursos eram provenientes
de impostos diretos (60 %) e indiretos (20 %). Os impostos diretos sao oriun-
dos do desconto previdencidrio diretamente da folha de pagamento dos
trabalhadores, enquanto os impostos indiretos estdao embutidos nos precos
das mercadorias. Esse carater regressivo de arrecadacdo consequentemente
acaba lesando pequenos comerciantes por possuirem menor produtividade
e lucratividade em comparacao as grandes empresas, bem como afetando
as classes sociais mais vulneraveis, visto que contribuem com a mesma ali-

guota através dos impostos indiretos do que as classes sociais privilegiadas.

Em didlogo ao texto de Claudio Napoleoni e salientando a importan-
cia de se diminuir a desigualdade social e tornar mais justo o pagamento
de impostos entre as classes sociais, apresenta o papel fundamental que o
Estado tem como financiador em épocas de crise. Uma vez que a situacdo
de pleno emprego nao pode ficar a mercé de mecanismos de mercado, o
Estado trabalha por meio de politicas econédmicas dirigidas para o controle
das flutuacdes da economia, particularmente as atividades econémicas nao
ciclicas, empregadas para o equilibrio entre a demanda e a oferta global, re-
sultando na manutencao dos niveis de emprego e precos remunerativos ao
mercado. Desse modo, conforme apresentado no paragrafo anterior, seria
benéfica a aplicacdo de métodos de arrecadacdo equanimes de forma que
o nivel de consumo adequado se mantivesse para a preservacao dos niveis
de emprego.

O principal arrecadador desses recursos é o governo federal. Segundo
Hésio, ao contrario de outras economias, nas quais os financiamentos sao
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distribuidos de maneira mais uniforme entre os governos federal, estadual
e municipal, no Brasil, o governo federal, a época, era responsavel por 62 %
do financiamento em saude, enquanto os Estados e os Municipios eram res-
pectivamente por 27 % e 11 % desses gastos. Com esse cenario centrali-
zador, ocorre o enfraquecimento dos Estados e dos Municipios em termos
politico-institucionais, financeiros e administrativos.

Nao obstante a isso, com a criacdo do Finsocial, os Estados e os Munici-
pios se tornaram ainda mais dependentes do governo federal para a capta-
¢ao de recursos em aspectos politicos, bem como “burocraticos’, visto que a
analise e a negociagao de novos projetos feitas individualmente pelo Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social atrasavam o investimen-
to em infraestrutura e satide nos Estados e Municipios.

Além do sistema de contribuicdo e centralizacao dos recursos, Hésio
também apontou como tendéncia o crescimento de seguros privados as-
sociados a grandes grupos empresariais. Com o crescimento da economia
e a ascensdo da classe média, o setor privado veio ganhando cada vez mais
espaco no setor publico mediante o oferecimento de servicos de saude.

Entretanto, observou-se que a privatizacdo no oferecimento de ser-
vicos em saude nao contribuiu com a racionalizacao dos gastos estatais
devido aos seguintes aspectos: duplicidade de gastos; esvaziamento finan-
ceiro e técnico-operacional das secretarias estaduais e municipais; elevada
ociosidade do setor publico, distorcdes nas formas de compra e venda de
servicos entre o Inamps e o setor privado, foco na prestacao de servicos
especializados, os quais geravam maior excedente em detrimento dos cui-
dados basicos de saude.

Em 1984, foram implementadas as acbes integradas em saude e as
novas formas de remuneracao, cujos objetivos especificos visavam a racio-
nalizacao do sistema e a melhor articulacdo entre os governos federal, es-
tadual e municipal. Todavia, a adocao desses mecanismos néo foi suficien-
te para impedir o gasto desnecessario de recursos publicos. Para se obter
éxito, segundo Hésio, seriam necessarias negociacdes com o setor privado
a fim de se obter maior controle, avaliacdo de servicos prestados do setor
publico e privado, bem como a reavaliacdo da remuneracao de prestadores
de servicos.

Outro fator agravante referente a introducédo do setor privado na saude
como prestador de servicos foi a prépria distribuicdo de servicos em si. Por
apresentar carater nao redistributivo, foi verificado que o gasto per capita
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na regido Nordeste do Brasil equivale a menos da metade dos gastos com
as regides Sul e Sudeste. Essa divergéncia também era observada nos gas-
tos com as populagdes rural e urbana. Nesse cenario, observava-se expli-
citamente o interesse do setor privado na prestacdao de servicos em areas
produtivas e a exclusao do acesso a saude pelas classes mais vulneraveis,
principalmente as localizadas no campo.

Citando Napoleoni (1979), o paragrafo anterior demonstra que cabe
ao Estado a responsabilidade de assegurar o acesso a saude, bem como os
recursos necessarios para a sociedade de maneira equanime, nao devendo
essa tarefa ser delegada ao mercado, cujos interesses vao na contramao do
bem coletivo.

A politica de recessGo econébmica e a reducgédo dos
bbgastos publicos em saude

A transferéncia do capital produtivo para o capital financeiro espe-
culativo, que em nada agrega ao pais, pelo contrdrio, atende apenas aos
interesses de parte da elite e dos grupos dominantes, tem sido motivo de
amplo debate no Brasil. Para Santos (1990), o governo tinha optado pela
priorizacdo da transferéncia, feita por meio do pagamento da divida externa
(juros, spreads, comissdes da divida), do subfaturamento das exportacoes,
do superfaturamento das importacdes, da fuga de capitais, da remessa de
lucros e dividendos, e do pagamento da divida interna, atrelada aos bancos

privados e as agéncias financeiras, sob altissimos juros.

A consequéncia direta dessa decisao é a reducao dos gastos publicos
para fazer frente a essas transferéncias.

Portanto, o cendrio brasileiro exibia um quadro de profunda desigual-
dade social no qual as politicas sociais, em geral, e da saide, em particular,
nao tinham sido instrumentos efetivos para o combate e a reducédo das de-
sigualdades sociais. O grande responsavel por essa situacdo era a constante
contracao dos gastos publicos.

Naquele contexto, o setor sauide dependia da adoc¢ao de medidas ino-
vadoras que Ihe garantissem meios minimos necessarios para o seu ade-
quado funcionamento (Cordeiro, 1985). Contudo, a falta de recursos aliada
a auséncia de vontade politica de se priorizar os gastos sociais tinha gera-
do, ano apds ano, a reducao, em termos reais, na alocacdo de recursos para
esse setor.
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A reversao dessa tendéncia passava pela discussao de um conjunto de
medidas de curto e longo prazo. Era necessario buscar a otimizacao da uti-
lizacao dos recursos, financeiro, fisico, material ou humano, aumentando a
sua eficiéncia e resolutividade, diminuindo a ociosidade e melhorando seu
gerenciamento. Adicionalmente, a revisao das compras dos servicos priva-
dos precisava ser revista. Porém, os limites de eficacia dessas medidas se
depararam novamente com a caréncia de recursos e de vontade politica.

A diminuicao da atividade econdmica tinha provocado a reducdo da
receita fiscal que, por sua vez, levou a uma queda proporcionalmente maior
dos gastos publicos, em consequéncia da priorizagao da geracao do supe-
ravit fiscal. Destaca-se o fato de que esse superavit tenha se dado as custas
dos cortes dos gastos publicos, incluindo os da area social (Cordeiro, 1985).

Essa situacdo estava longe de ser solucionada, caso o governo conti-
nuasse a priorizar o pagamento dos encargos financeiros das dividas exter-
nas e internas, e nao houvesse melhoria na situacao econémica do pais. As
previsdes orcamentdrias tinham demonstrado que o poder publico néo ti-
nha a intencao de revé-la a curto prazo, dado que o que se tinha observado
era uma continua reducao dos gastos publicos em saude (Cordeiro, 1985).

Podia-se perceber que, em termos reais, havia uma reducao dos gas-
tos do governo no periodo de 1978-1984 de 13 %, uma vez que, em 1984,
gastou-se 87 % do orcamento de 1978. Considerando a inflacdo e o au-
mento dos custos médico-hospitalares no periodo, verificava-se a reducao
efetiva nos gastos do Governo (Cordeiro, 1985). Conforme Daim (1984), en-
tre 1980 e 1984, houve uma reducao da receita em 16,7 % e uma queda
da despesa de 21,4 %, o que gerou um superavit fiscal, transferido para o
or¢camento monetario.

A alternativa proposta por Daim (1984), como politica emergencial, era
a de reverter os procedimentos de geracao de superavit fiscal, adotando a
opcao politica por um déficit fiscal temporario que canalizaria a utilizacdo
de recursos fiscais para a area social. Ou seja, uma saida anticiclica classica
que tinha nos recursos adicionais a possibilidade de servir para reduzir as
desigualdades sociais, e ndo para acentua-las como tinha acontecido com a
transferéncia desses recursos para o setor financeiro.

A mudanca de proposta fiscal descrita por Hésio se conecta com aideia
de Napoleoni (1979), quando este ultimo autor trata da superacao das flu-
tuagoes ciclicas da economia e sugere a adogao de uma politica anticiclica. A
intervencdo econdmica anticiclica, na qual o incremento da despesa publica
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teria um papel relevante, visaria a um aumento maior na renda por meio do
reaquecimento da economia.

Para Napoleoni (1979), os trés aspectos mais relevantes da despesa pu-
blica anticiclica seriam: o seu modo de financiamento, o seu contetdo e o

seu montante.

« O financiamento deve ter um carater real adicional; dessa forma,
a despesa publica deve ser financiada com déficit, ndo com emis-
sao de titulos publicos, pois isso seriam apenas substituicoes de
poupancas, ndo teriamos nenhum efeito antidepressivo, portanto
deve-se priorizar o financiamento que comporta uma expansao
monetdria, que ndo sofreria efeitos inflacionarios, pois aumentaria
a disponibilidade de trabalho e de outros meios de producao, du-
rante essa fase de recessao (Napoleoni, 1979).

« O contetido da despesa publica deve se desenvolver uma demanda
adicional, seja por execugdes de obras publicas, seja pela politica
de subsidio a certas categorias da populacao (Napoleoni, 1979). E
importante trazer uma 6tica sobre o texto de Cordeiro (1985), no
qual ele fala sobre aimportancia de novas formas de contribuicées
e beneficios dos previdenciarios, podendo utilizar de uma forma
mais igualitdria o sistema de saude, trazendo maior beneficio a po-
pulagao mais carente.

« O montante da despesa publica no periodo de recessdao, um incre-
mento na renda que permite, assim, um incremento do emprego,
gerando assim a possibilidade de efeito cascata, aumentando o nu-
mero de pessoas empregadas, gerando um efeito positivo na eco-
nomia como um todo. Esse efeito gera maior lucratividade das em-
presas, pagamento de trabalhadores e possibilidade de poupancas.

Esse reaquecimento da economia gera fonte de pagamento de impos-
tos, fazendo um paralelo com o texto do Cordeiro (1985). E possivel utilizar
uma parte desses valores arrecadados para ser mais uma forma de financia-
mento da previdéncia social e particularmente do sistema de salde, poden-
do direcionar tais valores para programas sociais que impactam diretamen-
te a vida de toda a populacao.

Para Napoleoni (1979), em termos conceituais, apesar de a despesa
publica anticiclica ser aplicada de forma comum como uma intervencao
curativa, pode também ser empregada preventivamente. Dessa forma,
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é possivel estimular outros setores da economia, mantendo programas
de investimentos por meio dessa estabilidade interna. Assim, a despesa pu-
blica tem um papel importante na estabilidade da atividade econémica e
tem sido motivo fundamental da mitigacdo da evolucao ciclica das crises

econOmicas na histéria econdmica mundial.

Portanto, considerando-se a precaria situacdo em que se encontrava o
sistema de saude no pais, a crise econdmica e a alegada falta de recursos, a
proposta de Daim (1984) deveria ser ao menos uma alternativa a ser refleti-
da e considerada pelo poder publico & época. E por certo que, assim como
todas as outras decisdes governamentais, deveriam ser tomadas a luzde um
forte componente politico. No cenario brasileiro de transicdo democratica
de 1985, administrado por um governo ultraliberal, seria quase impossivel
que fosse adotada. Caberia a populacao, por meio dos seus representantes,
sinalizar, apresentar, reivindicar e lutar por essa alternativa, pois, conforme
Napoleoni (1979) sugere, a superacao das flutuacdes ciclicas da economia
requer uma acdo politica diferente da tradicional.

As mudancas necessdrias na forma de arrecadacdo: garantia
dos recursos no orcamento fiscal

Segundo Hésio Cordeiro (1985), a época, os mecanismos de financia-
mento do setor de salde deveriam ter como foco a redistribuicao espacial
e social de renda, o que possibilitaria a expansao do acesso aos servicos de

salde para toda a populagao.

Além de medidas emergenciais que o autor sugeria, o governo deveria
adotar medidas que poderiam gerar resultados sustentdveis no médio pra-
zo na forma de arrecadacdo, como:

- reforma tributaria que fosse realizada para desenvolver uma forma
de tributacao mais justa, na qual quem tem mais poder aquisitivo
pudesse contribuir com uma parcela maior, sendo um imposto pro-
gressivo sobre a renda de cada contribuinte, o que permitiria uma
taxacao mais igualitaria, ligada a renda de cada cidadao. Porém,
nao se poderia permitir um aumento de imposto no ambito esta-
dual e municipal, que encareceria produtos de consumo, afetando
diretamente a classe assalariada, gerando um impacto negativo;

« ampliacdo de novas fontes de arrecadacao e direcionamento de
uma parcela maior para os programas sociais;
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« novas ampliacdes de participacdes na previdéncia social, por
meio da contribuicdo das grandes empresas com vistas ao valor
agregado da producao;

«  melhor distribuicao dos valores arrecadados pela uniao por meio
dos impostos para gastos sociais;

« criacao de um fundo nacional, estadual e municipal para gerir os
recursos orcamentarios do Ministério da Saude, por procedimen-

tos interinstitucionais;

- fixacdo da parcela de recursos arrecadados pela previdéncia para a
assisténcia da saude;

- reestruturacdo, por meio do Finsocial, da forma de negociacao pro-
jeto a projeto;

« reestruturacao do sistema de saude publica por meio da revisao
das leis do Sistema Nacional de Saude e da Lei Organica da Pre-
vidéncia Social, com a definicdo de novas formas de contribuicao
previdencidria e das relagdes entre os sistemas previdenciario e de
prestacdo de servico de saude.

E possivel observar que Cordeiro propée como medidas de melhoria o
aumento de arrecadacdo e a criacdo de fundos especificos para favorecer a
melhor administracdo dos recursos, por meio de reformulacao e reestrutu-
racao do sistema de saude e da previdéncia.

A destinagao dos recursos para a saude e as politicas de saude

O estabelecimento de mecanismos adequados para a obtencao de
recursos destinados a saude deve ser acompanhado de medidas que pro-
movam uma destinacao adequada, a fim de garantir a maximizacao do uso
desses recursos e para que se estabeleca uma efetiva melhoria nos padroes
e nos indicadores de saide da populacao como um todo.

Portanto, é necessario estruturar a maneira como os recursos sao des-
tinados a populacédo, considerando as desigualdades sociais existentes, de
forma a se garantir a universalizacao e a equidade desses recursos para as

diferentes camadas sociais, especialmente as menos favorecidas.

Deve-se, dessa maneira, reconhecer a importancia do contexto

econOmico-social local para se definir melhor a forma dessa destinacao.
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Esse contexto é de grande importancia, considerando-se que a re-
ducdo da renda da populacao afeta os mais pobres e sua relacdo com a
administracao dos riscos e com os cuidados de saude.

Assim, segundo Cordeiro (1985), esse plano de destinagdo dos recursos
se daria por meio do estabelecimento de medidas com diferentes alcances
temporais e com diferentes objetivos, com a inclusao de medidas emergen-
ciais, de curto e de médio prazo.

Nesse sentido, as medidas emergenciais visariam conter o agrava-
mento das condi¢des de saude das populagdes de mais baixa renda, com
o uso da discriminagdo positiva como forma de se atingir mais efetivamen-
te essa populacao, em especial a com renda até dois salarios-minimos’'
(Cordeiro, 1985).

As medidas de curto e médio prazo seriam voltadas para o desen-
volvimento da capacidade gerencial e operativa do sistema publico, me-
diante ac¢des integradas e de forma coordenada entre os diferentes niveis,
além de um estabelecimento de novas formas de relacdo entre o setor
publico e o privado, elevacdo de investimento publico nos servicos basi-
cos e hospitalares.

A recomendacao de medidas que se preocupavam com a utilizacao
da capacidade e da operacionalizacdo do sistema estavam, em certa me-
dida, ainda alinhadas com o pensamento desenvolvimentista, embora ja
contendo uma critica as tentativas anteriores de implementacao de poli-
ticas de saude tal qual implementadas em paises com histéria e nivel de
desenvolvimento econédmico muito diverso do brasileiro e descoladas de
um contexto mais amplo. Nesse sentido, a critica de Hésio Cordeiro pode
ser radicada a andlise de Claudio Napoleoni quando este ultimo julga o re-
formismo e o periodo histérico porvir da agudizacdo da crise do capitalismo
(a qual Cordeiro vivenciava).

Naquele momento, Cordeiro aponta que também ja estao presentes
recomendacoes de medidas que viriam a ser orientadoras do SUS, como
a de gestdo descentralizada, com a delegacdo de autonomia em nivel re-
gional e estadual, elaboracdao de um orcamento que refletisse uma pro-
gramacao integrada e descentralizada, que viabilizasse uma cobertura as-
sistencial planejada de acordo com as condi¢des de sauide da populacao,

12 Osalario-minimo, a época, era de Cr$ 600.000,00 (Decreto 91.861, de 1985), equivalente a
R$ 670,11 (USD$ 124,69), em janeiro de 2020, conforme correcdo monetaria pelo indice Nacional
de Precos ao Consumidor Amplo (Fundacdo de Economia e Estatistica — FEE, 2020).
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a recuperacao dos servicos publicos e a participacdao de provedores de

servicos privados.

O carater de essencialidade da saude e suas muitas particularidades,
incluindo a complexidade das relagdes entre politicas econdmicas e sociais
sugeriam a necessidade da construcao de outros enfoques que ndo o me-
ramente estanque e setorizado. Politicas econdmicas de austeridade, como
a vivenciada naquele periodo, provocavam impactos diretos e indiretos na
saude, uma vez que, com a diminuicao de investimento em ag¢des de pre-
vencao, atengao e cuidados de saude da populagao, bem como a reducao
de investimento em politicas sociais, ha impactos na emergéncia de doen-

cas ligadas diretamente as condi¢des socioeconémicas.

Muito se tinha utilizado o crescimento do PIB como o mais importante
indicador de prosperidade econdmica, no entanto esse importante indica-
dor isoladamente nao é (e nunca foi) capaz de medir de fato a prosperidade
econdmica de uma nagao, salvo seja complementado por outros indicado-
res de distribuicao de renda. Vejamos o exemplo do chamado “milagre eco-
ndmico’, ocorrido durante o regime militar, em que, entre 1968 e 1973, o PIB
cresceu em média 10 % ao ano com politicas que favoreceram determina-
dos setores em especifico como industria e habitacdo (criacao do Fundo de
Garantia do Tempo de Servico) (Rovaroto, 2019).

