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RESUMEN EJECUTIVO: INFORME TECNICO

A pesar del alto crecimiento econdmico de la Republica Dominicana en las ultimas dos décadas, el pais tiene
todavia importantes retos que enfrentar, sobre todo en materia de desempleo y pobreza. En este contexto, el Ministerio
de Economia, Planificacion y Desarrollo, conjuntamente con diversos actores del sistema dominicano, ha formulado la
Estrategia Nacional de Desarrollo (END), cuyo cumplimiento requiere de un crecimiento promedio del Producto Interno
Bruto real per capita de 3%-5% en los proximos 20 afios, conjuntamente con metas de mejoras en los niveles de pobreza,
en el mercado laboral, en la sostenibilidad ambiental, entre otras.

El crecimiento econdmico reciente, aunque elevado para estandares de América Latina, no es sostenible, pues
esta basado en la expansidn del sector no transable conjuntamente con un boom en el consumo, lo cual ha generado
incrementos en el endeudamiento externo, dados los crecientes déficits de cuenta corriente, llegando el mismo a
situarse en el orden de 8.6% del PIB en 2010 (el déficit promedio de los ultimos 5 afios es 6.5% del PIB), por lo que
sucesivas expansiones de la demanda agregada podrian agravar un déficit de cuenta corriente ya elevado, generando asi
problemas de sostenibilidad de la deuda externa. Ademas, dicho crecimiento no ha generado suficientes empleos
formales, los salarios reales han ido cayendo y el impacto en la reduccién de la pobreza ha sido minimo, por lo que seguir
con este tipo de patrdn seria inconsistente con algunos de los objetivos centrales de la estrategia de desarrollo.

Para alcanzar las metas propuestas por la END, el pais requiere de una transformacion estructural que genere un
significativo aumento de las exportaciones de bienes y servicios, con crecimientos reales anuales cercanos al 9%,
poniendo énfasis en la diversificacion y sofisticacién de la canasta exportadora. El pais presenta un alto potencial para
desarrollar exportaciones agricolas, manufactureras, turisticas y de servicios profesionales. El reto es crear un sistema que
permita que todas estas posibilidades sean exploradas y desarrolladas.

POLITICAS REQUERIDAS

e Mejorar la rentabilidad relativa del sector transable y reducir la volatilidad de los precios relativos que enfrenta.
e Conectar mas eficazmente los sectores productivos con los recursos de ahorro que capta el sistema financiero.
e Garantizar una creciente y oportuna provision de insumos publicos por parte del sector publico.

e Significativas mejoras en la calidad del sistema educativo

e  Mayores sinergias con las ventajas y oportunidades de la Republica de Haiti.

Para tales objetivos, se recomiendan las siguientes politicas:

Area Recomendaciones

Macroeconomia v' Adoptar una estrategia econdmica basada en una politica fiscal mas ajustada, que
permita que las metas de inflacion se alcancen con una politica monetaria mas laxa,
a fin de generar un tipo de cambio real mas competitivo.

v" Desincentivar el ingreso de capitales de corto plazo a fin de evitar la apreciacién de
la moneda y darle mas flexibilidad a la politica monetaria, especialmente en los
actuales momentos en los que la politica monetaria de los paises desarrollados es
sumamente laxa. Esto puede lograrse estableciendo mecanismos tales como
encajes, impuestos o limites cuantitativos a los ingresos de capital de corto plazo.

v' Adoptar un sistema de “metas de inflacién modificado” que incluya como objetivo,
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ademas de la inflacion y el pleno empleo, el tipo de cambio real de equilibrio (o la
sostenibilidad de la balanza de pagos). Desarrollar los mecanismos de politica
necesarios para responder operativamente a las desviaciones del tipo de cambio
real con respecto a sus niveles deseados.

v/ Garantizar un nivel estable de gasto publico como porcentaje del PIB tendencial, de
forma que genere automaticamente una politica fiscal contra-ciclica. Para ello, se
propone el establecimiento de una comision técnica, validada por los partidos
politicos a través de super-mayoria en el Congreso, que pronostique periddicamente
el crecimiento del PIB tendencial y, por tanto, el crecimiento necesario del gasto
publico. Al mismo tiempo, dicha comision debera emitir anualmente su opinién
sobre la compatibilidad de la estructura tributaria con la posibilidad de financiar en
el tiempo la meta de gasto publico como porcentaje del PIB.

v' Re-focalizar el gasto para aumentar la inversién en aspectos que mejoren la
productividad del aparato econémico.

v" Revisar el sistema de exenciones y subsidios fiscales, a fin de lograr que los ingresos
fiscales crezcan con el PIB.

v" Adoptar medidas administrativas que disminuyan la elusion y evasién fiscal.

v" Resolver la incertidumbre que pesa sobre las Zonas Francas de cara a los acuerdos
del CAFTA-DR y de la OMC, mediante la definicion de sectores estratégicos a los
cuales se les otorguen beneficios fiscales similares a los actuales, pero por un
periodo de tiempo definido y sin el requerimiento de exportacidon (un ejemplo
podria ser el sistema puesto en vigencia en Costa Rica).