A desigualdade econdmica e social afeta a saude de diferentes formas.
Parcelas menos favorecidas da sociedade nao possuem recursos materiais
(ou dinheiro) para adquirir bens e servicos de saude, tais como: consultas
médicas, medicamentos, planos de salde etc. ou ainda adquirir uma ali-
mentacao correta, o que implica uma dieta fraca e uma situacdo de imuno-
deficiéncia, o que causa maior propensdo as doencas.

Geralmente, essas parcelas da populacdo vivem em areas de alta con-
centragdo urbana sem acesso a saneamento basico, o que gera uma grande
propensao a problemas infecciosos como diarreia, colera ou febre tifoide.
Outros fatores incluem o acesso ao sistema de salde, as vezes presentes em
areas distantes, e 0 menor nivel de escolaridade, o que por si sé ja diminui a
predisposicdo por habitos saudaveis e preocupacdes com higiene (Tejada,
Jacinto & Santos, 2014).

Desde o pds-guerra, a aplicacao de politicas anticiclicas tem sido am-
plamente utilizada em diversas economias desenvolvidas. Considera-se que
a principal causa para o surgimento de uma crise econdmica e da depressao
se da por um desequilibrio entre a demanda e a oferta global, precisamente
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no sentido de que o mercado nao absorve mais a precos remunerativos
toda a producao que nele é colocada (Napoleoni, 1979), e como decorréncia
gera niveis altos de desemprego, o que acentua a crise.

Uma alternativa possivel para combater esse fendbmeno seria o in-
cremento da despesa publica por meio da emissdao de notas em favor
do tesouro, que, em um cendrio de estagnacdo econOmica, ndo teria
necessariamente efeito inflaciondrio, porque, diante dele, haveria incre-
mento de producdo permitido pela disponibilidade de trabalho e de ou-
tros meios de producao. Em relagcdo ao conteudo do gasto, pode-se pen-
sar em obras publicas e/ou subsidios a certas categorias sempre com o
objetivo de geracédo adicional de demanda e consequentemente aumento
dos postos de trabalho, medidas sugeridas por Cordeiro em sua andlise.

Nao ha duvida que essa despesa pode também ser concebida com
carater preventivo. Para ver como isso pode acontecer, pensa-se num pais
no qual a despesa nacional global contenha uma quota muito forte de
despesa publica: por exemplo, um-quarto da despesa nacional. Ora, isso
significa que uma parte bastante considerdvel da despesa nacional fica
fora das flutuacdes que sdo caracteristicas da despesa privada, particular-
mente, como sabemos, da despesa de investimentos (Napoleoni, 1979).

Isso nos leva a entender que de forma corretiva (durante a crise de
oferta x demanda) ou de forma preventiva uma politica de déficit fiscal é
uma alternativa para equilibrar a relacdo oferta e demanda, e consequen-

temente emprego e renda.

Esse mesmo mecanismo poderia (ou deveria) ser utilizado para o fi-
nanciamento de politicas sociais, inclusive no desenvolvimento politicas
de saude. Conforme descrito por Hésio Cordeiro (1985), essas politicas so-
ciais, por exemplo, deveriam promover servicos de saneamento basico,
alimentacdo e abastecimento de alimentos, politicas de empregos e de
saldrios, politica habitacional e politica de beneficios previdenciarios, que,
no limite, afetam a salide publica. No entanto, deve ser observado que o
setor saude é um setor intensivo em tecnologias, muitas das quais nao
bem desenvolvidas dentro do setor produtivo brasileiro, o que gera trans-
feréncia de recursos a outros paises detentores de tais tecnologias. Por
exemplo, a construcao de um hospital ou outro recurso para atendimento,
muitas das tecnologias necessdrias para tal politica seria obrigatoriamen-
te importada, eliminando o efeito multiplicador de renda local (multiplica-
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dor keynesiano). Nesse sentido, o desenvolvimento da industria nacional
deve ser uma prioridade para o fortalecimento de politicas anticiclicas ou
preventivas de aporte de investimento publico no desenvolvimento do
setor saude.

CONSIDERACOES FINAIS

O presente artigo traz as aproximac¢des do pensamento econdmico
de Hésio Cordeiro as medidas econémicas de carater anticiclico confor-
me descrito por Claudio Napoleoni. Hésio, sobre o financiamento do setor
saude situado no periodo de transicao democratica antecedente a Consti-
tuicao de 1988, foca sua analise especialmente no direito a saude, devido
a sua atuacdo como sanitarista e ao contexto histérico na transicao da dé-
cada de 1980 no Brasil. J& Napoleoni discute de que forma um acréscimo
a despesa publica pode gerar demanda e, por consequéncia, emprego em
momentos de crise econdmica tal qual se vivia no Brasil a época.

O texto de Hésio esta situado no ano de 1985, quando o Estado brasi-
leiro ainda apresentava um carater reconcentrador, cuja arrecadacao tam-
bém era um desafio do setor saude dentro de um cenario de crise politica
e econdmica que nao favorecia a redistribuicao de renda e a igualdade
social. Napoleoni cita um Estado em recessao econdmica, no qual cabia
intervencao direta para combater a desigualdade e o desemprego, devido
aos ciclos econdmicos inerentes do capitalismo. Dessa forma, os autores
se aproximavam quando ambos sugeriam uma acdo emergencial do Es-
tado para reverter tal quadro de crise econémica: uma politica anticiclica.

Nessa politica anticiclica, é necessdria uma medida inovadora, na
qual o Estado adota uma politica de déficit fiscal temporario ao incremen-
tar o gasto publico em agdes de politica publica, ou seja, que visem re-
duzir as desigualdades sociais. Tal incremento deve gerar demanda, que
leva a um aumento da producao devido a capacidade instalada ociosa e a
consequente baixa do desemprego, ponto critico da crise econémica. Ins-
pirado por esse pensar “o econémico’, Hésio propde mudancas na forma
de arrecadacao que incentivem positivamente o orcamento fiscal, como
reforma tributdria com impostos progressivos, novos recursos tributarios,
reestruturacdo do Finsocial, entre outras.
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Pode-se concluir que as agdes resultantes do investimento publico na
politica anticiclica poderiam (e deveriam) ser utilizadas para o financia-
mento das politicas de salde naquele momento a fim de encontrar uma
saida keynesiana potencializadora do financiamento do SUS, o que, de fato
ndo ocorreu. Para isso, também era imprescindivel estabelecer adequada
destinacao dos recursos, conhecendo-se bem o contexto socioeconémico
dos locais de investimento, além de ser necessario planejar medidas emer-
genciais, de curto e de médio prazo. Tais politicas de satde poderiam incluir
a promocao de servicos de saneamento basico, alimentacado e abastecimen-
to de alimentos, politicas de empregos e saldrios, politica habitacional, be-
neficios previdenciarios, novas formas de relacdo entre o setor publico e o
privado, ou ainda investimento em servicos basicos e hospitalares.

Entretanto, o que se sucedeu foi a criacdo de um SUS fragilizado finan-
ceiramente ja em seu nascedouro em 1988. Contudo, o pensamento eco-
ndémico em saude pujante de um grande sanitarista como Hésio Cordeiro
cumpriu o seu papel naquele momento e serviu para o enfrentamento real
de tal conjuntura na tentativa de garantir a sustentabilidade financeira do
que hoje, com todas as dificuldades de financiamento, é o maior sistema
publico de saude da América Latina.
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RESUMEN

Se realiza un andlisis de la evolucién de los casos diarios de conta-
gios y el nimero de muertes para Colombia y algunas ciudades con base
en informacion oficial reportada por el Ministerio de Salud, con el fin de
dar respuesta a la siguiente pregunta: jdada la trayectoria actual del nuevo
coronavirus, es posible estimar el futuro pico de contagios? A partir de la
construccién de una estructura de datos de panel, se estiman modelos con
tendencia cuadratica temporal para el logaritmo del nimero de contagiosy
muertes por COVID-19. La estimacién de la dindmica de los contagios y de
las muertes de manera recursiva a partir del método de regresiones rolling
window muestra un buen ajuste, permitiendo predecir cuando se alcanzard
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el pico de la epidemia en funcién de los nuevos casos reportados oficialmen-
te. Se estiman algunos factores asociados a la evolucion de la pandemia,
especialmente el efecto de la velocidad de contagio (tasa de reproducciéon
efectiva, Ro) sobre la trayectoria futura de los contagios diarios. Ademas, se
intenta estimar el impacto de las medidas de aislamiento preventivo adop-
tadas por las autoridades nacionales y regionales. Los resultados muestran
que el pico de la pandemia en Colombia se alcanza aproximadamente a fi-
nales de agosto, periodo que coincide con estudios epidemiolégicos mas
elaborados. El nimero promedio de nuevos casos diarios en el pico alcan-
zaria mas de 10.000 contagios, mientras que el maximo nuimero de falleci-
dos en el pico seria de 44.471. La estimacién del impacto de las medidas de
confinamiento muestra que se logra aplazar el pico y reducir el nimero de

contagios y muertes.

Palabras clave: contagios, tendencia cuadratica, confinamiento,

rolling window.

Codigos JEL: H12, H51, 110.

ABSTRACT

An analysis of the evolution of daily COVID-19 cases and number of
deaths in Colombia and some Colombian cities is carried using official in-
formation reported by the Ministry of Health. This seeks to answer the fo-
llowing question: Considering the current trajectory of the new coronavirus,
is it possible to estimate the future peak of infections? From the construction
of a panel data structure, some models with a time quadratic trend are es-
timated for the number of infections and deaths logarithm. The estimation
of such dynamics by the rolling window regression method shows a good
fit, allowing to estimate the approximate date for the peak of the epidemic
based on the new officially reported cases. Some factors associated with
the progression of the pandemic are estimated, especially the effect of the
speed of contagion (effective reproduction rate, Ro) on the future trajectory
of daily infections. In addition, an attempt to estimate the impact of preven-
tive social distancing measures adopted by national and regional authori-
ties is performed. Results show that the peak of the pandemic in Colombia
will be reached approximately at the end of August; finding that agrees with
more elaborate epidemiological studies. The average number of new dai-
ly cases at the peak of the pandemic in Colombia would reach more than
10,000, while the maximum number of deaths would be 44,471. Estimates
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about the impact of confinement measures show that it is possible to delay
the peak and reduce the number of infections and deaths.

Keywords: Contagion, quadratic trend, confinement, rolling window.

JEL Codes: H12, H51, I10.
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INTRODUCCION

Actualmente, el mundo estéd enfrentando una ola de incertidumbre y
efectos negativos en todos los 6rdenes producto de la aparicién de la pan-
demia de COVID-19, la cual se origind en la ciudad de Wuhan, China, el 10 de
diciembre de 2019, donde el primer deceso se produjo un mes después, el 9
de enero de 2020. A partir de este momento, la velocidad de contagio de la
enfermedad se reflej6 en el nimero de casos reportados, que crecieron por
todo el mundo de manera exponencial.

Colombia no fue la excepcion. El primer caso de contagio en este pais,
clasificado como importado, se presenté en Bogota el pasado 6 de marzo,
involucrando a una mujer de 22 afos procedente de la ciudad de Milan,
Italia. Desde ese momento, el COVID-19 se ha ido expandiendo a lo largo
del territorio nacional. Al 30 de julio del 2020, los datos oficiales reportados
por el Ministerio de Salud indican que el nimero de casos confirmados en
Colombia es del orden de 276.055, 9.454 muertes y 142.777 recuperados,
dejando un saldo de 123.258 casos activos en el pais. A nivel de ciudades,
de acuerdo con la informacién del Instituto Nacional de Salud (INS), Bogota
lidera el nimero de casos con 95.199, seguida de Barranquilla (28.940), Cali
(17.797), Cartagena (15.209), Leticia (2.372) y Villavicencio (2.160).’

La repuesta del Gobierno Nacional, en un intento por detener la ex-
pansién del virus, no se hizo esperar. El martes 24 de marzo se decretd una
cuarentena en todo el pais que terminaria el 25 de mayo. No obstante, dado
el aumento en el ndmero de casos y muertes, la medida se extendié hasta
el 31 de julio de 2020. La idea de una cuarentena o medida de aislamiento
preventivo es ganar tiempo y evitar el colapso en los sistemas de salud, asi
como tratar de aplazar el pico de contagio de una enfermedad.

En este documento se analiza la evolucién diaria del COVID-19 para
Colombia y las ciudades con el mayor niumero de contagios en este pais, con
el objetivo de encontrar alguna evidencia relacionada con la estimacion del
pico de contagios y las muertes asociadas al virus. Los resultados muestran
que el pico de la pandemia en Colombia se alcanza aproximadamente a fi-
nales de agosto, periodo que coincide con estudios epidemiolégicos mas
elaborados en Colombia. A partir de modelos con tendencia temporal cua-
dratica se extrapola el nUmero de contagios y de muertes. Ademas, a partir
de estimaciones recursivas tipo rolling window, se estima el momento en

1 Cifras oficiales reportadas diariamente por el Ministerio de Salud: http://www.ins.gov.co/Noticias/
Paginas/Coronavirus.aspx.
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donde podria darse el pico de la curva de contagios y de muertes a nivel
nacional, el cual estd sujeto a un margen de incertidumbre enorme. Segun
dichas estimaciones, el nimero total de casos diarios que se alcanzarian en
el pico esta alrededor de 9.580 contagios, mientras que el nimero de falle-
cidos seria mas de 10.000 personas. Ciudades como Bogota, Cali y Barran-
quilla podrian alcanzar el pico de contagios y muertes diarias en un lapso
de 7 semanas contadas a partir del 27 de mayo, para después transitar hacia
un descenso lento. Las excepciones son Leticia y Villavicencio, donde alin es
muy temprano estimar cuando ocurrird el pico de contagios y de muertes.
Especificamente, para el nimero de muertes diarias, existen algunas ciuda-
des en donde todavia no es posible determinar el momento exacto en el

que ocurriria el pico.

En este trabajo —aun en etapa preliminar, y reconociendo cierto des-
conocimiento en cuanto a epidemiologia— se parte de algunos elementos
de los modelos mas basicos, haciendo énfasis en el nimero de reproduc-
cion efectiva, cuyas estimaciones se toman de otros trabajos, con el fin de
explicar la evolucion en las tendencias de los casos diarios de contagios y de
muertes. Asi, la extrapolacién de casos a partir de los modelos de tendencia
cuadratica tiene en cuenta la influencia de este nimero, el cual podria de-
terminar de manera adecuada la trayectoria futura del virus COVID-19.

El presente documento se estructura en seis secciones, de la cuales
esta introduccidn es la primera. La segunda parte describe el nimero de re-
produccién efectiva (R) a partir de un modelo estandar epidemioldgico (SIR)
con el fin de analizar la evolucién futura de los casos diarios de contagios y
muertes; al tiempo que analiza la evolucién de los casos diarios de conta-
gios y fallecidos por COVID-19. En la seccién tercera se realiza una revision
del estado del arte, destacando los principales trabajos relacionados con la
evolucién del COVID-19 y los impactos econdmicos de la pandemia. La sec-
cién cuarta describe los modelos de tendencia cuadratica a fin de estimar
la evolucién en los casos de contagio y muertes. Asi mismo, se describe la
metodologia utilizada y se presenta la estimacién del momento en donde
tiene lugar el pico (turning point) para los casos diarios de contagios y muer-
tes. La quinta seccion presenta los resultados de un ejercicio preliminar de
estimacion del impacto de las medidas de confinamiento sobre los nuevos
casos diarios reportados de contagio y de muertes. La Ultima seccién pre-
senta una serie de comentarios finales a manera de discusién.
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NUMERO DE REPRODUCCION EFECTIVO Y DINAMICA
DEL CONTAGIO COVID-19

Esta seccion sigue de cerca la exposicion realizada por Arroyo-Marioli
et al. (2020) a partir del modelo basico original de Kermack y MacKendrick
(1927).2 El modelo estandar describe la evolucién diaria de los susceptibles
(Sy, infectados (1) y recuperados (R,) (SIR) a partir de las ecuaciones 1,2y 3,
las cuales se presentan en forma discreta:

S, =5,_,—BI,_, S‘T (Ec. 1)
I=1_, +ﬁ"t—1srT_l_ch—1 (Ec.2)
Re=R,_,+v¥l_, (Ec.3)

En donde N es el tamafo de la poblacién, 3 la tasa de crecimiento
diaria del nimero de contagios de COVID-19 y v la tasa de transicién diaria
del estado de infectado a recuperado. El grupo de individuos recuperados
estd conformado por aquellos que no han muerto y se han recuperado
completamente.

El nimero basico de reproduccion (R,) se define como la relacion entre
la tasa de crecimiento de propagacién de la enfermedad y la tasa diaria de
transicién (es decir, R, =B/Y), y muestra el nUmero esperado de personas
contagiadas por un individuo contagiado dentro de una poblacién de indi-
viduos susceptibles de adquirir la enfermedad. Por su parte, el nimero de
reproduccién efectiva (R) se define como R.=R,*(S.,/N), y es igual al nu-
mero esperado de individuos infectados por una persona infectada cuando
una faccion (S.;/N) de individuos es susceptible. A partir de las ecuaciones
1,2y 3, latasa de crecimiento diaria del nimero de individuos infectados es:

grt) ="-1=y(R, -1 (Ec.4)

Ie_

2 Veinte afos después de la aparicion de la peste bubdnica que afecté a Mumbai en 1905-1906,
Kermack y McKendrick intentaron responder la siguiente pregunta: ;cémo se puede prevenir una
pandemia? Para tal efecto, construyeron un modelo dindmico para ajustar los datos al modelo
estadistico y encontraron que la evolucion de una epidemia tiene la forma de una u invertida, que
es lo que se conoce hoy en dia como la curva epidemioldgica.
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Si se denota la tasa de crecimiento estimada de individuos infectados
por (gr)"(I,), asignando un valor para la tasa de transicion y, se puede reor-
denar la ecuacién 4 para obtener finalmente la tasa de “reproduccién efec-
tiva, que mide la variacidon porcentual en el nimero de contagios en un
periodo determinado:

O =R, -1 (Ec.5)
R =142 (Ec. 6)
¥

La tasa de reproduccion efectiva que se muestra en la ecuaciéon 5 se
ha convertido en un concepto clave para prevenir la aparicion de una pan-
demia (como la de COVID-19) e implementar medidas tendientes a aplanar
la curva de contagios.? Sin embargo, de acuerdo con el instituto aleman de
virologia Robert Koch, la tasa de reproduccion efectiva (R, debe ser distin-
guida del nimero de reproduccion basico (Ro) y del nimero de reproduc-
cién efectivo (R,). Mientras que R, (ver ecuacion 3) indica cuantas personas
se infectan, en promedio, después de tomar medidas de contencién o una
parte de la poblacién es inmune, Ro describe cuantas personas son conta-
giadas por una persona infectada sin medidas de contenciéon. De modo que
R, asume que nadie ha sido vacunado, nadie tuvo la enfermedad vy, por lo
tanto, es inmune y no hay manera de frenar la propagacion. De esta forma,
cuando el nimero basico de reproduccién (R,) es mayor que uno (1) quiere
decir que la enfermedad se estd propagando y el nUmero de contagio esta
en aumento. De otro lado, cuando este es menor a 1, durante la propaga-
cion se infectan cada vez menos personas, en cuyo caso se podra contener
la propagacién del virus.

De acuerdo con especialistas en epidemiologia, pareceria que la fase as-
cendente de la curva de contagios coincide con valores mayores a uno en el
numero basico de reproduccién y que el nimero de contagios se incrementa
con mayor rapidez. De igual forma, cuando se alcanza el pico y el nimero
de contagios comienza a decrecer, el nimero de reproduccién basico toma
valores menores a 1y es posible la contencién del virus. Con el fin de ilustrar

3 Setrata simplemente de disminuir la propagacion del virus con el fin de que el nimero de casos
se distribuya a lo largo del tiempo, en vez de tener fuertes disparadas de la enfermedad y evitar el
colapso de los sistemas de salud, al tiempo que se permite el aplazamiento del pico en la curva de
contagios.
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este fendmeno, en la figura 1 se ha realizado una simulacién de la distribu-
cién de una enfermedad (en este caso, COVID-19) de manera aleatoria a partir
de una distribucién gaussiana.? Es importante resaltar que no se trata de una
simulacién realizada a partir de un modelo epidemiolégico con ecuaciones
diferencias tipo SIR, sino que simplemente se generan (de manera aleatoria)
diferentes numeros usando una distribucién gaussianay se ajustan los datos
a una curva no lineal, utilizando para ello el programa STATA 15.

Escenario Base Ro > 1 Creciendo
° Intervencion y Ro Decreciendo

Intervencion y Ro >1

La curva azul punteada es un escenario en donde el nimero de casos
crece de forma rapida en ausencia de algun tipo de intervencion por parte
del gobierno, es decir, sin la implementacién de distanciamiento social o la
implementacién de métodos de testeo rapido para diagnosticar el virus. En
el tramo izquierdo de la curva el numero basico de reproduccién seria ma-
yor a 1y el nimero de personas contagiadas iria en aumento hasta llegar al
punto mas alto de contagios (pico). Por su parte, la curva punteada de color
naranja es la distribucién del virus con intervencién del gobierno y todavia
con un valor de R,>1, cuyo efecto seria aplazar el pico de contagio y aplanar
la curva. La curva de color rojo seria el escenario ideal, es decir, aquel donde
se ha logrado el aplanamiento de la curva con una estrategia de conten-
cion del virus encaminada a evitar el colapso del sistema de salud y los va-
lores de R,menores a uno (1) se ubicarian en la parte derecha de la curva, lo
que implica que el numero de contagios seria decreciente en el tiempo. De

4 Lafuncién presenta la siguiente forma - f(x) = {1/ov2m}expl- (x — b)?/24%].
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Figura 1.
Distribucién Gaussiana del
COVID-19 en Colombia

Fuente: elaboracion propia con
informacién del Ministerio de
Salud de Colombia. Ajuste de
la curva realizado a partir de
simulacion STATA 15.
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Figura 2.

Numero de reproduccién
efectiva (R) e intervalos de
confianza

Fuente: elaboracion propia con
base en datos de Arroyo-Marioli
etal (2020).

Alvaro H. Chaves Castro

acuerdo con la simulacién, al parecer, Colombia estd transitando aln en la

curva naranja y el escenario ideal a alcanzar seria la curva roja.

Es importante resaltar que la dindmica que exhibe la distribucion en la
figura 1 depende del valor del nimero basico de reproduccion de la enfer-
medad, que en Colombia actualmente es mayor a uno y se encuentra en el
tramo ascendente de la distribucion mostrada. En efecto, de acuerdo con
estimaciones de Arroyo-Marioli et al. (2020),> en Colombia, a comienzos de
la pandemia este se encontraba alrededor de 2,6, presentando un descenso
gradual hasta el 14 de abril de 2020 (1,32). A partir de esa fecha el nimero
se ha mantenido mas o menos constante. Sin embargo, el 5 de mayo in-
crementa a 1,48, periodo que coincide con un aumento significativo en el
numero de casos de COVID-19 en el pais, tal como se puede apreciar en la
figura 2, la cual incluye sus respectivos intervalos de confianza.
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Antes de mostrar los resultados de la estimacion, la figura 3 presenta
las trayectorias de los contagios y muertes por COVID-19 en escala loga-
ritmica y las tendencias recientes seguidas por estas variables mediante la
estimacion de polinomios locales. Este proceso se realiza utilizando la in-
formacién reportada oficialmente por el Ministerio de Salud, con el fin de
determinar graficamente los posibles quiebres experimentados para el total
nacional y las ciudades seleccionadas.

5  Las estimaciones realizadas por el autor se pueden obtener en tiempo real para todos los paises
del mundo en: http://trackingr-env.eba-9muars8y.us-east-2.elasticbeanstalk.com.
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El comportamiento de casos y muertes a nivel nacional y en Bogotd
sigue trayectorias similares a pesar de que los niveles son diferentes; esto se
debe, en parte, alos tamarnos de poblacion. Las tasas de crecimiento prome-
dio dia de contagios a nivel nacional y Bogota son 27,3 y 26,8 %, respectiva-
mente, lo que implica una expansién veloz del virus en estas regiones. Por su
parte, las tasas de crecimiento promedio dia de fallecimientos a nivel nacio-
nal y Bogotd son 25,5y 17,9 %, respectivamente. De igual forma, se destaca
la dindmica de la tasa de fallecidos en Leticia, ciudad que presenta un creci-
miento promedio diario de 22,9 %, una de las mas altas después de Bogota.
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Figura 3.

Nudmero de contagios y
muertes por COVID-19 en
Colombia

Fuente: elaboracion propia con
datos del Ministerio de Salud.

Figura 4.
Casos diarios de contagios no
acumulados y tendencias del
COVID-19

Fuente: elaboracion propia con
datos del Ministerio de Salud.
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Figura 5.
Muertes diarias y tendencias
del COVID 19

Fuente: elaboracién propia con
datos del Ministerio de Salud.

Alvaro H. Chaves Castro
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Las figuras 4y 5 presentan las tendencias de contagios y fallecimientos
por COVID-19y sus respectivas tendencias estimadas por suavizamiento ex-
ponencial, destacando el decrecimiento en Bogota y Colombia, sobre todo
a finales del mes de mayo. A partir de la evolucién y la tendencia que exhi-
ben los nuevos contagios y muertes, se deduce que la trayectoria se podria
representar por modelos cuadraticos susceptibles a ser estimados a partir

de la informacién disponible.

Resulta interesante analizar la evolucion de los contagios por el nuevo
coronavirus y el nimero de reproduccion efectiva (R) discutido en la sec-
cién 2. La figura 6 compara la tasa de crecimiento diaria de los casos activos®
con el numero R, (medido en escala derecha) desde el momento en que se
registra el primer caso en el pais. Se observa que las dos variables evolu-
cionan en la misma direccién, de tal forma que cuando el valor de R, incre-
menta asi mismo aumenta la velocidad de propagacion del virus y existiran
mas personas contagiadas. Lo anterior evidencia que las medidas de con-
tencion de la pandemia a partir de politicas publicas implementadas por el
Gobierno debe tener en cuenta la evolucion de esta variable. Asi mismo, si
se quiere extrapolar los casos futuros de contagios y muertes, es necesario
tener presente este factor en las ecuaciones o curvas estimadas, tal como se

hace en el presente trabajo.

6  Alnumero de contagios diarios se resta el niUmero de recuperados y el nimero de fallecidos.
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REVISION DE LA LITERATURA

El fuerte impacto econdémico que ha tenido la pandemia de COVID-19
ha despertado el interés de los economistas por estudiar y cuantificar sus
efectos sobre la economia a partir de modelos de comportamiento del virus
y como estos se pueden abordar desde los modelos econémicos convencio-
nales, para lo cual, metodolégicamente, se ha utilizado la econometria (ver
Stock [2020] y Avery et al. [2020] para conocer un importante resumen de
trabajos en esta linea).

De acuerdo con Fernandez-Villaverde y Jones (2020), los economistas
han argumentado que muchos de los pardmetros de los modelos econé-
micos que recogen el nexo entre diferentes variables econémicas no son
estructurales, en el sentido de Hurwicz (1962), sino que dependen del com-
portamiento de los agentes y de las decisiones de politica econdémica. Por
ejemplo, la tasa de contactos entre personas que determina el nimero de
nuevas infecciones es funcion de la oferta laboral, que es enddgena, y de
las decisiones de consumo de los individuos. En este sentido, la evolucion
y los efectos del virus pueden ser abordados desde este enfoque, como se
hace, por ejemplo, en los trabajos de Eichenbaum et al. (2020) y Farboo-
di et al. (2020). De igual forma, las tasas de recuperaciéon y muertes por la
pandemia, como parametros clinicos, podrian ser funcién de decisiones de
politica publica tales como la expansién de la capacidad hospitalaria o las
prioridades en la asignacion de pacientes a las diferentes unidades de cui-
dados intensivos (UCI). Asi mismo, la tasa de mortalidad es un parametro
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Figura 6.

Contagios por COVID-19y
numero de reproduccion
efectiva

Fuente: elaboracién propia con
datos del Ministerio de Salud.
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clave para analizar la severidad de la epidemia. Esta tasa se caracteriza por
ser una funcién compleja de pardmetros clinicos y demograficos y de los
mecanismos de seleccién de la enfermedad, los cuales podrian ser el resul-
tado de decisiones enddgenas (Korolev, 2020).

El articulo de Fernandez-Villaverde y Jones (2020) recoge todas estas
ideas con el fin de permitir que las tasas de contagio del COVID-19 estén in-
fluenciadas por las politicas de distanciamiento social y por varios pardme-
tros que varian entre paises, estados y ciudades, los cuales se constituyen en
buenas proxies de la demografia y de la heterogeneidad que existe detras
de la evolucién de la pandemia. En este sentido, estos autores parten de
los modelos epidemiolégicos basicos en tiempo discreto, pero incluyen el
efecto de las politicas de distanciamiento social y los calibran de forma que
al incorporar estas medidas se pueden realizar simulaciones para la tasa de
letalidad en diferentes escenarios. Los autores concluyen que los modelos
siguen muy de cerca la dinamica del virus a nivel mundial y que esta se en-
cuentra influenciada por el comportamiento de los individuos y responde a
las medidas de politica implementadas por los gobiernos.

Otro conjunto de trabajos relacionados con la“economia del COVID-19”
se caracterizan porque no estudian problemas relacionados con identifica-
cién en los modelos de comportamiento econémico; distinguidos por te-
ner un numero muy amplio de pardmetros que se estiman a partir de los
datos observados que, en ocasiones, no son identificados o se encuentran
débilmente identificados. De otro lado, algunos investigadores han ignora-
do por completo el uso de modelos comportamentales y han optado por
analisis de series de tiempo para determinar la trayectoria seguida por el
nuevo Coronavirus, por ejemplo, los trabajos de Linton y Shaoran (2020),
Arroyo-Marioli et al. (2020) y Liu et al. (2020). En efecto, el trabajo de Linton y
Shaoran (2020), a partir de la evolucion de los casos diarios de COVID-19 en
diferentes paises del mundo, aplica modelos con tendencia cuadratica con
el fin de estimar el momento en donde se alcanza el pico de contagio en tér-
minos de nuevos contagios y muertes generadas por el nuevo coronavirus.
Este autor encuentra que para el caso del Reino Unido el pico ocurriria en las
siguientes dos semanas después de la elaboracion de sus estudios y que el
numero total de caos diarios en el pico seria 8.000.

Un enfoque de investigacién de moda por estos dias se caracteriza por
utilizar modelos comportamentales mas sofisticados que involucran multi-
ples dimensiones. Acemoglu et al. (2020), Alvarez et al. (2020) y Chari et al.
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(2020) describen las politicas éptimas de aislamiento implementadas por
un planeador que quiere controlar el nimero de muertes de una pandemia
mientras minimiza los costos asociados a las politicas de aislamiento social.
Berger et al. (2020) analizan el impacto de la realizaciéon de pruebas para
detectar el niUmero de infectados y el efecto de las cuarentenas. Bethune y
Korinek (2020) estiman las externalidades negativas derivadas de la pande-
mia y encuentran que estas son bastante fuertes. Por su parte, Bodenstein et
al. (2020) combinan modelos comportamentales con modelos de equilibrio
general computable multisectoriales para cuantificar los efectos a partir de
matrices insumo-producto para Estados Unidos. Garriga et al. (2020), Horns-
tein (2020) y Karin et al. (2020) estudian una gran variedad de medidas de
contencion del virus. Ademas, Toda (2020) estima modelos epidemiolégicos
SIR con el fin de estimar la politica 6ptima de mitigacién controlando facto-

res como el periodo y la intensidad del distanciamiento social.

Un gran conjunto de trabajos se ha concentrado en estudiar los efectos
macroeconémicos del COVID-19. Ludvigson et al. cuantifican los impactos
macroeconémicos de los costos y los desastres mortales en la historia re-
ciente de Estados Unidos a causa del COVID-19. Estos autores construyen
una serie de desastres macroeconémicos y estiman un VAR para el periodo
1980: 1 a 2019: 12, encontrando que los efectos se concentran mas en pér-
didas de empleo antes que destruccion del stock de capital, afectando prin-
cipalmente la salud y el bienestar del capital humano. Por su parte, Chang y
Velasco (2020) analizan los efectos enddgenos de las politicas econdmicas
y de los incentivos implicitos y explicitos que estas ofrecen a partir de un
modelo econdmico de la pandemia que contempla las decisiones que to-
man los individuos relacionadas con la propagacién del virus. Los autores
encuentran que la velocidad del virus estd influenciada por la politica publi-
ca via incentivos, y que las politicas de salud publica y las politicas macro-
econdmicas pueden ser complementadas con el fin de reducir los costos de
la pandemiay la reduccion de la propagacion del virus. Lin y Meissner (2020)
estudian el impacto de las politicas de intervencién no farmacéuticas como
“quedarse en casa” (cuarentena) sobre la velocidad de propagacion del vi-
rus, identificando que las politicas locales tienen un pequefo impacto sobre
la economia, contrario al efecto generado por las politicas de salud. Por otro
lado, estos autores también encuentran que existe una relacion muy débil
entre la cuarentena y la propagacion del virus —que estd mas relacionada
con una mayor actividad residencial— y que los spillovers derivados de la
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politica econdmica y respuestas comportamentales son muy importantes
para la contencién del virus.

Aum et al. (2020) construyen el modelo cuantitativo de una economia
golpeada por una pandemia en donde los agentes difieren en edades y
habilidades y eligen sus ocupaciones con el fin de maximizar su ingreso y
minimizar el miedo a la infeccién. A partir de la calibracion del modelo, es-
tos autores replican la propagacién del COVID-19 en Corea del Sur y Reino
Unido, hallando que las medidas de aislamiento no presentan un claro trade
off entre el PIBy las politicas de salud, como comUnmente se cree. Ademas,
encuentran que si el gobierno del Reino Unido hubiera adoptado las politi-
cas implementadas por Corea del Sur, las pérdidas en produccion (PIB) y el
aumento en el nimero de contagios podrian haber sido sustancialmente
menores tanto en el corto como en el largo plazo.

Gregory et al. (2020) desarrollan y calibran un modelo de busqueda de
trabajo con el fin de pronosticar la evolucién del mercado laboral de Estados
Unidos durante y después de la pandemia. El modelo esta disefiado de tal
forma que permite capturar la heterogeneidad de transicién de los trabaja-
dores en los estados de empleo-desempleo y entre diferentes empleadores.
Los resultados muestran que las medidas de aislamiento encaminadas a
contener la propagacion del nuevo coronavirus generan importantes efec-
tos negativos sobre la tasa de desempleo debido a la dificultad de recuperar
los empleos perdidos por aquellos trabajadores que han tomado afios en
conseguirlos.

Para el caso colombiano existen varias investigaciones que intentan
medir el impacto del nuevo coronavirus sobre la economia y la evaluacion
de las medidas de aislamiento. El trabajo de Cordovez et al. (2020) utiliza un
modelo matematico para estudiar la dindmica de contagio del COVID-19
en un ambiente urbano realista y evaluar el efecto que pueden tener las
medidas de mitigacion de la propagacion del nuevo coronavirus en Bogota.
Igualmente, estos autores evaluan el efecto de abrir gradualmente sectores
de la economia y la reapertura de colegios (publicos y privados) y universi-
dades sobre el sistema de salud y el posible rebrote de la infeccién después
del periodo de analisis. El estudio encuentra que las medidas de mitigacion
implementadas permiten aplazar el crecimiento exponencial de los conta-
gios, pero no evitan que se exceda la capacidad de camas en las UCI. Por otro
lado, la duracién de la restriccién en el tiempo o la proporcion de personas

gue cobija la norma tienen siempre el mismo efecto de desplazar la curva
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de contagios en el tiempo. Asi mismo, el cierre de universidades y colegios
es menos eficiente en aplacar el crecimiento de la curva comparado con la
restriccién de la movilidad de adultos. Otros resultados importantes de este
trabajo sefalan que los efectos de restringir los sectores econémicos son
determinantes para no exceder la capacidad del sistema de salud en el mes
de junio y que una restriccion de la economia que genere una disminuciéon
de la movilidad durante el mes de junio de 60 % es lo minimo para no exce-
der la oferta de UCI.

Por otra parte, el trabajo de Alvarez et al. (2020) presenta una descrip-
cion de la situacion de la propagacion del COVID-19 en Colombia, a partir
de la cual formulan propuestas de politica con el fin de contener el contagio
y ajustar la infraestructura de salud, mitigar los efectos nocivos de la crisis
sobre la incidencia de la pobreza y proteger el empleo formal para ayudar
a la supervivencia de las firmas. Los autores concluyen que el confinamien-
to fue una medida necesaria para suavizar el aumento de la tasa de conta-
giosy preparar la infraestructura de salud para encarar efectos adversos. Asi
mismo, afirman que mientras dure el confinamiento sera necesario realizar
transferencias monetarias no condicionadas suficientes a los hogares que se
ven afectados por la paralisis.

De otro lado, Bardey et al. (2020) realizan un analisis grafico del impac-
to potencial de medidas de contencion tales como el confinamiento y res-
tricciones a la movilidad. A partir de la estimacion de correlaciones entre la
diferencia de logaritmos (tasa de crecimiento) de los casos acumulados de
nuevos contagios y el nimero de muertes, estos investigadores encuentran
que dichas politicas producen efectos inmediatos sobre el crecimiento de
los casos de contagio y la tasa de crecimiento del nUmero de muertes, las
cuales han sufrido un retraso después de las medidas implementadas. De
acuerdo con los autores, el analisis grafico es consistente con las caracteris-
ticas epidemioldgicas del virus y sugiere que las politicas implementadas
han tenido un efecto significativo sobre la tasa de crecimiento de nuevos
contagios y el nimero de muertes.

Un enfoque regional de los efectos del nuevo coronavirus sobre la ac-
tividad econdémica se presenta en el trabajo de Bonet-Morén et al. (2020).
El estudio evalta el impacto econémico regional y sectorial de las medi-
das de aislamiento preventivo ordenadas por el Gobierno Nacional para
evitar los efectos nocivos del nuevo coronavirus. A partir de un modelo de

insumo-producto, los autores estiman la pérdida econdmica en términos
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de empleos formales e informales en distintos sectores de la economia. Los
resultados muestran que las pérdidas oscilan entre 4,6 y 59 billones de pe-
sos colombianos por mes, de acuerdo con los escenarios considerados, las
cuales representan entre 0,5y 6,1 % del PIB nacional. Los departamentos de
Antioquia, Boyacd, San Andrés, Santander y Valle del Cauca aparecen como
los mas afectados.