Financiero v"Implementar una politica de encaje legal diferenciado que incentive los préstamos a
las empresas del sector transable en condiciones de plazos favorables, priorizando
PYMES manufactureras, agricolas y turisticas.

v' Continuar con las medidas de flexibilizacién del REA adoptadas en el afio 2009.

v' Crear una Agencia de Desarrollo para emprendedores que otorgue garantias a
pequefias y medianas empresas innovadoras (cubriendo solo parcialmente el riesgo
crediticio), al tiempo que provea subsidios a los costos administrativos y de
supervision de servir a pequefios deudores.

v Limitar el monto de los fondos de pensiones asignables a certificados de depdsitos y
prohibir la colocacién en bancos del mismo grupo econdémico.

v' Cambiar la tasa de interés pasiva promedio como “benchmark” de rendimiento de
fondos de pensiones.

v' Permitir que un porcentaje de los fondos de pensiones sea invertido en bonos de
empresas con calificacién de riesgo BB.

Competitividad v’ Establecer un proceso anual participativo publico-privado, que lleve a la
identificacion de oportunidades y obstdculos, resultando en la elaboracién de una
ley anual para el mejoramiento de la competitividad nacional.

v' Crear un fondo para la provisién de insumos publicos por los que el sector privado
compita a través de su disposicion a co-financiar. Estos fondos estarian asignados a
la agencia de promocion de inversiones y a los ministerios relacionados con la
actividad econdmica. Para cada asignacidon, es necesario establecer sistemas de
gobernabilidad que evalien el impacto de los programas apoyados sobre la
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productividad de las empresas beneficiadas.

v' Crear un fondo interministerial para insumos publicos requeridos por un ministerio
sectorial (industria, agricultura, turismo, etc.) pero ejecutados por otras agencias
gubernamentales.

v' Reformular el CEI-RD para que realice “promocién focalizada” y gestiéon de
necesidades de los inversionistas.

v' Agencia de desarrollo que estimule a emprendedores innovadores e identifique
obstaculos y posibilidades.

Educacion v Iniciar un proceso de evaluacién y monitoreo de centros educativos mediante los
resultados en las pruebas nacionales, pero antes modificar las mismas para
minimizar la posibilidad de fraude.

v" Publicar los resultados de los centros educativos en las pruebas nacionales y el valor
afiadido de los mismos (controlando por nivel socio-econémico de estudiantes).

v Identificar las variaciones positivas en el sistema y analizar las razones de su éxito
relativo.

v' Poli-centralizar el sistema educativo seleccionando escuelas pilotos que, por un
numero definido de afios, puedan experimentar distintos métodos de ensefianza,
para lo cual pueden establecerse consejos de centros educativos con la participacién
de maestros, padres, expertos educativos y demas miembros del sistema. En estos
casos, el Ministerio de Educacion estableceria las metas y la evaluacidén, mientras
que los consejos implementarian libremente diversos métodos para lograrlas.

v'  Generalizar gradualmente las intervenciones efectivas identificadas en las
variaciones positivas y los programas pilotos identificados previamente.

v' Identificar los profesores de mas bajo desempefio y ofrecerles traslado a otras
funciones publicas con igual ingreso.

v" Permitir a graduados de bachiller o universidad, luego de aprobar examen de
calificacion, ejercer de profesores sin titulo de magisterio por algunos afos, con
futuras posibilidades de realizar la carrera de magisterio de forma acelerada.

v'  Disefiar sistema en el que los mejores educadores ofrezcan clases magistrales en
otros centros y entrenen otros profesores.

v'Identificar los alumnos con alto potencial (en los estratos socio-econémicos medio y
bajo) y establecer programas especiales de entrenamiento continuo, al tiempo que
se les ofrezcan becas para realizar estudios superiores en las mejores universidades
del extranjero.

Hispaniola v" Solicitar al Congreso norteamericano un nuevo programa “HIP Act” (sustituyendo al
“HELP Act”) con reglas de origen menos exigentes, en el cual se requiera un minimo
de 35% de valor agregado de paises con tratados preferenciales con Estados Unidos,
siempre que el contenido haitiano sea mayor a 10%. Casos similares son las “Zonas
Industriales Calificadas” de Egipto/Jordania e Israel.
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REPUBLICA DOMINICANA: VISION PAIS EN 2030

|SITUACION ACTUAL Y ESTRATEGIA NACIONAL DE DESARROLLO

La Republica Dominicana ha tenido un desempefio econédmico muy dindmico en los ultimos 20 afos, registrando
. . 1. 1 7 o " ,
un crecimiento del PIB per cdapita real cercano al 4%, el mas alto de América Latina y uno de los mas altos del mundo,
conjuntamente con baja inflacién en la mayor parte del periodo.

Sin embargo, el pais tiene todavia importantes retos que enfrentar. En el afio 2010 mds de 490,000 personas
estaban fuera del mercado laboral de manera involuntaria,’ equivalente a un 11.2% de la Poblacion Econémicamente
Activa. Al mismo tiempo, en ese afo aproximadamente 3.4 millones de dominicanos, 34.4% de la poblacién, se
encontraban por debajo de la linea de pobreza, y 1 millén de éstos, correspondiente al 10.6% de los habitantes del pais,
estaban en condiciones de pobreza extrema.’

En este contexto, el Ministerio de Economia, Planificacién y Desarrollo, conjuntamente con diversos actores del
sistema dominicano, ha formulado la Estrategia Nacional de Desarrollo (END), en la cual se definen las metas que, como
Nacidn, se quieren alcanzar en los préximos 20 afios, de forma que haya un acuerdo como sociedad de trabajar unidos
con una vision de pais.

Para el afio 2030 la END plantea que la Republica Dominicana tenga un ingreso per capita similar a los paises que
hoy se consideran de ingreso medio-alto, por lo que una meta importante es tener un crecimiento promedio del Producto
Interno Bruto real per capita en el rango 3% - 5% por los proximos 20 afios. Este crecimiento debe ser inclusivo y
sostenible, de forma que beneficie al mayor numero posible de dominicanos en todas las regiones del pais, evitando
repercusiones negativas sobre el medio ambiente.

Tabla 1.1: Escenarios de crecimiento

Republica Dominicana 2030

Republica Dominicana

Indicador Escenario Escenario Escenario

(2010)

pesimista intermedio optimista

Crecimiento promedio 3% 4% 5%

PIB per capita
5,232 9,449 11,463 13,881

(ddlares constantes 2010)

Fuente: Calculo de los autores usando datos del Banco Central de la Republica Dominicana.

! PIB per capita en ddlares constantes de 2000, fuente World Development Indicators.

% Incluye desempleados y desalentados por razones involuntarias. Entiéndase por razones involuntarias: ha buscado y no encuentra, cree no iba a
encontrar, esta esperando préxima temporada, etc. Por otra parte, razones voluntarias serian estar estudiando, quehaceres del hogar, no querer
trabajar, entre otras.

* Datos de Octubre 2010 tomados de Morillo (2012).
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De lograr este crecimiento econémico, tal como muestra el Grafico 1.1, el pais tendria en 2030 un PIB per capita
. . , 4
hoy comparable con los siguientes paises:

Grafico 1.1: PIB per capita de paises similares

PIB per capita 2010, escenario optimista

18,000 !
15,000

000
2,000

14000 10,000
12000 8000
£,000

4,000

1,000

: Unguay Turguia Rep.
Eslovaguia Estanla Rep. Dom. 2030 Croatia Chile

Fuente: World Development Indicators

PIB per capita 2010, escenario pesimista

il

Como resultado del rapido crecimiento econdmico a experimentarse en los proximos 20 afios, la END plantea
como meta que menos del 15.4% de los dominicanos estén en condiciones de pobreza, mientras que el nimero de
personas en pobreza extrema no supere el 2% de la poblacién. Este cambio implicaria la reduccién del nimero de
personas en pobreza moderada pero no extrema desde 2.2 millones hasta 1.6 millones de dominicanos, mientras que el

numero de personas en pobreza extrema debe bajar desde aproximadamente 1 milldn hasta menos de 250,000
ciudadanos en el periodo 2010-2030 (ver Grafico 1.2).

EEEES

Deen. 2030

Grafico 1.2: Cambios en niveles de pobreza implicitos en la END

14,000,000
12,000,000 o207
10,000,000
8,000,000
£, 000,000

4,000,000

+4, 000,023

2,000,000

2010 2030

B Spbre linea pobreza M Pobreza moderada M Pobreza extrema

Fuente: Célculo de los autores con informaciones del Ministerio de Economia, Planificacion y Desarrollo de la Republica Dominicana.

En cuanto a los objetivos relativos al mercado laboral, la END plantea la meta de que en 2030 el nivel de
desocupacion ampliada sea menor al 6.4% de la poblacién econédmicamente activa, a la vez que el porcentaje de empleos
formales sea superior al 60%. En términos absolutos, este cambio conllevaria duplicar el nimero de trabajadores formales
que hay en la actualidad de cara al 2030 (ver Grafico 1.3).

* La lista de paises incluye los cuatro paises mas cercanos, que en 2009 estan a 0.2 desviaciones estandar del PIB per capita deseado para la Republica
Dominicana en 2030.
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Grafico 1.3: Cambios en mercado laboral implicitos en la END
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Fuente: Célculo
de los autores con informaciones del Banco Central de la Republica Dominicana.

Teniendo una idea de dénde estd La Republica Dominicana en la actualidad y dénde se quiere llegar en los
proximos 20 afios, es valida la pregunta de hasta qué punto podria el pais lograr estos objetivos manteniendo el actual
modelo de crecimiento econdmico. Por modelo de crecimiento nos referimos a cudles son los sectores generan el
incremento en la produccién y como se gastan los ingresos.