MODELACION DE LA DINAMICA DEL COVID-19

Esta seccidn sigue de cerca el modelamiento presentado por Linton'y
Shaoran (2020), aunque incorpora una ligera diferencia relacionada con la
introduccién de un vector de regresores adicionales que explican la trayec-
toria futura de los nuevos casos, como, por ejemplo, la evolucion del nime-
ro de reproduccién efectiva, ya explicado en la seccién 2.

En este trabajo se utilizan datos diarios de nuevos casos de contagios
y muertes a partir de la informacion suministrada oficialmente por el Mi-
nisterio de Salud. De acuerdo con esta informacién, el primer caso en Co-
lombia se registré el 6 de marzo de 2020 (dia 1). La informacién permite
tener nuevos casos diarios de contagios y muertes hasta el 27 de mayo de
2020, lo cual representa 81 dias desde el primer caso. Con base en esta in-
formacion, la trayectoria de los nuevos casos se puede modelar a partir de

la siguiente ecuacién:

In(y;+1) =z(t)+ 60X +&: (Ec.7)

En donde z; es la tendencia, y;: el nUmero de nuevos casos o nuevas
muertes en la ciudad i, X;;es un vector de variables regresoras, tales como el
numero de reproduccién efectivo, y €;,el término de error con valor espera-
doigual a cero.” La ecuacion 7 se estima a partir de una estructura de datos
de corte longitudinal a nivel de ciudad por diferentes métodos, tal como se
expondra en la siguiente seccion.

7 Sumar uno (1) al nimero de casos nuevos solo es necesario para algunas ciudades que tienen un
registro de datos muy dispersos, o cuando al comienzo de la pandemia existian ausencia de datos,
es decir, eran iguales a cero.

139



Andlisis sobre la evolucion del COVID-19 en Colombia: jse alcanzard el pico
de contagio?
doi: https://doi.org/10.21789/24222704.1672

La ecuacion cuadrdtica

Con el fin de estimar y predecir el futuro pico de contagios y muertes
por el nuevo coronavirus, se utiliza un modelo cuadratico que presenta la

siguiente forma:

z;(t) = ¢ + Bt + yt? (Ec. 8)

La expresidon mostrada en la ecuacion 8 es el modelo cuadratico mas
simple que captura la evolucion del COVID-19 (figuras 4 y 5) y permite la
estimacién de los puntos de inflexién (turning points), los cuales podrian
ser interpretados como una aproximacion local a través del suavizamien-
to de la variable mediante la estimacién de polinomios locales de grado
2. En la ecuacion 8 la tendencia promedio sera la suma de los parametros
que acompanan al término lineal y cuadrético de la ecuacion, es decir, $+y.
El maximo local de la funcién z tendra lugar cuando y<0 y sucede en el
momento t,.=-B)2y & que al ser reemplazado permite obtener el nimero
maximo de casos diarios z; t,,=¢-B74y. Finalmente, el valor de t después
del cual ningln caso podria ser reportado (fin de la pandemia) serd igual
a la raiz mas grande de z(t)=0. De manera intuitiva, se puede identificar el
punto de inflexién de la funcion z(t)a partir de la curvatura de la funcién de
regresion cuando se alcanza el punto de quiebre.

La muestra para la estructura de datos de panel a nivel de ciudades
estd conformada por 8 ciudades, mas Colombia, para un total de 9 unidades
de seccion cruzada.® La seleccién de estas ciudades se basé en el criterio de
ser aquellas con el mayor niumero de casos reportados y por el hecho de
presentar el mayor crecimiento de casos a nivel nacional.

La tabla 1 presenta un conjunto de estadisticas descriptivas para las
principales ciudades y el total nacional de los datos mas recientes de nue-
vos contagios y muertes. Se destaca el nimero promedio de contagios y
muertes de Bogota, Cali, Villavicencio y Cartagena. La ciudad con el menor
numero de contagios y muertes, hasta el momento, sigue siendo Medellin.

8  Laobtencién del maximo local se consigue simplemente al obtener la condicién de pri-
mer orden e igualando a cero, es decir, calcular la derivada parcial de z(t) cuando cambia 9z,
(t)/dt=B+2yt=0.

9  Setiene un panel de datos largo que se caracteriza porque el nimero de unidades de seccién
cruzada (ciudades) es menor a la dimensién temporal (85 dias), lo cual es favorable debido a que
permite capturar la dindmica del virus y la estimacion recursiva de las tendencias.

140

TIEMPO & ECONOMIA
Vol. 8 N.* T | Enero - Junio del 2021
pp. 123-160



TIEMPO & ECONOMIA Alvaro H. Chaves Castro
Vol. 8 N.* 1 | Enero - Junio del 2021
pp. 123-160

Tabla 1. . . -
Estadisticas descriptivas Barranquilla Bogota Gali

sobre COVID-19  |Variables| N ‘mean‘ Max ‘ Min ‘ Stdv | N ‘Mean‘ Max ‘ Min ‘Stdv N ‘Mean‘ Max ‘ Min ‘ Stdv

Casos | 85 | 346 [2,774| 0 0 |8 (239 |7743| 1 1 |8 |6621(2228| 0 0

Fallec | 85 | 10,46 | 28 0 0 |8 |9258| 218 | 0 0 | 85 3574 65 0 0

R 85 [1.643]2.197 | 1.29 [ 1.293 | 85 | 1.632|2.197 | 1.29 |1.293| 85 | 1.632 | 2.197 | 1.293 | 1.29

Grupos | 9 9 9 9 9 9 9 9 9 9 19 9 9 9 9

Cartagena Colombia Leticia

=
=

Variables ‘mean‘ Max ‘ Min ‘ Stdv | N ‘Mean‘ Max ‘ Min ‘ Stdv ‘Mean‘ Max ‘ Min ‘ Stdv

Casos | 85 | 39471968 | 0 0 | 86 |6218|23,003 1 1 186 |3366(1791] 0 0

Fallec | 85 | 24.58 | 68 0 0 |86 2843|776 | 0 0 | 8 [11.76| 32 0 0

R 85 [1.632]2.197 | 1.29 [ 1.293 | 86 | 1.639|2.197 | 1.29 |1.293| 86 | 1.639 | 2.197 | 1.293 | 1.29

Grupos | 9 9 9 9 9 9 9 9 9 9 9 9 9 9 9

Medellin Neiva Villavicencio

=

‘mean‘ Max ‘ Min ‘ Stdv | N ‘Mean‘ Max ‘ Min ‘ Stdv ‘Mean‘ Max ‘ Min ‘ Stdv

=

Variables

Casos | 84 | 197.8 |491.7| 0 0 |84 |4637|2786| 0 0 | 86 40052270 0 0

Fallec | 84 | 1.667 | 3 0 0 |8 331 5 0 0 | 8 [3581] 7 0 0

R 84 [1.636|2.197 | 1.29 [ 1.293 | 84 | 1.636 | 2.197 | 1.29 |1.293| 86 | 1.639 | 2.197 | 1.293 | 1.29

Fuente: elaboracion propia con
datos del Ministerio de Salud. | Grupos | 9 | 9 9 9 9 19| 9 9 1919199 9 9 9

Estimacion del punto de inflexion (turning point)

Con el fin de estimary predecir el momento en que tiene lugar el picoy
el nimero maximo de contagios y muertes, la estrategia de estimacién que
se siguio fue la siguiente: En primer lugar, se realizé la estimacion dentro de
la muestra con los datos mas recientes, es decir, seleccionando una ventana
de 30 observaciones y se verifica que el signo del parametro estimado que
acompana al término cuadratico de la ecuacién sea menor que cero, y < 0.
Después, se reemplaza el valor de yen la ecuacién con el fin de encontrar el

maximo numero de casos al interior de la muestra.

Finalmente, para predecir el pico de infeccién fuera de muestra, se
realizan pronésticos para cada una de las ciudades de manera separada y
se realiza la estimacién rolling window con la estructura de datos de pa-
nel identificando el maximo nuimero de casos y el momento en que este

tiene lugar.
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Ventana de 30 dias iniciando el dia 27 de mayo hasta el 27 de junio de 2020

Pardmetros B/quilla Bogotd Gli (/gena Colombia Leticia Medellin Neiva V/vicencio
_R2 0.951 0.997 0.995 0.994 0.997 0.988 0.985 0.981 0.912
_b_t 0.0549 0.0482 0.0604 0.0771 0.0558 0.124 0.0306 0.0788 0.0442

b0 0.000326*** | -0.000258*** | -0.000485*** | -4.38e-05*** | -0.000198*** | 0.000268*** | -0.000168*** | -0.000487*** 0.000907%***
_b_R -2.01m -0.263 0172 -0.333 -0.209 -0.394 0.136 0.966 -3.805
_b_cons 6.586 7.214 5.024 4122 7.746 2631 4.728 0.388 9.43
Ventana de 50 dias iniciando el dia 1 de junio hasta el 5 de julio de 2020

Pardmetros B/quilla Bogotd Cali (/gena Colombia Leticia Medellin Neiva Vhvicencio
_R2 0.98 0.997 0.995 0.994 0.997 0.987 0.983 0.984 0.914
_b_t 0.0642 0.0484 0.0529 0.0586 0.0533 0.139 0.0324 0.0723 0.093
_b_t2 0.000266** | -0.000287*** | -0.000442** 0.000212** | -0.000200*** | 0.000182*** | -0.000179** -0.000486"* 0.000406***
_b_R -0.968 -0.0239 -0.00324 -0.428 0.156 2173 -0.386 112 -1.801

_b_cons 4.764 6.935 55M 4512 7.356 -1.465 5.398 0.53 5.56
Ventana de 60 dias iniciando el dia 12 de mayo hasta el 15 de julio de 2020

Pardmetros B/quilla Bogotd Gl (/gena Colombia Leticia Medellin Neiva Vlvicencio
_R2 0.981 0.998 0.995 0.995 0.998 0.986 0.986 0.984 0.947
bt 0.0682 0.0478 0.0465 0.0509 0.0523 0.168 0.0307 0.0744 0.13
_b_t2 0.000273*** | -0.000258*** | -0.000296*** | 0.000311*** | -0.000169*** | -0.000372*** | -0.000175*** | -0.000422"* -0.000168"**
_b_R -0.235 -0.0336 -0.169 -0.573 0.148 3.099 -0.455 1127 -0.348

_b_cons 3.647 6.968 5.862 4.875 7.39 =321 5.547 0.501 2832

El método de estimacion recursiva por rolling window permite que los
pardmetros de la ecuacion 8 cambien a través del tiempo y entre ciudades,
lo cual se puede percibir en la tabla 2. Los resultados muestran un buen
ajuste de las estimaciones, como se evidencia en los altos valores del R?para
todas las ciudades. Los valores estimados del parametro que acompana al
término cuadratico del tiempo (_b_t2) tiene el signo negativo esperado, lo
que implica la presencia de un maximo local en las unidades de seccién cru-
zada de la estructura de datos de panel y que, ademas, son estadisticamen-
te significativos y diferentes a cero. No obstante, el signo negativo depende
de la ventana escogida en la estimacion recursiva. Por ejemplo, para una
ventana de 30 dias iniciando el 27 de mayo, el pico de contagio se alcanzaria
el proximo 27 de junio en la mayoria de ciudades, incluida Colombia, excep-
to en Barranquilla, Leticia y Villavicencio. Cuando se escoge una ventana de
50 dias iniciando el 1 de junio, el pico de contagio se alcanzaria el préximo
5 de julio en Bogot3, Cali, Colombia, Medellin y Neiva, mientras que en Ba-

rranquilla, Cartagena y Leticia se esperaria un pico mucho mas alto.

La tabla 3 presenta los resultados de la estimacion de la ecuacién cua-
dratica de forma recursiva usando la técnica de rolling window para el loga-
ritmo de fallecidos.
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Tabla 2.

Estimacion de la ecuacion
cuadratica de forma recursiva
por rolling window (variable
dependiente: logaritmo de
contagios)

*** 5 <0.001,** p < 0.05
Fuente: elaboracién propia con
datos del Ministerio de Salud.
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Tabla 3.

Estimacion de la ecuacion
cuadratica de forma recursiva
por rolling window (variable
dependiente: logaritmo de
fallecidos)

**¥0 < 0.001, **p < 0.05
Fuente: elaboracion propia con
datos del Ministerio de Salud.

Alvaro H. Chaves Castro

Ventana de 30 dias iniciando el dia 27 de mayo hasta el 27 de junio de 2020

Pardmetros B/quilla Bogotd Gali (/gena Colombia Leticia Medellin Neiva V/vicencio
_R2 0.915 0.981 0.932 0.967 0.989 0.909 0.886 0.79 0.885
_b_t 0.0811 0.0389 0.0841 0.0877 0.0597 0.155 0.0969 0.0184 0.0442

b0 0.0000538*** -0.00117** -0.00393** -0.00207%** -0.00181%** -0.00155*** -0.00669*** 0.000222%** -0.000791**
bR 1.105 -0.153 0.406 1.098 -0.0164 1393 0.595 0.128 -0.348
_b_cons -0.75 4452 2733 0.302 5.061 -3.353 -0.019 1353 1.925

Ventana de 50 dias iniciando el dia 1 de junio hasta el 5 de julio de 2020

Pardmetros B/quilla Bogotd Gali (/gena Colombia Leticia Medellin Neiva V/vicencio
_R2 0.949 0.981 0.9 0.976 0.991 0.934 0.896 0.798 0.833
_b_t 0.0788 0.0336 0.0601 0.0649 0.0497 0.133 0.0447 0.0263 0.0669

_b_t2 -0.000348*** | -0.00056*** -0.0014%** 1 -0.000692%** |  -0.000721*** | -0.00095*** | -0.00151*** | -0.000629*** | ~-0.00222***
_b_R 1533 -0.16 -0.0866 0.803s -0.251 5114 -0.0102 0.142 0.0634
_b_cons -1.207 4.425 3.429 0.878 5.346 -1.235 1.03 1.267 1.096

Ventana de 60 dias iniciando el dia 12 de mayo hasta el 15 de julio de 2020

Pardmetros B/quilla Bogotd Gali (/gena Colombia Leticia Medellin Neiva V/vicencio
_R2 0.96 0.982 0.936 0.981 0.991 0.939 0.898 0.803 0.848
_b_t 0.0795 0.0313 0.0561 0.057 0.0472 0.147 0.0466 0.0253 0.0574
b0 -0.000508*** | -0.000272*** -0.00115%** -0.000431** | -0.0004771*** -0.00134*** -0.0011* -0.000471%** -0.00129***
bR 1.39 -0.089 -0.215 0.5 -0.191 5.26 -0.00603 0.142 0.119
_b_cons -1.003 4329 3.584 1435 5.265 -7.658 0.863 1.242 0.979

Los resultados muestran un buen ajuste de la ecuacién cuadratica a los
datos observados, lo cual se evidencia en los altos valores del R? en todas las
ecuaciones de las ciudades. Los valores estimados del parametro que acom-
pana al término cuadratico del tiempo (_b_t2) tienen el signo negativo es-
perado, lo que muestra que muy pronto se presentara un maximo local para
la curva de fallecidos en las unidades de seccién cruzada de la estructura de
datos de panel, siendo ademas estadisticamente significativos y diferentes
a cero. Como en el caso de la curva de contagios, el signo negativo depen-
de de la escogencia de la ventana en la estimacion recursiva. Por ejemplo,
para una ventana de 30 dias iniciando el 27 de mayo, el pico de fallecidos
se alcanzaria el proximo 27 de junio en la mayoria de ciudades, incluida Co-
lombia, excepto en Barranquilla y Neiva. Al escoger una ventana de 50 dias
que inicia el 1 de junio, el pico de fallecidos se alcanzaria a comienzos de
julio en todas las ciudades. EI mismo resultado se obtiene cundo se escoge
una ventana de tiempo mucho mas amplia, por ejemplo de 60 dias, la cual
comienza el 12 de mayo, en cuyo caso el pico se alcanzaria en la mayoria de
unidades de seccion cruzada, incluida Colombia, el dia 15 de julio. Es impor-
tante resaltar que el registro de datos oficiales para contagios y fallecidos
estd sujeto a margenes de error asociados al rezago que se presenta en el
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momento de realizar las pruebas y el momento en que se tiene los resulta-
dos, que en el caso de Colombia es aproximadamente 10 dias, lo cual podria
afectar las estimaciones de los maximos alcanzados en el punto de inflexién
(turning point).

Las figuras 7 y 8 presentan la evolucion en el tiempo de los pardmetros
estimados de manera recursiva por rolling window para el término cuadra-
tico en las ecuaciones de contagios y fallecidos, con sus correspondientes
intervalos de confianza. La trayectoria del parametro estimado del término
cuadratico en la ecuacion de fallecidos se encuentra dentro de los limites
inferior y superior construidos a partir de un nivel de confianza de 95 %, cap-
turando muy bien la dindmica de los maximos alcanzados, sobre todo para
las ciudades de Barranquilla, Neiva, Leticia y Villavicencio. En particular, para
Leticia y Villavicencio, las figuras evidencian dos puntos de inflexion, lo que
podria indicar posiblemente un rebrote del virus después del mes de agos-
to, resultado que es acorde con el trabajo de Cordovez et al. (2020), quienes
encuentran que para evitar una segunda ola que exceda la capacidad del
sistema, la ciudad debe llegar a 40 % de recuperados (asumiendo genera-
cién de inmunidad). Esta cifra solo se logra permitiendo que las infecciones
estén alrededor de 40 infectados por 100.000 habitantes por dia durante los
tres meses siguientes al mes de agosto.

Figura 7.
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Coefficient of t2 lowertc
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Graphs by Ciudad Fuente: elaboracion propia con
datos del Ministerio de Salud.

La figura 8 presenta la evolucién en el tiempo del pardmetro estima-
do del término cuadratico en la ecuaciéon de fallecidos, el cual se encuentra
dentro de los correspondientes intervalos de confianza al 95 %. La evolucién
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Figura 8.

Pardmetro estimado
del término cuadratico
(ecuacién de fallecidos)

Fuente: elaboracién propia con
datos del Ministerio de Salud.

Tabla 4.

Punto de inflexién estimado
en dias para curva de
contagios

Nota: estimacion a partir del 4 de
abril de 2020.

Fuente: elaboracion propia con
datos del Ministerio de Salud.

Alvaro

H. Chaves Castro
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del parametro es consistente con el pico alcanzado en un lapso de 7 sema-

nas a partir del inicio de la ventana de estimacion, que es el 27 de mayo, y es

muy marcado en el caso de Leticia, donde al parecer existen por lo menos

dos puntos de inflexién.

La tabla 4 presenta la estimacion del punto de quiebre en la curva de

contagios para las unidades de seccion cruzada seleccionadas cuando el

pardmetro estimado (y<0) que acompana al término cuadratico de la ecua-

cién 8 de nuevos contagios es negativo. Asi mismo, esta presenta el pun-

to de inflexion (tmax) que se alcanza cuando el parametro estimado que

acompana al término cuadratico resulta ser negativo, junto con sus corres-

pondientes intervalos de confianza al 95 %.