En los afios 90 el modelo estuvo basado en el crecimiento equilibrado de los sectores transables y no transables,
cada uno explicando cerca del 50% del incremento en la produccién. El crecimiento del sector transable se produjo por
significativos incrementos en la produccién industrial y el turismo, fruto de un entorno internacional favorable
(crecimiento del comercio mundial, limitada competencia de paises asiaticos en el mercado estadounidense, aumento en
el flujo de turistas a nivel mundial), iniciativas comerciales estadounidenses preferenciales como la Cuenca del Caribe, asi
como diversos regimenes de incentivos fiscales (ejemplo: Ley 8-90 de Zonas Francas, Ley 16-95 sobre Inversion
Extranjera).

Desde finales de los noventa el patron de crecimiento ha presentado un significativo cambio. En el lapso 2000-
2010, el crecimiento econdmico se ha producido fundamentalmente en el sector no transable, pues el mismo explica el
75% del aumento en el producto; solo telecomunicaciones explica el 41% del crecimiento econdémico de la década pasada
(ver Grafico 1.4).

Por otra parte, analizar un modelo econémico requiere ver cdmo se estan gastando los ingresos. En la década de
los 90 la inversidon como porcentaje del PIB iba en franco aumento, mientras que el consumo como porcentaje del PIB se
mantenia constante, lo cual implica que el déficit externo estaba financiando basicamente la inversion. Por el contrario, lo
experimentado en el lapso 2000-2010 es que el consumo ha tenido un crecimiento sin precedentes, financiado con
déficits externos, mientras que la inversion como porcentaje del PIB alcanza niveles histéricamente bajos. Como se
muestra en el Grafico 1.5, en el pais la absorcién doméstica es siempre superior al producto, implicando asi aumentos en
los déficits de cuenta corriente; la diferencia es que en los 90s el déficit externo financiaba la inversién, mientras que en
afios recientes ha estado financiando el consumo.

13 |
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Tomando en cuenta que el 75% del crecimiento de la ultima década se registré en el sector no transable,
conjuntamente con un boom en el consumo, hay que puntualizar que dicho patrén de crecimiento no es sostenible por
dos importantes limitaciones:

. Un crecimiento excesivamente centrado en el sector no transable no es sostenible a largo plazo, dado que
implica aumentos en la demanda agregada interna que llevarian a mayores déficits de cuenta corriente (ver Grafico 1.6).
En palabras sencillas, el crecimiento genera mayores ingresos, los cuales generan mayor demanda de bienes y servicios
transables y no transables. Dado que el crecimiento de la produccion transable es menor al crecimiento de la demanda de
transables, dicho diferencial tiene que ser cubierto con déficits de cuenta corriente, lo cual implica mayor endeudamiento
externo. En consecuencia, en el futuro la demanda interna debera crecer a menor ritmo que el PIB para no abrir de forma
insostenible la brecha externa, pues en el largo plazo la suma de déficits de cuenta corriente tiene que estar acotada a
niveles inferiores a los actuales.

° El crecimiento centrado en el sector no transable no representa una solucion al problema de desempleo, puesto
que los niveles de capital humano que requiere este sector estan por encima de la media de la poblacion
econdmicamente activa nacional (ver Grafico 1.7), y en particular son superiores a los que posee la mano de obra
desempleada. Por tanto, el continuo crecimiento del sector no transable implica una demanda de empleos inconsistente
con la oferta laboral del pais. Si bien en el futuro deberian producirse mejoras educativas que cambiarian el perfil de los
trabajadores dominicanos, este proceso es de largo plazo, mientras que en lo inmediato hay que crear los empleos para
los trabajadores que tiene un pais, no para los trabajadores que al pais le gustaria tener. Adicionalmente, en el caso
dominicano los sectores no transables de mayor crecimiento no demandan mucha mano de obra. A modo de ejemplo,
telecomunicaciones casi triplicd su valor agregado en los ultimos seis afios (2004-2010) con solo 7,500 nuevos
trabajadores o, lo que es lo mismo, mientras telecomunicaciones ha contribuido en cerca de un 40% del crecimiento
econdmico total del periodo 2010-2004, dicho aumento ha requerido solamente 7,500 nuevos trabajadores.

Grafico 1.4: Fuentes de crecimiento econémico

Modelo econédmico afios 90 Modelo econdmico afios 2000

Construccidin
2%

Finanzas
a%

Agricultura
4%

Fuente: Calculo de los autores con datos del Banco Central de la Republica Dominicana.
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Grafico 1.5: Componentes del PIB por el lado del gasto
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Fuente: Calculo de los autores con datos del Banco Central de la Republica Dominicana.
Grafico 1.6: Relacion crecimiento — déficit de cuenta corriente
12.0%
10.0% -
2.0%
A.0% -
4.0% -
2.0%
UU% T T T T T T T T v T V T T T T T 1
-2.0%
-4.0% -
-5.0% -
i =t L [1=] = o] Lef] =] =l (] [l = [T] (1] = [ax] Laj]
L) Laj] Lef] =] L) Lnj] Lef] =] =] =] =] =] =] =] =] =] =]
L] Laj] Laf] (=] L] Laj] Lei] =] =] =] =] =] =] =] =] =] =]
— — — — — — — (5| ™ ™ ™ (5| ™ ™ ™ (5| ™
m— Crecimiento PIB sin comunicaciones =— Déficit cuenta corriente como % PIB

Fuente: Calculo de los autores con datos del Banco Central de la Republica Dominicana.
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Grafico 1.7: Requerimiento de aiios educativos por actividad econémica

Promedio afios de estudio por actividad econdmica
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Fuente: Célculo de los autores con datos del Banco Central de la Republica Dominicana.

Por otra parte, el tipo de crecimiento registrado en los ultimos 10 afios no es consistente con la visién de pais de
la END. El 75% de los empleos creados (3 de cada 4 empleos) en este lapso han sido informales, en su mayoria en sectores
de muy baja productividad (otros servicios, comercio, transporte), mientras que los sectores de alta productividad
(industrias) han disminuido en puestos de trabajo (ver Grafico 1.8). El desarrollo econdmico es un proceso en el cual los
recursos de la economia se desplazan de sectores de baja productividad hacia sectores de alta productividad. En el caso
dominicano, el mercado laboral ha experimentado exactamente lo contrario, lo cual evidencia la necesidad de cambios en
el modelo econémico.

Al respecto, algunos economistas en el pais no consideran necesario un cambio en el modelo, argumentando que
dicho crecimiento ha generado en los ultimos 6 afos cerca de 600,000 puestos de trabajos, con lo cual mas de 700,000
dominicanos han podido salir de la pobreza. No obstante, si bien es cierto que estos logros son de importancia, hay que
tener cuidado con una mala interpretacion de las bondades de dichos logros y la posibilidad de extrapolarlos al futuro.

Las comparaciones del desempeio econdmico 2004-2010 deben tomarse con cautela, pues la fecha inicial es un
afio de crisis, por lo que los altos niveles de pobreza y desempleo son fendmenos transitorios que tienden a mejorar
cuando el mercado se va ajustando, también con buenas politicas econémicas.

En lo relativo a los nuevos empleos, de los casi 600,000 nuevos puestos de trabajo creados en el periodo post-
crisis, aproximadamente el 80% corresponde a aumentos en la ndmina publica, aumento de empleados en el comercio
informal, transporte terrestre informal, agricultura informal y servicio doméstico. El problema con el incremento laboral
concentrado en esos sectores es que los mismos tienen productividad muy baja5 (ver Gréfico 1.8) y, por consiguiente,
bajos salarios.

En contraste, la manufactura, uno de los sectores con mayor productividad, ha perdido mas de 125,000 empleos
en esta década, casi un 25% de su total, lo cual es un fendmeno preocupante de desindustrializacion. Es importante
resaltar que dicha pérdida de empleos industriales no es exclusiva del sub-sector Zonas Francas (el cual ha tenido un
pobre desempefio ante la competencia en textiles de paises asiaticos, especialmente China). De los mas de 124,000
empleos perdidos en el sector manufacturero, 74,261 corresponden a Zonas Francas y 50,017 corresponden a la industria

5 Los incrementos en los renglones de ensefianza y salud publica podrian ser considerados excepciones, pero, si se analiza la calidad del estado actual de
ambos servicios publicos, se advierte que la productividad de los mismos es muy baja.
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local. En otras palabras, en los ultimos diez aifos las Zonas Francas han perdido un 38% de su empleo, mientras que las
industrias locales han perdido un 16% del suyo. Lo anterior también se presenta en la agricultura formal, donde la caida
del empleo ha sido de 17%.

Hay que puntualizar que dicho patrén de creacidon de empleos no es exclusivo del periodo post-crisis econémica
de 2003-2004, sino que es parte de un modelo basado en la expansion del sector no transable que se viene gestando
desde finales de los noventa. Por tanto, hay que reflexionar si el desarrollo que se busca en la Republica Dominicana en
las proximas décadas es aquel cuyo incremento en el empleo se concentra en el sector informal no transable de baja
productividad.

Grafico 1.8: Empleo y productividad por sector econémico
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Fuente: Célculo de los autores con datos del Banco Central de la Republica Dominicana.

La disminucion del empleo en sectores de alta productividad, el débil incremento de la demanda de mano de
obra en otros sectores formales de la economia, conjuntamente con un aumento en la cantidad de personas en la
poblacién econdmicamente activa, ha producido una fuerte caida de los salarios reales, cercana a un 20%, lo cual indica
una disminucion en los estandares de vida de los trabajadores dominicanos. ® La END aspira a tener mas empleos
formales y salarios reales mas altos.