Variables |Barranquilla| Bogota | Cali | C/gena |Colombia| Leticia | Medellin | Neiva |V/vicencio
Tmax 1345 142 55.77 6.384 72.8 42.23 12 100.5 65.19
Inferiort 1283 135.8 62 4153 66.57 36 10 94.23 58.96
Superiort 140.7 148.2 49.54 12.61 79.03 48.46 123 106.7 71.42
Numero maximo de contagios en el pico estimado*
Variables |Barranquilla| Bogota | Cali | C/gena |Colombia| Leticia | Medellin | Neiva |V/vicencio
Imax 9.186 10.03 5521 6.28 9.587 7.449 1.93 4.073 7.149
Inferiorz 7.032 8.187 1.325 0.566 2.74 5.397 1.24 2.774 5.303
Superiorz 10.661 11.03 12.37 13.13 16.43 8.296 1.61 10.92 14

145




Andlisis sobre la evolucion del COVID-19 en Colombia: jse alcanzard el pico
de contagio?
doi: https://doi.org/10.21789/24222704.1672

A nivel nacional, el pico se alcanzaria aproximadamente en 73 dias (18
de agosto)'® cuando la ventana de estimacién comienza el 8 de junio, con
un valor maximo de 80 dias (26 de agosto). En ciudades como Barranquilla,
Bogota y Neiva el pico se alcanzaria aproximadamente a finales del mes de
agosto. Por ejemplo, en Bogota llegaria en 142 dias, en Barranquilla en 134
y en Neiva en 100 dias. El pico habria llegado mas rapido en ciudades como
Cartagena (6,3 dias) y Cali (56 dias) después del 27 de mayo.

Por su parte, el nUmero promedio de nuevos contagios en el pico para
Bogota serian de 22.026, con un intervalo maximo de 59.874 nuevos casos
diarios y un minimo de 8.103." Sin embargo, el nimero de casos acumula-
dos (calculados como la sumatoria desde el 20 de abiril, tal como se explica
en el apéndice) serian 71.080 por millén de habitantes, en una ventana de
estimacion de 60 dias. El numero promedio de contagios en el maximo en
Barranquilla seria de 9.701, con un intervalo méaximo de 40.134 y un minimo
de 1.130 contagios. El acumulado de contagios desde el 27 de mayo hasta
el maximo en Barranquilla seria de 82.284 contagios. Para ciudades como
Leticia, Cartagena y Villavicencio, que han presentado tasas de crecimiento
altas, el nimero promedio de contagios en el pico seria de 1.808, 544y 1.261,
respectivamente, nimeros que se encuentran dentro de los intervalos de
confianza construidos al 95 %. Sin embargo, en el acumulado, desde el 27
de mayo el nimero maximo de contagios para estas mismas ciudades serian

3.866, 5.038 y 3.564 contagios por millon de habitantes, respectivamente.

La tabla 5 presenta la estimacién del pico y el nimero maximo de fa-
llecimientos a partir de la estimacion recursiva de la ecuacién cuadratica
para cada una las unidades de seccion cruzada mediante el método de
rolling window. De igual forma, presenta el punto de inflexion (tmax) que
se alcanza cuando el parametro estimado que acompana al término cua-
dratico resulta ser negativo, asi como sus correspondientes intervalos de
confianza al 95 %.

A nivel nacional, el pico de la curva de fallecimientos se alcanzaria
aproximadamente en 95 dias (10 de septiembre) cuando la ventana de es-
timacion comienza el 8 de junio, con un valor maximo de 99 dias (14 de

septiembre). En ciudades como Bogotd sorprende que el pico llegaria solo

10 Este resultado coincide con prondsticos que utilizan modelos epidemioldgicos mas elaborados,
como los del profesor Diego Rosselli, quien encuentra que el pico se alcanzaria el 28 de agosto,
con mas de 10 mil casos diarios. Este pico se mantendria mas o menos hasta el 22 de octubre. De
ahi en adelante, los contagios se reducen de manera gradual.

11 Dado que los valores se encuentran en logaritmos, los niveles de contagios se calculan tomando
el exponencial de ese nimero promedio.
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Tabla 5.

Punto de inflexién estimado
en dias para curva de
fallecidos.

Nota: estimacién a partir del 4 de
abril de 2020.

Fuente: elaboracion propia con
datos del Ministerio de Salud.

Alvaro H. Chaves Castro

Variables |Barranquilla| Bogota Cali (/gena Colombia Leticia Medellin Neiva V/vicencio
Tmaxf 73.13 208.6 40.69 114.6 95.34 30 40.04 28.19 4434

Inferiortf 68.72 204.2 36.28 110.2 90.93 25.59 35.63 2378 39.93

Superiortf 77.54 213 45.1 19 99.75 3441 44.45 326 48.75

Numero maximo de fallecidos en el pico estimado*

Variables |Barranquilla| Bogota Cali (/gena Colombia Leticia Medellin Neiva V/vicencio
Imaxf 2.228 6.723 3.88 4.556 6.99 4,995 0.679 1.587 2736

Inferiorzf 0.823 5318 2475 3.151 5.585 3.589 0.726 0.182 133

Superiorzf 3.633 8.128 5.285 5.962 8.395 6.4 2,085 2,993 441

hasta octubre, lo cual se podria explicar si se presenta una segunda ola o
rebrote de la epidemia, como lo han estimado Cordovez et al. (2020). El pico
de fallecidos habria llegado mas rapido en ciudades como Neiva (28 dias) y
Leticia (30 dias) en el mes de mayo. El nimero promedio de fallecidos en el
pico en Bogota seria del orden de 8.124 personas, con un intervalo maximo
de 33.610 y un minimo de 2.003 contagios. El nimero promedio de falleci-
dos durante el pico en Medellin seria de 2.085. A nivel nacional, el promedio
de fallecidos en el pico seria del orden de 10.966, con un intervalo maximo
de 44.471 y un minimo de 2.704 individuos.

La estimacién de las ecuaciones de contagios y fallecidos por medio de
la técnica de rolling window permite predecir el comportamiento de estas
dos variables a través del tiempo y determinar si el pico habria llegado antes
de lo previsto. En las figuras 9 y 10 se presenta la evolucion de la variacion
absoluta de los contagios y fallecimientos. A nivel nacional, un primer pico
habria llegado, al parecer, el pasado 6 de mayo y un segundo pico el 9 de
junio. A partir de este momento, la prediccién de la variacion absoluta del
numero de casos activos (descontando fallecidos y recuperados) comienza
a descender gradualmente, y de acuerdo con la estimacién del momento
en donde no existiria ningun caso de contagio (to), estos se darian 60 dias
después de alcanzarse el pico, es decir, en el mes de octubre, tal como se
aprecia en la tabla 6.

El mismo comportamiento exhiben ciudades como Bogotd y Barran-
quilla, donde al parecer el pico se habria alcanzado el pasado 9 de junio y
26 de mayo, respectivamente. De acuerdo con las estimaciones de la tabla
8, el momento estimado (to) donde ya no existiran contagios y fallecimien-
tos después del pico de la pandemia en Barranquilla y Bogota seria el 10 de

septiembre y el 2 de noviembre, respectivamente.
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Variables |Barranquilla| Bogota Cali (/gena Colombia Leticia Medellin Neiva V/vicencio
To 1037 63.43 32.63 13.07 69.9 54.41 51.49 18.31 8211
Lower 8.89 61.95 31.15 11.59 68.42 52.93 50.01 16.83 6.74
Upper 11.85 64.91 341 14.55 71.38 55.89 5297 19.79 9.69
Estimacion del momento en donde no existiran fallecidos
Variables |Barranquilla| Bogota Cali (/gena Colombia Leticia Medellin Neiva V/vicencio
To 52.56 0.642 8.576 35.9 2973 62.87 2949 14.5 13.76
Lower 50.07 -1.85 6.09 33.41 0.48 60.38 292.41 12.01 1.27
Upper 55.05 3.13 11.07 3839 5.46 65.36 297.39 16.99 16.25

Por su parte, lafigura 9 presenta la prediccion realizada a partir de la es-
timacién de la ecuacién de fallecidos de manera recursiva mediante rolling
window. Llama la atencidn el caso de Leticia, en donde el grafico exhibe la
presencia de dos picos: el primero el 9 de junio y el segundo el 21. Después
del segundo pico en Leticia, el momento estimado en donde no existirian
fallecidos se presentaria el 28 de julio (62 dias después del pico).

A nivel nacional se observan varios picos, de los cuales el mas alto se
presenta el 21 de junio. A partir de esa fecha se presenta una reduccion sos-
tenida en el nimero de fallecidos, lo cual también ocurre en la ciudad de Bo-
gota. Por su parte, en Barranquilla, al parecer, el pico mas alto de fallecidos
se pudo haber presentado el 28 de mayo. Después de esa fecha el nimero
de fallecidos se reduce de manera sostenida hasta el 18 de julio, cuando se
estimaria que no existira ningun fallecido (tabla 8).
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Figura 9.
Prediccién de nuevos
contagios (rolling window)

Nota: estimacion a partir del 4 de
abril de 2020.

Fuente: elaboracion propia con
datos del Ministerio de Salud.

Tabla 6.

Estimacion del momento en
que no existirdn contagios
(dias después del pico)

Fuente: elaboracién propia con
datos del Ministerio de Salud.
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Figura 10.
Prediccion de nuevos
fallecidos (rolling window)

Fuente: elaboracién propia con
datos del Ministerio de Salud.
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IMPACTO DE LAS MEDIDAS DE CONFINAMIENTO

En este apartado se estima el posible impacto de las medidas de con-
finamiento adoptadas por el Gobierno Nacional con el fin de responder a la
expansién de la pandemia, tales como el establecimiento de la cuarentena,
diferentes formas de distanciamiento inteligente y la apertura gradual de
sectores. Para validar si estas medidas lograron reducir el nUmero de conta-
gios y fallecidos se estima la ecuacion 7, la cual incorpora variables binarias
que capturan el momento en donde se implementan las medidas. Ademas,
se incluye un indice de respuesta del gobierno a la pandemia calculado por
la Universidad de Oxford, el cual se construye a partir de 17 indicadores,
tales como el cierre de colegios y las restricciones de viajes en cualquier me-
dio de transporte. Se trata de un indice compuesto que toma valores entre
0y 100, donde los valores cercanos a 100 indican una estricta respuesta por
parte del gobierno a la pandemia (Petherick et al., 2020).

Es importante resaltar que el ejercicio que se muestra en esta seccion
es preliminar y no se concentra en el impacto de la pandemia sobre indica-
dores socioeconémicos relevantes, lo cual se podria implementar para una
agenda futura de investigacion, en la que el autor viene trabajando. Por lo
tanto, el objetivo del ejercicio es medir el impacto de las medidas de aisla-
miento y restriccion adoptadas por el gobierno sobre variables de resultado
como el numero de contagios y fallecidos.
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El modelo dindmico de diferencias en diferencias que se pretende
estimar en esta seccion sigue la metodologia sugerida por Cerulli (2019),
la cual utiliza el comando TVDIF de STATA con el fin de estimar los efectos
promedio del tratamiento (ATE, por sus siglas en inglés) de las medidas de
restriccidon implementadas por el gobierno, incluyendo variables binarias de
tratamiento que cambian en el tiempo. La ecuacién a estimar para el nime-
ro de contagios y fallecidos presenta la siguiente forma:

Iny; = wye + B_1Dig—1 + BoDit + Bi1Dipsr + ¥ Xy + 6; + & (Ec.9)

Donde el coeficiente 5+1 mide el impacto del tratamiento un periodo
después de que este haya sucedido, f—-1 mide el impacto del tratamiento
un periodo antes de que el tratamiento haya ocurrido y 6; recoge el efecto
fijo de grupo.

Se supone que el tratamiento D, sucede una sola vez a lo largo del pe-
riodo de andlisis y, por ende, existird una secuencia de tratamientos posibles
a lo largo del tiempo. El pardmetro de interés a estimar es el ATE,'? el cual
esta definido para dos resultados potenciales w' y w¥como:

ATE;,, = E[lny;,(w/) — Iny,,w")], v(,0). (Ec. 10)

Los resultados de la estimacién para las ecuaciones que toman como
variables de resultado contagios y fallecidos se presentan en la tabla 7. El
indicador de tratamiento en la ecuacién de contagios (did) es una variable
binaria que se construyd como la interaccion entre la variable dummy de
cuarentena y la variable dummy del grupo de tratados. Es decir, la variable
dummy de cuarentena se construy6 asignando el valor de 1 después del 26
de marzo (inicio de la cuarentena) y cero en caso contrario. Por su parte, la
variable binaria de tratados toma el valor de 1 para las ciudades que pre-
sentaban el mayor crecimiento de contagios y fallecimientos (Bogota, Cali,
Cartagena y Colombia) y cero en caso contrario. De esta forma, la variable
did seria el estimador de diferencias en diferencias dindmico, que recogeria
el impacto de las medidas de confinamiento o las restricciones impuestas
por el Gobierno Nacional para mitigar la pandemia.

12 Entérminos de la ecuacion equivale a estimar los parametros, B_, B,,y B, verificar si son estadisti-
camente significativos y diferentes a cero.
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Tabla 7.

Estimacion del impacto de las
medidas de confinamiento
sobre los contagios

#%15 < 001,% p < 005,*p < 0.1
Fuente: elaboracién propia con
datos del Ministerio de Salud.

Alvaro H. Chaves Castro

Variable dependiente: contagios

Variable dependiente: fallecidos

Variables MC0o Efecto Fijo
_D_F4 2311 0.0360
(0.657) (0.124)
DR -0.00227 -0.0374*
(0.882) (0.0168)
D P2 -0.0256 -0.0640***
(0.887) (0.0186)
DR -0.0182 -0.0496%**
(0.890) (0.0147)
Did -0.0226 -0.0774**
(0.898) (0.0332)
b1 -0.0173 -0.0420%**
(0.897) (0.0120)
D L2 -0.0171 -0.0439%**
(0.901) (0.0131)
_D_13 -0.00637 -0.0372%*
(0.900) (0.0152)
D L4 -0.177 -0.618
(0.652) (0.389)
Closcoll 0.241 -0.264
(0.384) (0.190)
L.closcoll -0.0819 0.132
(0.384) (0.117)
t 0.0598** 0.106***
(0.0238) (0.0200)
7] -0.000215 -0.000651%**
(0.000303) (0.000182)
R 0.124 0.610
(1.565) (0.457)
IRG -0.0157 0.0501*
(0.0725) (0.0227)
LIRG 0.116* -0.00450
(0.0681) (0.0146)
Constante -5.099 -0.762
(4.896) (2.291)
N 941 9iM
R-cuadrado 0.628 0.876
Grupos 9
Ciudad EF Si

Variables Mo Efecto Fijo
_D_F7 -0.159 0.0950*
(0.833) (0.0469)
D F6 -0.0904 0.0543*
(0.834) (0.0281)
DR 0.0764 -0.0133
(0.858) (0.0348)
_D_F1 0.0292 -0.0175
(0.857) (0.0150)
dummy40 0.180 -0.0396**
(0.862) (0.0134)
D_L3 0.0755 0.0233
(0.749) (0.0437)
D 14 0.123 0.0626
(0.727) (0.0513)
D5 0.0860 0.00643
(0.712) (0.0312)
D_L6 0.0147 0.00817
(0.706) (0.0116)
D7 0.0630 0.0674
(0.698) (0.0513)
_D_1I8 -0.214 0.0241
(0.693) (0.0368)
D_L9 0.0892 0.0245
(0.693) (0.0183)
_D_L10 0.0715 -0.0122
(0.530) (0.0326)
R -2.749 1.533*
(2.550) (0.775)
t -0.0253 0.0373**
(0.0465) (0.0126)
t2 0.000605 -0.000298**
(0.000583) (0.000122)
Constante 7.108* 0.150
(4.039) (1.497)
N 952 952
R-cuadrado 0.061 0.545
Groups 9
Ciudad EF Si
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Los resultados reportados en la tabla 7 muestran que la estimacién de
la cuarentena generd una caida en el nimero de contagios de aproximada-
mente 7 %, ceteris paribus, el cual resulto ser estadisticamente significativo y
diferente de cero en el caso de la estimacion por efecto fijo, pero no para la
estimacion por MCO. El efecto de tratamiento sobre los contagios tiene una
influencia dindmica importante a través del tiempo una vez es implemen-
tado. En efecto, el periodo previo al tratamiento se vio afectado de manera
importante por el tratamiento actual, lo cual se puede percibir en que los
parametros estimados que acompanian a las variables binarias _D_F1, _D_F2
y _D_F3 resultaron ser estadisticamente significativas y con signo negativo,
mostrando que la cuarentena generd una caida en la tasa de contagios dia-
ria de aproximadamente 5 %. Los efectos de la cuarentena en los periodos
siguientes al momento de su implementacién (t + 1) fueron igualmente
importantes, puesto que los parametros estimados que acompanan a las
variables binarias _D_L1,_D_L2y_D_L3 presentaron el signo negativo, lo que
implicé una caida acumulada en el nimero de contagios después del im-
pacto de 12,3 %. Esto supuso que el periodo post tratamiento impactara
de manera importante la tasa de contagios una vez dictada la medida de
confinamiento por parte del gobierno.

De igual forma, se incluyeron otras medidas adoptadas por el gobier-
no, como el cierre de colegios (closcoll), y un indicador de respuesta del go-
bierno frente a la pandemia (IRG) calculado por la Universidad de Oxford.™
En el caso del cierre de colegios, el parametro estimado presento el signo
negativo, es decir, la medida generé una reduccién en el nimero de con-
tagios; sin embargo, esta medida no es estadisticamente significativa. Por
su parte, la respuesta del gobierno frente a la pandemia no fue eficaz para
reducir el nUmero de contagios, tanto en la estimacién por efecto fijo como
en la estimacion por MCO.

De otro lado, la estimacion del impacto del confinamiento sobre la
variable de resultado de fallecidos no es concluyente. La variable de trata-
miento en esta ecuacion fue la variable de cuarentena que toma el valor
de 1 una vez implementada (26 de marzo) y ceros en caso contrario. Esta
solamente resulto ser estadisticamente significativa de manera contempo-

ranea y presentd el signo esperado (negativo) en la ecuacion estimada por

13 Elindice de respuesta de los gobiernos a la pandemia (IRG), calculado por la universidad de
Oxford, muestra que Colombia respondié rapidamente a la emergencia a través del estableci-
miento de medidas de confinamiento, las cuales contintian siendo de las mas estrictas hasta el
momento, en comparacién con otros paises.
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efecto fijo, lo que implicé que, en promedio, la medida generé una caida
en el numero de muertes de 3,9 %, aunque su impacto no fue significativo
temporalmente. El impacto de la respuesta de gobierno medida a través del
indice IRG genera un efecto en el nimero de muertes de manera rezagada,
aunque su magnitud es muy pequena, pues la reducciéon aproximada en el
numero de muertes por COVID-19 fue apenas 0,012 %. El hecho de que el
impacto de las medidas de confinamiento en la ecuacién de fallecidos no
resulté ser significativo podria implicar que muchos fallecidos tenian ante-
cedentes relacionados con enfermedades de base y que algunas personas
se recuperaron de manera satisfactoria, lo cual deberia estudiarse en una
agenda de investigacion futura a partir de otros modelos que capturen es-
tos factores.

El virus todavia se esta expandiendo y la tendencia creciente cada vez
es mas preocupante, a pesar del endurecimiento de las medidas de con-
finamiento, las cuales parecen menos efectivas. La realizacion de pruebas
para detectar el virus no estd creciendo tan rapido como su propagacion,
el rastreo de contactos parece no estar funcionando y el nimero de camas
disponibles en las UCI estd alcanzando los maximos niveles de ocupacion.
Dado este contexto, los gobiernos locales han introducido medidas mas es-
trictas de confinamiento, cuya ejecucion ha sido dificil debido, en parte, a
la escasez de recursos y a la fatiga en que se encuentran las personas en
diferentes regiones, lo que se constituye en un desafio no solo para el go-
bierno central sino también para los gobiernos locales, quienes enfrentan
condiciones econémicas cada vez mas precarias.

A pesar de que las medidas tempranas adoptadas por Colombia lo-
graron aplazar el pico de contagios y disminuir la propagacion del virus,
la tendencia reciente de la enfermedad continta creciendo de manera
exponencial, por lo que se requiere de un trabajo conjunto entre las au-
toridades de salud y econdémicas a fin de mitigar los efectos devastado-
res de la pandemia.

Algunas opciones que las autoridades podrian implementar con el
fin de hacer frente a la catastrofe generada por la pandemia podrian ser
las siguientes:

- Fortalecer la infraestructura de salud. Lo que significa contar con
un volumen de profesionales con todo el equipo necesario para
su proteccién y al mismo tiempo incrementar el nimero de UCl en

todo el pais.

153



Andlisis sobre la evolucion del COVID-19 en Colombia: jse alcanzard el pico
de contagio?
doi: https://doi.org/10.21789/24222704.1672

«  Promover el distanciamiento social y el autocuidado. Esto resulta
muy importante dados los altos porcentajes de maxima capacidad
en las UCI, lo que involucra promover campanas para que las per-
sonas no frecuentan espacios cerrados de alta movilidad.

« Incrementar la aplicacién de pruebas para detectar el virus y ras-
trear mas el nimero de contactos. A pesar de los esfuerzos del go-
bierno por aumentar el nUmero de pruebas, se requiere un mayor
trabajo para reducir el rezago que existe entre los sintomas de la
enfermedad y su diagnostico, al tiempo que se fortalece la trazabi-
lidad de los contagios y se reduce las tasas de positividad.

«  Establecimiento de politicas diferenciales a nivel de regiones. Mu-
chos de los municipios de Colombia estan libre de COVID-19, por
lo tanto, las politicas de contencién de la enfermedad se podrian
implementar de manera mas flexible y de acuerdo con las necesi-

dades de cada region.

« Aumentar la cobertura de los programas de apoyo econémico,
principalmente a los hogares mas pobres y vulnerables, que care-
cen de redes de seguridad social que ayudarian a paliar los efectos
nocivos de la pandemia, tal como lo ha venido haciendo el progra-
ma Ingreso Solidario.

COMENTARIOS FINALES

Los modelos con tendencia cuadratica estimados para el nimero de
contagios y fallecimientos presentan un muy buen ajuste y describen de
manera adecuada la dindmica del nuevo coro navirus a través del tiempo en
Colombia. La trayectoria futura del COVID-19 no solo depende de su tasa de
crecimiento exponencial a través del tiempo, sino también de la evolucién
del nimero de reproduccion efectiva, que para el caso de Colombia sigue
siendo mayor a uno y se ubica en el tramo ascendente de las curvas de con-
tagios y fallecidos.

Los resultados de esta investigacion promueven la realizacion de tra-
bajos futuros que pretendan analizar la manera en que choques exdgenos,
como la aparicién de una pandemia, afectan a la economia, asi como cuantifi-
car los impactos nocivos sobre esta desde diferentes metodologias. Un canal
importante para analizar seria el deterioro del mercado laboral, manifestado
en grandes pérdidas de empleo, como las que se registraron en los meses de
abril y mayo, con tasas de desempleo de 19,8 y 21,4 %, respectivamente. El
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numero de personas que perdieron su empleo fue del orden de 5,5 millones
en abril y de 4,9 millones en mayo, con respecto a iguales meses del afio
anterior. Adicionalmente, los efectos perversos del COVID-19 sobre el mer-
cado laboral tienen fuertes consecuencias dependiendo del género, pues el
impacto negativo ha sido mas severo para las mujeres que para los hombres.
Al respecto, de acuerdo con el DANE, el nimero de mujeres empleadas se
redujo en 22,1 % en mayo, con respecto a igual mes del afio anterior, compa-
rado con una caida de 14,9 % para los hombres.

Otro aspecto interesante por destacar a partir de los resultados de este
documento tiene que ver con las pérdidas futuras de capital humano de-
bido a la interrupcién en los procesos de formacién a nivel de educacién
superior, dentro de las que sobresalen la pérdida de ingresos de los hogares
mas vulnerables con empleos informales, que fueron fuertemente golpea-
dos por la pandemia. Es posible que la interrupcién de un semestre de for-
macion en la universidad implique menos oportunidades de enganche en
el mercado laboral y la posibilidad de obtener tasas de retorno a la educa-
cién adecuadas a la inversion necesaria en el proceso de formacion.

El efecto de la respuesta del gobierno a la pandemia sobre los con-
tagios tiene un efecto dindmico importante a través del tiempo una vez
implementado, ya que el periodo previo al tratamiento se vio afectado de
manera importante por el tratamiento actual. Los efectos de la cuarentena
en los periodos siguientes al momento de su implementacion (t + 1) fueron
igualmente importantes, lo que implicd una caida acumulada en el nimero
de contagios después del impacto de 12,3 %. Se concluye que el periodo
postratamiento impacté de manera importante a los contagios una vez dic-
tada la medida de confinamiento, cuyo impacto sobre la variable resultado
de fallecidos fue débil. Lo anterior implica que muchos fallecidos tenian an-
tecedentes relacionadas con enfermedades de base y que algunas personas
afectadas se recuperaron de manera satisfactoria, lo cual deberia estudiarse
a partir de otros modelos que capturen estos factores, los que quedan por
fuera de este trabajo.

Como muchos otros paises, Colombia logré responder a la pandemia
producida por el COVID-19 a través del incremento en la realizacién de prue-
bas, el establecimiento de estrictas medidas de confinamiento, trazabilidad
de los contactos e incrementos en la capacidad de UCI. Al parecer, la estrate-
gia seguida por Colombia en torno a las medidas de confinamiento se tomo
de forma muy temprana, si se tiene en cuenta la severidad de la pandemia
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en comparacién con otros paises, la cual continta siendo una de las me-
didas mas estrictas. No obstante, en la actualidad, debido a las tendencias
recientes en la propagacion del virus existen algunas sefiales con el manejo
de la pandemia, toda vez que la tasa de positividad de la enfermedad se ha
ubicado por encima del 10 %. A pesar de que no existe una respuesta clara
frente a cuantas pruebas se deben realizar, la Organizacién Mundial de la
Salud sugiere que los paises deben realizar pruebas con el fin de mantener
las tasas de positividad por debajo del 10 %.

Como agenda futura de investigacion, resulta interesante medir el im-
pacto de las medidas econémicas tomadas por el gobierno con el fin de
contener los efectos nocivos de la pandemia, asi como algunas sefales de
recuperacion que podria presentar la economia colombiana en los préximos
anos. Igualmente, resulta llamativo medir los costos sociales, por ejemplo,
en pobreza y desigualdad, los cuales podrian manifestar un enorme retro-
ceso en cuanto a las metas logradas durante los ultimos quince afos, lo que
indudablemente afectara el desarrollo econémico del pais a largo plazo.
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ANEXO

Suponga que z;(t)=¢+Bt+yt’. El pico de la funcién ocurre cuando y<0
y tiene lugar en el punto t _ =-B/2y con un valor maximode z;t = ¢+pt
+ytz__=¢-B*/4y. El valor de t cuando ya no existen casos se alcanzara cuan-

do la raiz mas grande z;(t)=0, por ejemplo:
to =[-8 + /B2 — 49y |/2y
El nimero total de casos a partir del periodo inicial de la estimacion

estddadoporN = [0 exp(z(s))ds-t,. La letalidad de la pandemia seria igual
alarelacionde N de muertesy N de casos.

Una vez estimados los parametros por M.C.O 8 = (¢, ,7) se puede estimar:

t, =

B+ /ﬁz » 45?]/2?

Los errores estandar de los pardmetros se estiman a partir del método
delta, de la siguiente forma:
0
1

. 1 | =5
avar (£,,4,) = (0, ~2 2’%) avar(6) ;}’
2y2

1
B

avar[2(E,,,,.)] = (1 _B E—z) avar(g) 2y
max ’ 2},'4},2 ﬁz

4y?

Donde avar (8) es la matriz de covarianzas de los pardmetros estima-
dos por M.C.O. Luego, se predice el nimero de casos y de muertes (y,) con
la expresion y,=exp (¢ + Bt + Pt2) - +1y se multiplica por el promedio del
exponencial de los residuos estimados por M.C.O. con el fin de corregir
el sesgo de transformacion. Por dltimo, se estima N atravésde N =

juf" exp(¢ + fs + 7s2)ds — &,, el cual se puede aproximar a través de la
sumatoria de exp(2(t)) alo largo del periodo de extrapolacion.
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En coautoria con Joseph Stiglitz, premio nobel de economia, y Achal
Prabalha, coordinador del proyecto Access IBSA, el economista hindd Arjun
Jayadev' publicé la pieza “Patents vs. the Pandemic”. Con ocasién de ella,
conversé con él en 400 Voces, programa de entrevistas emitido por la Emi-
sora Uninorte. Lo que sigue son partes de esa conversacion.

Leopoldo Gomez-Ramirez (LGR):

Estimado Arjun, con relacién a la pieza “Las patentes vs. la pandemia’,
la cual escribié con Joseph Stiglitz y Achal Prabalha, y fue publicada en Pro-
ject Syndicate el 23 de abril del 2020, lo primero que quiero preguntar tiene
que ver con el Sistema Mundial de Vigilancia y Respuesta a la Influenza de la
Organizaciéon Mundial de la Salud. ;Por qué dicen ustedes que este sistema

1 ArjunJayadev hizo su doctorado en economia en la Universidad de Massachusetts en Amherst
(EE. UU.). Actualmente (julio 2020) es profesor en Azim Premji University (India) y economista
senior del Institute for New Economic Thinking (EE. UU.). Sus articulos de investigacién académi-
ca han sido publicados, entre otras, en las revistas Development and Change, Cambridge Journal
of Economics, Journal of Globalization and Development, Journal of Development Economics y
American Economic Journal: Macroeconomics.
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“epitomiza lo que Amy Kapczynski, de la escuela de leyes de la Universidad
de Yale, llama ciencia abierta”?

Arjun Jayadev (AJ):

Cuando la pandemia inicié se hizo claro que el verdadero final llega-
ria cuando tuviéramos una vacuna. Por lo tanto, actualmente hay un gran
numero de personas de diversas profesiones trabajando en ello. La motiva-
cién general detras de la vacuna para las companias farmacéuticas es tratar
de obtenerla tan pronto como sea posible; lo que obviamente significa que
tendran poder sobre su precio.

Yo intentaba entender cdmo era posible que, de hecho, hayamos te-
nido vacunas contra la influenza por muchos, muchos, afos, por décadas,
que no son tan caras (al menos no inusualmente caras). Entonces, mientras
me encontraba leyendo sobre el Sistema Mundial de Vigilancia y Respuesta
alaInfluenza en un articulo que escribié Amy Kapczynski, quien hace parte
de la escuela de leyes de la Universidad de Yale, descubri algo de hecho
muy asombroso que menciona esta autora. Durante los ultimos 30 o 40
afos nos hemos vacunado contra la influenza (lo que tanto usted como yo
quizas hicimos en Estados Unidos y la gente alrededor del mundo hace),
vacuna que fue desarrollada y producida por el Sistema Mundial de Vigi-
lancia y Respuesta a la Influenza, el cual funciona a través de la unién de
expertas(os) de todo el mundo que son convocadas(os) una o dos veces al
afno para analizar y discutir los datos mas recientes disponibles sobre las ce-
pas de la influenza y decidir cudles, en particular, deben incluirse en la va-
cuna. De forma que hay una enorme red de cientificas(os) que abarca 110
paises y multiples laboratorios en distintas naciones, todas(os) reunidas(os)
tratando de obtener conjuntamente una vacuna que pueda ser utilizada
alrededor del mundo.

Dicha vacuna es financiada por fundaciones, gobiernos y semejantes,
por lo que su valor no depende del mercado, razén por la cual es posible
establecer precios muy bajos para su comercializacién. De forma que esta
es una cosa asombrosa, donde la ciencia colaborativa produce algo que se
puede usar (o de hecho hemos usado) una, otra, y otra vez, afio tras ano.

Resulta, entonces, que de hecho podemos encontrar maneras de ob-
tener conjuntamente informacién farmacéutica muy valiosa, la cual no re-
quiere ni de patentes ni del mecanismo de obtencién de ganancias.
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LGR:

Arjun, estoy de acuerdo cuando ustedes dicen, por ejemplo, que “dado
gue estd Unicamente enfocado en proteger vidas humanas en vez de ob-
tener ganancias, [este sistema] tiene una capacidad uUnica para reunir, in-
terpretar y distribuir conocimiento aplicable al desarrollo de vacunas” Sin
embargo, obrando un poco de abogado del diablo, para tener algun deba-
te, estoy seguro de que algunos economistas y empresarios dirian que si no
existe el incentivo de las ganancias las cosas no van a suceder. Al respecto,
iqué les diria?

AJ:

Este es una afirmacion interesante. De hecho, es la que a menudo se
hace en favor de las patentes. Pero, en realidad, existen dos afirmaciones
que comunmente se hacen en favor de las patentes. Una es que estas son
una manera de traer conocimiento al terreno publico. La otra establece que
se requiere un periodo de proteccion tras la generaciéon de nuevo conoci-
miento, durante el cual es posible obtener ganancias. De otra manera seria
simplemente muy costoso, puesto que no habria suficientes incentivos; el
primer jugador perderia y no habria motivacion. En general, un argumento
importante es que el incentivo de las ganancias es el principal impulsor de
la innovacion.

Ahora bien, suficientemente interesante, se han desarrollado diversos
estudios acerca de este tema, donde parece claro que para muchas indus-
trias el incentivo de las ganancias es muy importante. No obstante, también
se sefiala que quizas no es el principal impulsor de la innovacién. De hecho,
al examinar la historia de la salud publica se evidencian muchos ejemplos
en los que las cosas se produjeron sin el incentivo de las ganancias. En reali-
dad, si me preguntan, solo en los ultimos 20 o 30 anos hemos normalizado
este incentivo y los derechos intelectuales que producen ganancias supra-
normales como elementos necesarios para la innovacion.

Quisiera ofrecer un tipo de ejemplo clasico sobre el tema: la vacuna
contra la poliomielitis. Esta vacuna, que mejoré la calidad de vida de millo-
nes de ninas(os) alrededor del mundo y permitié salvar muchas otras vidas,
fue inventada por Jonas Salk, a quien le preguntaron en su momento por
qué no patentaba este desarrollo para asi obtener ganancias. A lo que él
respondié: “Es la vacuna del pueblo, ;usted patentaria el sol?".
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Esto todavia me produce lagrimas, a pesar del transcurrir de tantos
anos. Estamos frente a una innovacién que fue extremadamente importan-
te y que no tuvo una motivacién econémica.

Si analizamos el asunto en un lugar y otro, olvidando a las farmacéu-
ticas y examinando todo el paisaje productivo, encontraremos diferentes
lugares en los las que se producen muy buenos productos que no requieren
el incentivo de las ganancias. Por ejemplo, en la educacion.

Alrededor del mundo observamos, por supuesto, instituciones edu-
cativas privadas que obtienen ganancias producto de su operacién. Pero
también vemos que la educacion publica, sin fines de lucro, parece ser la
manera en la que podemos crear el mejor sistema educativo.

De manera similar, si analizamos los sistemas de salud alrededor del
mundo veremos que los modelos que tienen como finalidad la generacion
de ganancias son altamente perjudiciales —donde sea que se encuen-
tren—, puesto que estos hacen que la obtencion de ganancias esté por en-
cima de las motivaciones humanas que generan algo como un sistema de
salud. De forma que estamos viendo muchos sistemas de este tipo, en los
que la motivacién por ganancias de tipo econémico no solo es innecesaria,
sino que ademas se configura en una practica perjudicial a la luz de los re-
sultados sociales que deseariamos obtener.

LGR:

Desconozco si existe un equivalente en India, pero en México se usa
bastante la frase “juzgan como viven”, la cual quiere decir que, a veces, las
personas juzgan al otro con base en su propia realidad. En ocasiones consi-
dero que detras de estas ideas, segun las cuales las ganancias son el incenti-
vo sin el cual no es posible que las cosas ocurran, lo que en realidad sucede
es que quien las arguye piensa que “dado que yo quiero tener ganancias, to-
das las demas personas también desean lo mismo”. ;Qué opina sobre esto?

AJ:

Bueno, es un tema interesante. Cuando pensamos en nuestras vidas
me pregunto cuantos de nosotros vivimos pensando diariamente bajo el
incentivo de las ganancias. Quiero decir, yo sé que los capitanes de las in-
dustrias piensan en ello. Sin embargo, a veces pienso en nuestras vidasy en
la forma en la que las vivimos, en nuestros hogares, nuestras familias, donde
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obviamente el incentivo de las ganancias no es dominante. En nuestras re-
laciones mas cercanas hay otros motivos, como el altruismo y el cuidado de
las/los demas.

Incluso, si gusta, lo mismo sucede en nuestros sistemas productivos.

Si les preguntan a los grandes innovadores por la razén detrds de algunas

de sus decisiones creo que dirian cosas como “hacer las cosas mejor,"“hacer
"o

del mundo un lugar mejor”, “simplificar ciertos procesos”, “lograr ser autosu-
ficientes”.

Hay muchos motivos en las economias que no se pueden reducir exclu-
sivamente al incentivo de las ganancias. Esto no significa que dicha variable
no sea importante. Es solo que en la vida existen muchas otras motivaciones,
que tal vez desde el punto de vista de la Economia usualmente omitimos.

LGR:

Hablando de Economia como campo de estudio, si le dijera que una
gran parte de esta se basa en la creencia de que el incentivo de la ganancia
es el impulsor de toda interaccién econémica, ;qué me diria?

AJ:

Diria que es una ficcién muy comun de los economistas. De hecho, di-
ria que es cierto que el sistema en que vivimos, que de manera general po-
demos llamar capitalismo, a menudo ha sido dirigido por el incentivo de la
ganancia y el interés por la creacion de excedentes. Sin embargo, claramen-
te este no es el caso en muchas de nuestras interacciones sociales.

He proporcionado dos ejemplos comunes: educacién y salud. De he-
cho, en el ambito de la educacion y la salud hemos visto al incentivo de
las ganancias ir en contra del tipo de cosas que en realidad quisiéramos
gue pasaran.

En el contexto de la Economia se ha dado, en mi opinién, esta idea que
sugiere que si no existe el incentivo de las ganancias las personas tienden a
volverse perezosas, se inclinan por no producir, con lo cual se generaria un
sistema improductivo en el que la gente viviria en la pobreza, y asi por el es-
tilo. Personalmente, no creo que esto sea del todo cierto. También creo que
la Economia, como disciplina, esta llegando a la realizaciéon de que entender
el funcionamiento del entorno econémico implica que no podemos ignorar

las otras motivaciones de los seres humanos.