® Datos de la Encuesta Nacional de Fuerza de Trabajo, Banco Central de la Republica Dominicana.
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Sobre la caida en los salarios reales, algunos expertos en el pais plantean que una posible explicaciéon a la
disyuntiva de un producto per capita que crece mientras que los salarios reales decrecen es la sobre oferta de mano de
obra haitiana en el pais. Sin duda, la inmigracidn haitiana tiene efectos negativos sobre los salarios reales dominicanos via
un aumento en la oferta de empleados en los sectores en los cuales se contraten haitianos. De hecho, en Aristy (2008) se
estima que un aumento del 10% de la mano de obra haitiana reduce el salario real de los dominicanos en un 3.7% en el
sector construccidn, lo cual es consistente con la disminucién del salario real de los trabajadores no calificados. Sin
embargo, la fuerte caida de los salarios reales en grupos ocupacionales donde los haitianos no son sustitutos de
dominicanos (gerentes y administradores, técnicos de nivel medio, empleados de oficina, entre otros) sugiere que no
toda caida de los salarios reales en el pais puede ser atribuida a la migracidn haitiana. Al respecto, simulaciones del salario
real en el escenario de que el salario de los trabajadores no calificados se mantiene constante aiin muestran una caida del
salario real promedio de un 6% en los ultimos 15 afios.

Igualmente, cuando economistas locales plantean que en el pais hay bajo desempleo pues la tasa de
desocupacion ampliada es menor al 5%, es menester recordar que la definicion de desempleado “abierto™ es aquel que ha
estado buscando activamente trabajo en las Ultimas semanas. En un pais que no tiene seguro de desempleo y con altos
niveles de pobreza, es normal que la tasa de desempleo abierto sea baja (excepto en periodos de crisis), pues las personas
no tienen la posibilidad de quedarse sin percibir ingresos por un periodo largo, por lo que su alternativa es generalmente
sub emplearse, ir al sector informal o presionar a los partidos politicos para que les provean de empleos en el Estado
(excepto para aquellos que reciben transferencias del Estado o remesas del exterior). De igual manera, cuando la creacién
de empleos es débil por lapsos largos, las personas tienden a desistir de su busqueda y pasan a ser los llamados
“desalentados”. En la actualidad, mas de 240,000 desocupados no buscan trabajo porque han buscado anteriormente y
no han encontrado o porque piensan que no encontrarian (ver Grafico 1.9).

Grafico 1.9: Empleo y productividad por sector econémico
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Fuente: Calculo de los autores con datos de REDATAM.

La baja tasa de desempleo abierto no debe llevarnos a pensar que hay escasez de mano de obra. Si éste fuese el
caso, el aumento en mas de 600.000 puestos de trabajo hubiese llevado a un incremento en los salarios reales. Por el
contrario, en la Republica Dominicana los salarios reales han mostrado muy poco dinamismo y estan en la actualidad 14%
por debajo del nivel alcanzado hace 15 afios. Dicha caida se ha registrado en casi todos los sectores de la economia
(excepto sector publico), todos los niveles educativos, ramas de ocupacion, zonas del pais, etc. Esto es indicativo de un
bajo nivel de demanda laboral.
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En lo relativo a la informalidad, el hecho de que en Republica Dominicana los niveles de la misma sean similares a
los de otros paises de América Latina solo indica que otros paises comparten el mismo mal desempefio. El razonamiento
de esta comparacion equivale a plantear que los altos niveles de pobreza en América Latina muestran que en Republica
Dominicana la pobreza no es un problema, lo mismo que el crimen, la desigualdad o la corrupcién. En muchos aspectos
econdmicos y sociales, la region latinoamericana ha presentado grandes rezagos. Pero el plan de desarrollo no pretende
emular el presente de América Latina, sino que se plantea objetivos mas ambiciosos.

Por estas razones, de mantenerse las tendencias del mercado laboral en Republica Dominicana, los objetivos del
plan de desarrollo 2030 no serian alcanzables. Las limitaciones de mediano y largo plazo del modelo actual y la
incapacidad del mismo para producir los resultados deseados en el mercado de trabajo hacen imperativo un cambio de
modelo econdmico que conlleve una transformacidn estructural basada en la expansion del sector transable, lo cual
implica un mejor desempefio del sector exportador, importante tanto para las metas de crecimiento y empleo como para
la meta de equilibrio externo.

Entiéndase por cambio en el modelo un proceso en el cual se diversifique la actividad econdmica actual, nunca
descuidando las industrias que existen hoy en dia. No se trata de dejar de hacer lo que actualmente se hace, sino de
expandir el conjunto de actividades que se hacen en el pais, para que los dominicanos encuentren modos de vida de
creciente productividad y bienestar.

ANALISIS COMPARATIVO DE LA ESTRUCTURA PRODUCTIVA DOMINICANA

El nivel de ingresos de un pais estd intimamente relacionado a su estructura productiva. Es por ello que un
analisis detallado de la estructura productiva es fundamental para entender el potencial econémico del pais. En esta
seccién comparamos la estructura productiva de la Republica Dominicana con la de seis paises cuyos ingresos per cdpita
se asemejan a los que aspira la END para 2030.