165



Entrevista. Las patentes y la pandemia, entrevista con Arjun Jayadev.
doi: https://doi.org/10.21789/24222704.1673

LGR:

Conrespecto alo que acontece entornoala pandemia, ustedes sefialan
que ultimamente se ha propiciado un nuevo clima de cooperacién por par-
te de la comunidad cientifica. Comentan también que este hace facil olvidar
que las companias farmacéuticas han estado durante décadas privatizando
los bienes comunales del conocimiento. Por favor, cuéntenos al respecto.

AJ:

Muchas, muchas, de las innovaciones generadas por las compafias far-
macéuticas han sido subsidiadas o creadas por universidades financiadas
con recursos publicos. Asi que, consideradas apropiadamente, tales innova-
ciones no deberian ser propiedad privada en lo absoluto. En cambio, estas
deberian ser del dominio publico. Sobre el tema, Amy Kapczynski, a quien
ya mencioné, fue una de las primeras personas en luchar para que las uni-
versidades creadoras de este tipo de bienes no buscaran licenciarlos con el

objetivo de crear gananciasy privatizar bienes comunales del conocimiento.

En los ultimos 25 afos hemos visto innovaciones que han recibido
algun tipo de respaldo de naturaleza publica y sido objeto del interés de
companias que buscan obtener dominio sobre su propiedad intelectual. Es
comun ver la innovacién de una compafnia pequefa absorbida por una fir-

ma de gran tamano.

Las grandes compaiiias son muy buenas en llevar a cabo experimen-
tos, estudios de mercado y cosas por el estilo. Como resultado, tenemos un
sistema muy perverso, en el que las grandes compafias no son necesaria-
mente las mas innovadoras. Ellas son, sin lugar a dudas, las que tienen los
bolsillos del tamafio suficiente para llevar a cabo experimentacién y cosas
por el estilo. Esto en si mismo tiene sus propios problemas, porque cuando
ya se han asignado ciertos recursos para llevar a cabo ensayos se cuenta con
todo el incentivo de decir que un producto es mas de lo que en realidad se

trata. Pero bueno, ese es un tema aparte.

El punto central es que mucho del conocimiento detras de las inno-
vaciones no es generado por una compania particular, sino que, a menu-
do, es producido con apoyo publico, solo que las farmacéuticas buscan
privatizar los bienes comunales para obtener ganancias, en detrimento
del bien comun.
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LGR:

Ustedes ofrecen ejemplos especificos relacionados con la COVID-19,
seflalando que quizas el control monopdlico tiene como costo vidas huma-
nas. En particular, mencionan ejemplos relacionados con los kits de pruebas,
las mascaras con nivel de seguridad médico y con tres de los mas promi-
sorios tratamientos para esta enfermedad, que son remdesivir, favipiravir y
liponavir/ritonavir.

AJ:

De manera temprana aparecié la mascara N95, propiedad de la com-
pania 3M, la cual cuenta aproximadamente cuatrocientas patentes; aunque
no todas vigentes. Esto hizo dificil que este producto se manufacturara a
gran escala; o por lo menos que se produjera a una escala que no fuera en
contra de los derechos de propiedad intelectual. Asi que el gobernador
de Kentucky, en Estados Unidos, pidié que renunciaran a las patentes para
que dicho producto fuera posible, lo cual acontecié al inicio de la pandemia.

Actualmente, la medicina aceptada como tratamiento, es decir, rem-
desivir, es propiedad de la compaiia Gilead, en torno a la cual se ha pre-
sentado una situacién muy extrafa, debido a que el precio de sus acciones
ha aumentado varios miles de millones de délares como resultado de que
remdesivir es potencialmente un buen tratamiento. En vista de esta situa-
cién, Gilead ha estado de acuerdo con otorgar licencias voluntarias a tres
empresas en India, por ejemplo. De esta manera, serd mas econémico pro-
ducir y vender remdesivir en dicha nacién. Por supuesto, esto es algo aun
por suceder. No obstante, en paises como Brasil, y otros considerados como
ingreso medio alto, no existe una obligacién expresa para que Gilead o al-
guna otra compafia suministre estos medicamentos a precios accesibles.
De forma que si alguien tuviera que comprar el medicamento en Brasil hoy
mismo, este costaria una cantidad enorme, por encima de 4.000 délares, lo
cual resulta ser complicado, a menos que se cuente con algun tipo de segu-
ro que permita acceder al medicamento.

Entonces, estamos frente a un sistema peculiar en el que una compaiia
tiene el poder de decidir quién puede acceder a determinado medicamento
y a qué precio puede hacerlo. En este escenario, a paises como Estados Uni-
dos y Reino Unido se les otorga acceso a dicho medicamento a un menor
costo, en lo que se configura como un buen ejercicio de relaciones publicas.
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Asi mismo, en paises pequefos, que no importan grandes volumenes, estan
dispuestos a ofrecerlo por una licencia menor. En contraste, en paises de
ingreso medio y medio alto el acceso a este producto serd mas complejo.

En sintesis, si continuamos con este tipo de sistema nos veremos ante
una situaciéon en la que, por causa de la propiedad intelectual asociada, se
generaran diversas clases de resultados extrafos alrededor del mundo.

LGR:

Ustedes hablan de una“eleccion entre dos futuros”. ;Cual es el primero?

AJ:

El primer futuro es el mismo mundo en el que ahora vivimos. Asuma-
mos que no existe este fondo comun de propiedad intelectual para comba-
tir la COVID-19 y que simplemente hay que esperar a que aparezcan mejo-
res medicinas. Imagino lo que entonces podria pasar en el futuro.

Basicamente, le estariamos dando poder sobre la decisién de quién
vive o muere a la determinacién de precios de las compaiias farmacéuticas,
esperando simplemente que estas encuentren maneras de obtener ganan-
cias en Occidente, al mismo tiempo que puedan proveer medicinas, o la
vacuna, a precios menores para aquellos que no puedan pagarlas. Ante ese
escenario tendriamos que trabajar a través del mecanismo de precios, pero
en los términos que la compania productora establezca. Ese es el primer
conjunto de resultados.

LGR:

Precios de monopolio, jcierto?

AJ:

Precios de monopolio, en otras palabras.

Sabemos, a partir de la Economia, que la determinacién de precios de
los monopolios puede ser efectiva si estos ejercen una discriminacién per-
fecta de precios, lo cual no ocurre en la practica, por lo que se requiere mu-
cha negociacion.

Ahora bien, la segunda opcién (el segundo futuro) es que tengamos
algo como el Sistema Mundial de Vigilancia y Respuesta a la Influenza, por
medio del cual esperamos hallar y mejorar nuestro entendimiento sobre
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esta terrible enfermedad a través la ciencia abierta, en la que toda la infor-
macion esta disponible rapidamente.

En este caso, en primer lugar, tendriamos las ventajas de sumar mucha
mas informacion, contar con tamarnos de muestra mayores, entender como
los distintos tratamientos afectan a diferentes poblaciones y aprender de
ello mientras al mismo tiempo se estan produciendo nuevas medicinas. En
segundo lugar, una vez se obtenga una medicina efectiva, esta podra ser
producida al margen de costo, dado que el costo fijo (el costo intelectual) ya
fue cubierto por fundaciones, gobiernos y la buena voluntad de las perso-
nas. En ese momento sera posible producir el medicamento al menor costo

posible y maximizar su acceso por parte de la poblacién.

Estos son los dos futuros que puedo vislumbrar como futuros extre-
mos. Aunque también existen situaciones intermedias, estos son los dos
futuros extremos que puedo ver. Por supuesto, soy partidario del segundo,
ese en el que podamos innovar de una manera mucho mas rapida gracias a

la ciencia abierta y tener acceso a medicina mucho més econémica.

LGR:

Relacionado quizas con el primer futuro, he leido a personas que afir-
man que en el momento en que aparezca la vacuna, si llega a suceder, esta
va a ser usada por las naciones como herramienta de negociacién. ;Qué
piensa de esto?

AJ:

Se trata de un tema interesante. En este momento una compafia far-
macéutica no podria decir que se trata de un asunto que va a considerar.
Obviamente, tendria que afirmar que la vacuna serd comercializada a un
precio muy bajo. Sin embargo, el primer pais que desarrolle una vacuna
efectiva, si la desarrolla, va a contar con una gran influencia sobre el sistema
global. Asi que la compafia, bien sea de la Unién Europa, Estados Unidos,
Suiza, o incluso de Japoén o China, que pueda producir esta vacuna va a ob-
tener un poder enorme sobre el entorno mundial, una situaciéon que consi-
dero muy riesgosa. Naturalmente, ningun pais querria estar en la posicién
de suplicarle a otra nacién (o compania) que produzca la medicina que le
permita salvar la vida de sus pobladores.

169



Entrevista. Las patentes y la pandemia, entrevista con Arjun Jayadev.
doi: https://doi.org/10.21789/24222704.1673

De forma que este es potencialmente un problema que estaria asocia-
do al primer escenario futuro del que ya hablamos.

LGR:

Estimado Arjun, permitame hacerle una ultima pregunta dificil. Quizas
soy demasiado pesimista, pero en ocasiones siento que no tenemos ninguin
tipo de poder. En realidad, jconsidera que tenemos la posibilidad de lograr
la segunda opciéon?

AJ:

Esta es una pregunta interesante, a la cual quiero responder con histo-
ria que debera hacerlo sentir optimista.

En los afos 1999 y 2000 se afirmaba que en Africa subsahariana se es-
taba experimentando una crisis del SIDA que acabaria con la vida de mas de
25 millones de personas, frente a la cual no habia nada que pudiera hacerse.
De hecho, algunas personas escribian articulos acerca de cémo, en efecto,
dicha situacion seria positiva para esta region de Africa en el mediano plazo,
debido a que el estandar de vida de su poblacién aumentaria por efecto de
razones maltusianas. Se trataba de una situaciéon verdaderamente horrible.

Al mismo tiempo se estaban desarrollando medicinas que podian ayu-
dar a combatir la enfermedad, es decir, los antivirales. Sin embargo, estos
medicamentos eran simplemente muy costosos. Ese era el problema.

A partir de dicha situacion, algunos activistas y la sociedad civil alrede-
dor del mundo emplearon mucho tiempo cuestionando al status quo. En-
tonces, una compahia hindu llamada Cipla empezé a producir la medicina a
un precio mucho mas barato. En el momento que lo hizo hubo competencia;
por cierto, para nosotros las(os) economistas la competencia es un fenéme-
no positivo ante este tipo de situacidon, una cosa excelente, porque realmen-
te contribuye a reducir costos: precios al costo marginal. Como resultado de
este activismo y toda la presion de la sociedad, asi como de las actividades
de Cipla, los medicamentos para combatir la enfermedad fueron puestos a
disposicidon de una farmacéutica hindu. Uno o dos afos después, las com-
pafiias de Occidente comenzaron a disminuir sus precios, al punto que en la
actualidad estos medicamentos se encuentran disponibles para millones de
pobladores del continente africano. Asi, actualmente millones de personas
siguen con vida, llevando vidas perfectamente normales, personas VIH-po-
sitivas que no hubieran imaginado estar con vida en 1999.
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Por ende, creo que lo que podemos hacer es seguir intentando hablar
de soluciones realizables y racionales. Es claro que los sistemas van a conti-
nuar presionando, pero creo que es realizable y racional abordar un sistema
comuny abierto, por la situacion que estamos viendo, en vez de un sistema
que oprima a las personas. Tenemos evidencia de que tal sistema es posible,
razén por la cual escribimos esta pieza (Patents vs. the Pandemics). El Siste-
ma Mundial de Vigilancia y Respuesta a la Influenza es evidencia de que
es posible crear muy valiosas piezas de medicina y avances médicos sin la
necesidad de privatizarlos y evitar que la gente acceda a ellos.

Por lo anterior, considero que soy mas optimista que usted. Sin embar-
go, también es cierto que esta realidad requiere de mucho esfuerzo y que
se desencadenara una enorme reaccion, sutil o abierta, por parte de aque-
llas(os) que prefieren que los negocios sigan como estan.

171



VO|.8 N.O'I HISTORIA ECONOMICA,EMPRESARIAL Y DEL PENSAMIENTO

e TIEMPO & ECONOMIA

DOI:

Sugerencia de citacion: Sanchez-
Calderdn, V. (2021). Resefa. Sorting Out
the Mixed Economy. The Rise and Fall of
Welfare and Developmental States in the https://doi.org/10.21789/24222704.1667
Americas. Offner, Amy C. (2019).
Princeton University Press.
tiempo&economia, 8(1), 172-176.
https://doi.org/10.21789/24222704.1667

Resena. Sorting Out the Mixed Economy.
The Rise and Fall of Welfare and Developmental

States in the Americas.
Offner, Amy C. (2019). Princeton University Press

Vladimir Sanchez-Calderén

Doctor en Historia, Universidad de los Andes (Colombia),

Magister en Economia, Universidad Nacional de Colombia.

Profesor asistente, Escuela de Historia, Universidad Industrial de Santander,
Colombia

https://orcid.org/0000-0002-1168-4845

fabiosac@uis.edu.co

Sorting Out the

Mixed Economy

The Rise and Fall of Welfare
and Developmental States
in the Americas

oS
Amy C. Offner

172



El libro de Amy Offner, derivado de su tesis doctoral, la cual recibi6 el
premio a la mejor tesis en historia econdmica en Estados Unidos, aborda
varias temadticas relevantes para la historia econdmica de la segunda mitad
del siglo XX en Colombia, América Latina y Estados Unidos. Su trabajo se
puede ubicar dentro de las historias conectadas (Bernand, 2018), tendencia
historiografica que se ha consolidado en diversos campos de la historia y
que puede ser particularmente fecunda para analizar los procesos concre-
tos de transformacion de los modelos de desarrollo econémico a nivel glo-
bal, objeto central del texto de Offner. La autora, profesora de la Universidad
de Pennsylvania, sostiene que el remplazo del modelo capitalista conocido
como de“economia mixta”—que dominé la escena politica y econémica de
todo el continente entre la década de 1930 y el final de los afos setenta—
por el modelo “neoliberal” —desde la década de los aflos ochenta— debe
ser analizado como un proceso de transformacion, puesto que efectivamen-
te el capitalismo de comienzos del siglo XX era un modelo nuevo, pero he-
cho con materiales familiares (p. 275).

Para Offner, términos como descentralizacién o eficiencia, que se
suelen adjudicar como caracteristicas del neoliberalismo, en realidad se
formaron en el seno del estado de bienestar, tanto en su variante esta-
dounidense como colombiana. De manera convincente, la autora ofrece
una via alterna, basada en su acceso a multiples fuentes de archivos lo-
cales y nacionales, a la relacién entre politicos y cientificos de uno y otro
pais. En primera instancia, rechaza la visién de que las ideas acerca del
funcionamiento del Estado latinoamericano hayan provenido Unicamente
del “centro” global. A partir del estudio de técnicos y economistas colom-
bianos y norteamericanos reconocidos en la historia econémica del pais,
como David Lilienthal, Lauchlin Currie, Enrique Pefalosa (padre) o Eduardo
Wiesner, expone las transferencias complejas y de doble via que se daban
entre los centros de pensamiento y las instituciones estadounidenses y las
élites regionales y nacionales de Colombia, con un papel destacado de la
academia tanto publica como privada. Ciertamente, esta autora no niega
las relaciones asimétricas de poder que gobiernan la economia politica in-
ternacional, pero les asigna un juego activo a los actores colombianos, no
solo como facilitadores o difusores de ideas sino también como creadores
y adaptadores de las mismas. Por ejemplo, Eduardo Wiesner —economista
de la Universidad de los Andes y quien trabajo en varias entidades de pla-
neacioén nacional en los aflos sesenta y setenta promoviendo la concrecién
de instituciones descentralizadas en Colombia como estrategia para lograr
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una mayor presencia estatal— fue consultor del Fondo Monetario Inter-
nacional y el Banco Mundial en Washington en los afios ochenta, donde
defendié la descentralizacién en América Latina en el marco de las politicas

de ajuste estructural (capitulo 8).

El libro estad organizado en ocho capitulos, agrupados en tres partes.
En la primera, constituida por tres capitulos, se aborda la construccién
del estado “desarrollista’, la version latinoamericana del estado de bienes-
tar del New Deal constituido en Estados Unidos en la década de los afos
treinta. En tres casos diferentes, la creaciéon de la Corporacion Auténoma
Regional del Valle del Cauca (CVC), la reforma agraria adelantada en la dé-
cada de los afos sesenta en ese departamento y el papel del Instituto de
Crédito Territorial (ICT) en la construccion de Ciudad Kennedy, el proyecto
de vivienda popular estatal mas ambicioso del continente hasta entonces,
Offner demuestra que la descentralizacién del estado nacional fue ejecuta-
da mediante la creacion de entidades publicas que funcionaban casi como

empresas privadas.

En la segunda parte, compuesta por dos capitulos, la autora se con-
centra en analizar la emergencia y progresiva consolidacién de la econo-
mia como disciplina académica con grandes implicaciones en el desarrollo
nacional. Alli, Offner compara, de un lado, la experiencia de la creacién del
programa de economia en la Universidad del Valle (Cali) y la Universidad
de Los Andes (Bogotd). La primera fue uno de los centros de apoyo ini-
cial de la Fundacién Rockefeller en América Latina y recibi6 el apoyo de las
élites regionales, muchas de las cuales ademas se educaron parcialmente
alli; el cambio del clima sociopolitico en la década de los sesenta, con el
peso creciente de un movimiento estudiantil radicalizado, llevé a que esa
preminencia cambiara. En contraste, la Universidad de los Andes, fundada
a finales de los afos cuarenta, fue concebida desde el inicio como el esce-
nario mas propicio para contribuir al desarrollo nacional, toda vez que sus
fundadores creian en que el sector privado era el que podia prestar mejo-
res servicios al pais debido a que no estaba politizado. Ademds de contar
también con apoyo internacional, los Andes sobresalié por la participacién
de las élites politicas nacionales en su quehacer cotidiano. Por ejemplo,
Alberto Lleras Camargo, presidente del pais entre 1958 y 1962, fue rector
de esta institucion entre 1954 y 1956. Sin embargo, Offner no se interesa
en una perspectiva oposicional entre la universidad publica y privada, sino
que muestra cdbmo en ambas instituciones el gremio de los economistas
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experimentd retos similares para consolidarse como una comunidad aca-
démica reconocida tanto en la universidad como en la sociedad. En ese
aspecto, este trabajo refuerza investigaciones previas, como los trabajos
de Marco Palacios y Juan Carlos Villamizar (Palacios, 2011; Villamizar, 2013).

En la tercera y ultima parte, también compuesta por tres capitulos,
la autora analiza la manera en que las politicas destinadas al desarrollo
de Colombia —especificamente el fortalecimiento del Estado mediante
agencias descentralizadas que se comportaban como empresas privadas,
casos de la CVC y el ICT estudiados en capitulos anteriores— influyeron
en la manera en que se enfocd la “lucha contra la pobreza” al interior de
Estados Unidos. En particular, analiza las politicas de vivienda para pobla-
ciones indigenas y afroamericanas, sectores que hasta los aflos cincuenta
habian sido atendidos por entidades estatales, pero que desde los afos
sesenta, en una modalidad de “colonialismo interno”, estuvieron a cargo
de firmas privadas especializadas en educacién y construccion. En el ca-
pitulo final, Offner vuelve a Colombia para mostrar como las instituciones
imperiales de la posguerra, tanto las que integraron el acuerdo de Bretton
Woods como el posterior Consenso de Washington, nunca se producen
Unicamente en las metrépolis. Siguiendo las propuestas arraigadas en los
estudios subalternos y decoloniales acerca del papel activo de los sujetos
y sociedades subordinadas, Offner demuestra que el centro mismo se ve
moldeado y se adapta en funcién de las interacciones generadas con el
resto del continente.

Para finalizar el libro analizado constituye un referente para la histo-
ria econdmica del pais e incluso de América Latina, toda vez que la regién
experimenté cambios similares en cuanto al modelo econémico durante
el siglo XXy lo que va del presente. La obra alienta a comparaciones entre
paises de la regidn, pero también al interior de cada pais, pues el funciona-
miento de la descentralizacién, tanto en el modelo “desarrollista” como en
el periodo “neoliberal’, observa una gran heterogeneidad que merece ser
estudiada en detalle. Ojald se encuentre pronto su traduccién al espanol,
de manera que pueda lograr un publico mucho mas amplio.
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La revista tiempo&economia (T&E) es una publicacién electrénica se-
mestral editada por la Facultad de Ciencias Econémicas y Administrativas
de la Universidad de Bogota Jorge Tadeo Lozano que tiene como objeto
principal divulgar trabajos tedricos e investigaciones practicas en las areas
de historia econémica y empresarial, asi como también de las ideas ad-
ministrativas, econdmicas y contables de Colombia, la region y el mundo.
T&E es una revista plural e interdisciplinaria que busca someter a discusién
los avances tedricos y metodoldgicos que sobre estos temas se producen,
para fomentar y enriquecer el debate entre la comunidad académica.

Esta publicacion privilegia la publicacion de documentos originales so-
bre un problema de la historia econdmica y empresarial que sean resulta-
do de investigaciones cientificas, con un claro referente teérico y que en la
medida de lo posible incluyan revisiones criticas sobre el estado del arte.
De igual manera, busca convocar investigadores interesados en el balance
y desarrollo de la historia de las ideas econémicas, administrativas y conta-
bles quienes también encontrardn un espacio de divulgacion en esta T&E.

El equipo editorial de la revista estd conformado por un editor gene-
ral, un editor asociado, un coordinador editorial, un comité cientifico y un
comité editorial, y el grupo de evaluadores, todos quienes con su traba-
jo garantizan la calidad y pertinencia de los contenidos de la Revista. Los
miembros son evaluados anualmente en funcién de su reconocimiento en
el 4rea y de su produccién académica, visible en otras revistas indexadas
nacionales e internacionales.

La recepcion de documentos es permanente.

Derechos de autor

Es una condicién para la publicaciéon de un articulo que el autor ceda a
la revista los derechos de reproduccién impresa y electrénica, asi como los
de difusion. La transferencia de los derechos de autor se hace efectiva una
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vez el articulo es aceptado para publicacion, en ese momento el autor reci-
bird el formulario de cesiéon de derechos de autor. Esto significa que la T&E
pasara a poseer los derechos de reproduccién y distribucién del documen-
to, todos los derechos de traduccién del mismo, asi como los derechos de
publicar el articulo en cualquier formato.

El documento podra ser reproducido libremente para uso académico,
siempre y cuando nadie obtenga lucro por este concepto y ademas cada
copia incluya la citacion a la fuente, junto con, las demas estipuladas en la
licencia Creative Commons 4.0 (http://creativecommons. org/licenses/by-
nc-sa/4.0/)

La edicion electrénica, provee acceso abierto a sus contenidos a través
de esta pagina web (http:// goo.gl/AgqOSnO) y en las bases de datos espe-
cializadas que la revista considere adecuadas para su indizacion.

Adicionalmente, los autores deben garantizar que su contribucion es
original y que son los responsables de las ideas alli expresadas, asi como
de la idoneidad ética del articulo. Los autores tienen que hacer explicito
que el texto es de su autoria y que en el mismo se respetan los derechos de
propiedad intelectual de terceros. Si se utiliza material que no sea de pro-
piedad de los autores, es responsabilidad de los mismos asegurarse de te-
ner las autorizaciones para el uso, reproduccién y publicacién de cuadros,
graficas, mapas, diagramas, entre otros.

Extension y formato

La extension méaxima debera ser de 9.000 palabras, incluyendo notas,
tablas, gréficas, conclusiones y referencias bibliograficas. En el caso de las
resefas, la extensién maxima debe ser de 3.000 palabras.

Los documentos seran remitidos a la siguiente direccion de correo elec-
trénico [tiempoyeconomia@utadeo.edu.co] o a través de nuestro sistema de
gestion editorial OJS en https://goo.gl/AqOSNnO. La revista acepta archivos
en formato PDF, Word o LaTeX (incluye Scientific Word y Workplace). El archi-
vo debe contener todo el material que hace parte del articulo, incluyendo
notas, graficos, cuadros y anexos. Los autores deberdn conservar una copia
del archivo electrénico que contiene la versiéon del documento enviada.
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Contenido del articulo

El articulo debe contener:

- Titulo en el idioma original y su equivalente en inglés.

«  Nombre completo del autor, o indicar de manera expresa la forma
como suele firmar sus publicaciones para evitar duplicaciones en
bases de datos; preferiblemente suministrar el nimero de registro
en OrcID y Google Scholar.

«  Nombre de lainstitucion a la que pertenece y correo electrénico, de
preferencia el institucional, ciudad y pais.

« Un resumen de los principales planteamientos en el idioma original
y su equivalente en inglés, cada uno con un maximo de 120 palabras.

«  Maximo cinco palabras clave en espanol y en inglés (key words) y
sus respectiva clasificacion del Journal of Economic Literature -JEL-
http://www.aeaweb.org/journal/ jel_class_system.php

«  Elarticulo debe contener una introduccion tematica, metodolégica
y de debate historiografico en torno al tema, en el desarrollo se de-
ben indicar con claridad cada uno de los apartados, las conclusio-
nes y bibliografia.

« Unavez que el articulo haya sido aceptado se deberd indicar de ma-
nera expresa el patrocinio o apoyo institucional, beca o proyecto

Citacion

La revista T&E utiliza para sus citaciones el sistema APA (American Psy-
chological Association), se recomienda consultar la dltima versién publica-
da APA 7a edicion.
Referencia de publicacion periodica

Apellidos, A., Apellidos, B. & Apellidos, C. (fecha). Titulo del articu-
lo. Titulo de la publicacién, volumen(nimero), pp. xx-xx. https://doi.org/
XXXXXXXXXXXX

Ejemplo:

Ojeda, R. (2008). Abastecimiento de Santafé antes de la Independencia.
A propdsito de la tienda de Llorente. Revista Tabula Rasa, 8, 14-17. https://

d0i.0rg/XXXXXXXX/XXXXX
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Baier, S. & Bergstrand, J. (2011). The growth of world trade: Tariffs, trans-
port costs, and income similarity. Journal of International Economics, 53(1),
1-27. https://d0i.org/XxXxxx/XxXXxx

Jacks, D., O'rourke, K. & Williamson, J. (2011). Commodity price vola-
tility and world market integration since 1700. Review of Economics and
Statistics, 93(3), 50-73. Recovered http://www.mitpressjournals.org/doi/
pdf/10.1162/REST_a_00091

Referencia de libro
Apellido, Inicial del autor o editor. (Ao de publicacién).

Titulo del libro en letra itdlica (edicién). Lugar de publicacion: Casa pu-
blicadora.

Ejemplo:

Mares, D. (2001) Violent Peace: Militarized Interstate Bargaining in Latin
America. New York: Columbia University Press.

Referencia parte de un libro
Apellido, Inicial del autor o editor. (Ano de publicacién).

Titulo del capitulo o seccién Titulo del capitulo o seccién. En Editor (con
sunombre en el orden normal) (Abreviatura de Editor), Titulo del libro en le-
traitdlica (rango de paginas). Ciudad de publicacién: Editorial.

Ejemplo:

Urrutia, M. (2010). Precios y salarios en el siglo XIX. En A. Meisel y M. Ra-
mirez (eds.), Economia colombiana del Siglo XIX (pp. 7-40). Bogota: Banco
de la Republica.

Sobre los pares académicos revisores:

Para la revisién de los articulos se convocaran pares académicos ido-
neos con las tematicas de las que trata el perfil del articulo sometido a arbi-
traje. Dicha idoneidad sera avalada por el Comité Editorial, de acuerdo con
los nombres que el Comité Cientifico, el Editor y/o el Coordinador Editorial

pongan a su consideracién.
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A cada articulo se le designard, en primera instancia, dos (2) revisores.
Si ambos aprueban su publicacion, el articulo se publica con las correccio-
nes sugeridas por los revisores. Si ambos desaprueban su publicacién, el
articulo se rechaza. Si se tiene una evaluacién con concepto positivo y otra
con concepto negativo se nombrara un tercer revisor que decidira sobre la

publicacion del articulo.

En cualquiera de los tres casos se informara el resultado al autor, omi-

tiendo el nombre del revisor; éste se mantendra anénimo.

Etica y buenas practicas

La revista tiempo&economia adopta los principios de transparencia y
buenas practicas descritos por COPE Principles of Transparency and Best
Practice in Scholarly Publishing en el ano 2015. Por eso, se compromete a
respetar las normas éticas en todas las etapas del proceso de publicacién.
En ese sentido, la revista garantiza la publicacién de aclaraciones, rectifica-

cionesy correcciones cuando sea necesario.

El Equipo Editorial estd compuesto por un editor, un editor asociado, un
comité cientifico, un comité editorial y un coordinador editorial. Los miem-
bros del equipo editorial estdn obligados a guardar la confidencialidad de
todos los articulos recibidos y se abstienen de usar datos o interpretacio-
nes en sus propias investigaciones hasta que el articulo sea publicado. Este
equipo se reserva la decision sobre la publicacién de los articulos y el nu-

mero en el cual se divulgaran.

Autores: los autores que postulen sus articulos deben cumplir con los
principios éticos con tenidos en las declaraciones y legislaciones sobre
propiedad intelectual y derechos de autor de los paises especificos en los
que se realizaron las investigaciones. Por eso, los autores deben cumpli-
mentar y firmar la autorizacion de arbitraje, cesidon de derechos y licencia
de uso disponible en la pagina web de la revista. En este texto, los autores
confirman su autoria y sefialan expresamente que se respetan los derechos
de propiedad intelectual de terceros; con la firma de esta autorizacién, los
autores permiten que la Universidad de Bogotd Jorge Tadeo Lozano haga
uso de los derechos patrimoniales (reproduccién, comunicacion publica,
transformacion y distribucion), para que se pueda incluir el texto en la re-
vista T&E.
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Pares evaluadores

Estos pares son, en su mayoria, externos a la Universidad de Bogotd Jor-
ge Tadeo Lozano y se seleccionan de manera objetiva e imparcial. Se aco-
gen ala COPE Ethical Guidelines for Peer Reviewers y deben rechazar la invi-
tacion a revisar si consideran que puede existir algin conflicto de intereses
de cardcter personal o profesional. En la plataforma digital de T&E existe un
formato de evaluaciéon con los criterios a evaluar que el arbitro debe com-
pletar sobre el articulo encomendado. Los nombres de autores y de eva-
luadores se mantienen en anonimato durante el proceso de evaluacién.
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Guidelines for Authors

Tiempo&Economia (T&E) is a biannual electronic journal published by
the School of Economics and Administrative Sciences at Universidad de
Bogotd Jorge Tadeo Lozano. Its primary purpose is to publish theoretical
works and practical studies developed in Colombia, the region, and world-
wide on economic, business and entrepreneurial history, as well as on ad-
ministrative, economic and accounting ideas. T&E is a plural and interdis-
ciplinary journal that seeks to encourage discussion on theoretical and
methodological advances that are produced regarding these issues and
to encourage and enrich the debate within the academic community.

The Journal gives priority to the publication of original articles that are
the result of scientific research on problems in economic and business
history, specifically articles with a clear theoretical reference and, insofar
as is possible, ones that include critical reviews on the state of the art.
It also seeks to bring together researchers who are interested in the bal-
ance and development of the history of economic, administrative and ac-
counting ideas. They will find an opportunity to make their work known
through T&E.

The Journal’s editorial team is comprised of a general editor, an associ-
ate editor, an editorial coordinator, a scientific committee, an editorial com-
mittee, and a group of reviewers, all of whom guarantee the quality and
relevance of the contents of the Journal through their work. The members
of the editorial team are evaluated annually according to their recognition
in the area and their academic output, visible in other national and interna-
tional indexed journals.

Material may be submitted for publication at any time.
Copyrights

The right to reproduce an article in printed or electronic form and the
right to distribute it must be relinquished to the Journal by the author(s).
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This is a condition for its publication. The transfer of copyrights becomes
effective once the article is accepted for publication, at which time the au-
thor will receive the respective waiver to sign. This means ownership of the
right to reproduce and distribute the article, all translation rights thereof,
as well as the right to publish the article in any format will be transferred
to T&E.

The document may be reproduced freely for academic use, provided
no one obtains a profit from doing so and as long as each copy includes
a mention of the source, together with the other indications stipulated in
the Creative Commons 4.0 license (http://creativecommons.org /licenses/
by-nc-sa/4.0/).

The electronic edition provides open access to its contents through
http://goo.gl/AqOSnO and in the specialized databases the Journal con-
siders appropriate its indexing.

In addition, the authors must guarantee their contribution is original
and that they are responsible for the ideas expressed therein. They also
must attest to the ethical suitability of the article. Authors must state ex-
plicitly that the text is of their authorship and that it respects the copy-
rights of third parties. If material that is not the property of the authors
is used, it is their responsibility to ensure they have authorization for the
use, reproduction and publication of tables, graphs, maps and diagrams,

among other elements.

Length and Format

Articles submitted for publication may contain no more than 9,000
words, including notes, tables, graphs, conclusions and bibliographic ref-
erences. Abstracts may contain no more than 3,000 words.

Material submitted for publication is to be sent to the following email
address tiempoyeconomia@utadeo.edu.co or through our OJS editorial
management system at http://goo.gl/AqOSnO. The Journal accepts files
in PDF, Word or LaTeX (including Scientific Word and Workplace). The file
must contain all the material that is part of the article, including notes,
graphs, tables and attachments. The authors must keep a copy of the elec-
tronic file that contains the version of the document submitted.
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Contents of the Article
The article must contain:
« Thetitle in the original language and its equivalent in English.

«  The author’s full name, or expressed indication of how the author
usually signs his or her publications, so as to avoid duplications in
databases. Preferably, the OrcID and Google Scholar registration
number should be provided.

Name of the instituti on with which the author is affiliated and the

email (preferably the institutional one), and the city and country.

«  An abstract summarizing the work, written in the original language
with its equivalent in English and containing no more than 120 each.

«  No more than five keywords in Spanish and English and their re-
spective Journal of Economic Literature (JEL) classification. http://
www.aeaweb.org/journal/ jel_class_system.php

The article should contain an introduction on the topic, a descrip-
tion of the methodology and a historiographical discussion of the
topic, developed in a way that clearly indicates each of the sections,
the conclusions and the bibliography.

One the article has been accepted, expressed indication must be
provided as to the sponsorship and/or institutional support, schol-
arship or project from which it arose or was part of.

Citation

T&E uses the APA (American Psychological Association) citation system.
It is recommended authors consult the 7th edition of the Publication Man-
ual of the American Psychological Association, which is the latest published

version.

Reference for a Periodical Publication

Surnames, A., Surnames, B. & Surnames, C. (date). Title of the article. Title
of the publication, volume (number), pp. xx-xX. https://d0i.0rg/xxxxXxxxxxxx

Example:
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Ojeda, R. (2008). Abastecimiento de Santafé antes de la Independencia.
A proposito de la tienda de Llorente. Revista Tabula Rasa, 8, 14-17. https://
d0oi.org/XxXXXXXXX/XXXXX

Baier, S. & Bergstrand, J. (2011). The growth of world trade: Tariffs, trans-
port costs, and income similarity. Journal of International Economics, 53(1),
1-27. https://d0i.org/XxXXxx/XXXxx

Jacks, D., O'rourke, K. & Williamson, J. (2011). Commodity price vola-
tility and world market integration since 1700. Review of Economics and
Statistics, 93(3), 50-73. Recovered http://www.mitpressjournals.org/doi/
pdf/10.1162/REST_a_00091

Reference for a Book
Surname, Initial of the author or publisher. (Year of publication).

Title of the book in italics (edition). Place of publication: Publisher.

Example:

Mares, D. (2001) Violent Peace: Militarized Interstate Bargaining in Latin
America. New York: Columbia University Press.

Reference for Part of a Book
Surname, Initial of the author or publisher. (Year of publication).

Title of the chapter or section. In Publisher (with the name in normal
order) (Publisher’s abbreviation), Title of the book in italics (range of pages).
City where the book was published: Publisher.

Example:

Urrutia, M. (2010). Precios y salarios en el siglo XIX. In A. Meisel and M.
Ramirez (eds.), Economia colombiana del Siglo XIX (pp. 7-40). Bogota: Banco
de la Republica.

Academic Peer Reviewers:

To review the articles, suitable academic peers are convened in keeping
with the topics addressed in the material submitted to arbitration. Their
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suitability will be confirmed by the Editorial Committee, according to the
names submitted for its consideration by the Scientific Committee, the Edi-
tor and / or the Editorial Coordinator.

Initially, two (2) reviewers will be assigned to each article. If both ap-
prove its publication, the article is published with the corrections or chang-
es suggested by the reviewers. If both object to its publication, the article
will be rejected. If publication is approved by one reviewer and rejected by
the other, a third reviewer will be appointed who will decide whether or
not the article is suitable for publication.

In each of these three cases, the outcome will be reported to the author,
omitting the name of the reviewer, who will remain anonymous.

Ethics and Best Practices

Tiempo & Economia adopts the principles of transparency and best
practices described in the COPE Principles of Transparency and Best Prac-
tice in Scholarly Publishing in 2015. Accordingly, it is committed to ob-
serving and respecting ethical standards at every stage of the publication
process and guarantees the publication of clarifications, rectifications and
corrections when necessary.

The editorial team is comprised of an editor, an associate editor, a sci-
entific committee, an editorial committee and an editorial coordinator. The
members of this team are required to keep all articles received for publica-
tion confidential and to refrain from using data or interpretations in their
own research until the article is published. This team reserves the right
to decide on the publication of articles and the edition of the Journal in
which they will appear.

Authors: Those who submit their articles for publication must comply
with the ethical principles contained in the declarations and laws on in-
tellectual property and copyrights of the specific countries where the re-
search was conducted. Therefore, authors must complete and sign the au-
thorization for arbitration, transfer of rights and the license for use that is
available on the Journal’s website. In it, the authors confirm their author-
ship and expressly indicate that the intellectual property rights of third
parties are respected. In signing this authorization, the authors allow the
Universidad de Bogota Jorge Tadeo Lozano to make use of the respective
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property rights (reproduction, public communication, transformation and
distribution), so the article can be included in the Journal.

Peer Reviewers

The peer reviewers are mostly external to the Universidad de Bogotd
Jorge Tadeo Lozano and are selected objectively and impartially. They
accept the COPE Ethical Guidelines for Peer Reviewers and are obliged
reject an invitation to review if they believe a personal or professional
conflict of interest may exist. The review form, with the criteria to be
assessed, is available on the digital platform of the Journal. It must be
completed by the reviewer for the article he or she has agreed to review.
The names of the authors and reviewers remain anonymous throughout
the review process.
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