Una parte fundamental de la estructura productiva de un pais es el sector transable, el cual es capaz de generar
importantes fuentes de ingresos a través de las exportaciones de bienes y servicios, ingresos que permiten la adquisicidon
de bienes y servicios actualmente no producidos en el pais, pero que pueden ser importados de otros paises. Los paises
de mas rapido crecimiento se han caracterizado por un sector exportador de alto dinamismo. Si comparamos la Republica
Dominicana con estos paises (Tabla 1.2), nos encontramos que las exportaciones representan una fraccion
sustancialmente mas pequeia en la economia y que su dinamismo ha sido inexistente en los ultimos afos. Igualmente,
los paises de alto crecimiento tienen altas tasas de inversidén, un punto que se aborda en el capitulo del Sistema
Financiero.

Tabla 1.2: Desempeiio exportador de paises con alto crecimiento econémico

Paises de elevado crecimiento:
Indicador Promedio durante el periodo de
mayor dinamismo (2000-2010)

Republica Dominicana

Exportaciones como % del PIB 51% 31.9%
Crecimiento promedio o o
exportaciones 10% 2.7%
Formacion Ezuézld;;apltal como 28% 20.3%
Crecimiento formacion bruta de o o
capital 8% 2.9%

Fuente: World Development Indicators, calculo de los autores con informacion de CEEPI.
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Alcanzar un nivel de exportaciones/PIB * de un 50%, en el escenario optimista, requiere de un crecimiento de las

exportaciones per capita a un ritmo de 9.1% anual, lo que implica un aumento anual de las exportaciones totales de
10.2%, desempefio muy distinto al lento crecimiento registrado en el periodo 2000-2010.

Tabla 1.3: Requisitos de desempefio de exportaciones en distintos escenarios de crecimiento

Republica Republica Dominicana 2030

Indicador Dominicana E - E - E -
2010 scenario scenario scenario
Minimo Intermedio Optimista

(délar:;Bcgﬁ;tcaa’npti;? 2010) 2,232 3,449 11,463 13,881
Exportaciones / PIB 22% 50% 50% 50%
Bgortaciones per cint
oS oy | 047 | sems | ssas | s

Fuente: Calculo de los autores con informaciones del Banco Central de la Republica Dominicana y de la Oficina Nacional de Estadistica.

El volumen de las exportaciones, sin embargo, es solo una de las muchas dimensiones a través de las cuales la
canasta de productos transables influye en el desarrollo de la economia de un pais. En esta seccién presentamos un
analisis de la estructura productiva actual y potencial de la Republica Dominicana basado en tres dimensiones: Mercado,
Sofisticacion y Similitud (ver Grafico 1.10).

Grafico 1.10: Marco de andlisis de la estructura productiva de un pais

MARCO CONCEPTUAL

Para el dnalisis de la estructura
productiva

Mercado

Dimensiones Consideradas

Analisis
de Estructura
Productiva

Tamano: Volumen del comercio
mundial en el producto.
Crecimiento: Cambio en el
volumen de comercio mundial
en el producto.

Densidad: Cercania del producto a la estructura productiva actual del pais.
Valor Estratégico: Incremento en la cercania a otros productos asociado al desarrollo
de un nuevo bien.

Complejidad Actual: Numero de capacidades requeridas en la produccion de un bien,
estimado a partir del conjunto de paises que producen ese bien.
Variacion en Complejidad: Cambio observado en la complejidad de un producto.

Fuente: Elaboracion de los autores.

7 . . ..
Todos los datos son exportaciones de bienes y servicios.
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Mercado: La dimensién de mercado diferencia los distintos productos exportados de acuerdo al tamafio del

mercado mundial y su dinamismo (crecimiento promedio anual del comercio mundial de dicho producto).

La dimensidn de sofisticaciéon diferencia a los productos de acuerdo a la complejidad de la
estructura productiva necesaria para realizarlos. Un ejemplo de un producto no sofisticado es el cacao, el cual requiere de
una estructura productiva muy distinta al requerido por un producto sofisticado, como una maquina fresadora de control
numérico. Los paises que producen productos sofisticados, controlando por su nivel actual de ingreso, tienden a crecer
mas rapido que los paises que exportan canastas de productos menos sofisticados (Hidalgo y Hausmann 2009).

La dimensidn de similitud es la que conecta la estructura productiva actual de un pais con los

productos que puede producir en el futuro (Hidalgo et al. 2007, Hausmann and Klinger 2007). Por ejemplo, independiente
del costo de los trabajadores, el costo "fijo" de desarrollar una industria regional de jets es menor en paises donde ya hay
una industria de aviacion militar que en paises donde no existe dicha industria. En términos generales, la estructura
productiva de un pais implica que hay productos que pueden quedar lejos o cerca. Esta distancia esta dada por la similitud
en el vector de insumos requeridos, muchos de los cuales son no transables y tienden a estar disponibles en el pais para
productos cercanos, pero no para productos lejanos. La dimension de similitud es usada para estudiar las oportunidades
mas inmediatas implicadas por la estructura productiva actual de un pais.

gVOLUMEN DE MERCADO, SIMILITUD Y SOFISTICACION

La primera dimensidn que estudiamos es la de mercado (ver Grafico 1.11), donde exploramos la relacion entre el
tamafio mundial del mercado de los productos exportados por la Republica Dominicana y el crecimiento porcentual que
estos experimentaron durante un periodo de 10 afios. Visto desde este angulo, las estadisticas muestran que los
productos exportados por la Republica Dominicana estan distribuidos a lo largo de estas dos dimensiones de manera
similar a las exportaciones de los seis paises de referencia. Esto sugiere que la diferencia en el desempefio exportador de
la Republica Dominicana no puede ser explicada por la dimension de mercado. La Republica Dominicana se encuentra en
mercados que son similares a los de estos paises, tanto en su volumen total como en su crecimiento durante la ultima
década. Esto nos lleva a buscar explicaciones en otras dimensiones de la estructura productiva.

Cuando comparamos la estructura productiva de los productos realizados por la Republica Dominicana en
términos de la sofisticacion de estos, encontramos una diferencia significativa, siendo los productos exportados por la
Republica Dominicana menos sofisticados que los productos exportados por los otros paises en el conjunto de
comparacion, como muestra el Grafico 1.12. Esto indica que el sector transable actual de la Republica Dominicana,
aunque comparable en términos de volumen de mercado, no es comparable en término de los ingresos per capita que
puede soportar. Esta comparacion es mas evidente con el caso de Hungria y Malasia, dado que mas del 75% de las
exportaciones de estos paises esta basada en productos con una sofisticaciéon mas alta que el promedio mundial, mientras
que en Republica Dominicana menos del 43% del total de exportaciones tiene mayor sofisticacion al promedio mundial.

Para dar una vision mas detallada de la estructura productiva de la Republica Dominicana y de los paises en el
conjunto de comparacién, estudiamos la estructura productiva de cada uno de estos usando la técnica del “Espacio de
Productos” (Hidalgo et al. 2007, Hausmann y Klinger 2007). El Espacio de Productos es una red que conecta bienes que
tienden a ser producidos y exportados por los mismos paises y predice los productos que con mayor probabilidad los
paises exportaran en el futuro al determinar los productos que quedan mas cerca o mas lejos de la estructura productiva
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del pais. Esta variable se llama densidad (Hidalgo et al. 2007) e indica la fraccidén del espacio de productos alrededor de un
bien en particular que ya ha sido desarrollada por un pal’s.8

El Espacio de Productos implementado aqui fue construido usando data desagregada en mas de 5000 categorias
de acuerdo al sistema armonizado a seis digitos (conocido como HS6). La data resume todo el comercio mundial entre los
afios 1995 y 2005 y proviene de la base de datos BACI (Gaulier et Zignano 2010). Més detalles sobre la construccion del
espacio de productos a este nivel de desagregacion pueden encontrarse en el Anexo 2.

Grafico 1.11: Analisis de las exportaciones, dimension Mercado
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Fuente: Célculo de los autores, usando la base de datos BACI de Cepii.

8 . .z . . .
Mayor informacion sobre las variables relacionadas al Espacio de Productos se encuentra en el anexo 2.
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Grafico 1.12: Analisis de las exportaciones, dimension Mercado-Sofisticacion
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Fuente: Calculo de los autores usando la base de datos BACI de Cepii.
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EXPLORANDO LA FRONTERA PRODUCTIVA DE LA REPUBLICA DOMINICANA

Mirando hacia el futuro, es importante analizar la frontera productiva de la Republica Dominicana, definida
como el conjunto de productos mas cercanos a la estructura productiva actual (mayor densidad), siendo, por tanto, los
productos que podrian desarrollarse en el pais con mayor probabilidad. El Grafico 1.13 muestra la relacién entre la
densidad de un pais en los productos que aun no produce y el tamafio de mercado, crecimiento y sofisticacién de estos
productos. Dicho gréfico es utilizado para comparar la frontera productiva de la Republica Dominicana y mostrar que, en
comparacidon a otros paises, la Republica Dominicana se encuentra relativamente lejos de la gran mayoria de los
productos que aun no exporta, lo cual se visualiza al notar que los puntos rojos (color asignado a Republica Dominicana)
se encuentran muy a la izquierda de los demas puntos (otros paises) dado que la densidad es mas baja para la mayoria de
los productos en el caso dominicano. En esta seccién profundizamos la exploracién de esta frontera usando la técnica del
espacio de productos.

Mds aun, vemos que la densidad, tanto de la Republica Dominicana como la de los otros paises en el conjunto de
referencia, no correlaciona con el tamafio o crecimiento del mercado de estos productos. Vale decir que el tamafio de
mercado es una dimension independiente a la de densidad, por lo que existen productos cercanos tanto de mercados
grandes y dindmicos como de mercados menos atractivos. Sofisticacidn, sin embargo, si correlaciona fuertemente y de
manera negativa con la variable de densidad. Esto indica que los productos mas cercanos a la estructura productiva actual
de estos paises tienden a ser productos menos sofisticados. Esto lo analizaremos posteriormente al analizar en conjunto
todas las dimensiones.

En el Grafico 1.14 se visualiza la estructura de la red del espacio de productos mostrando las exportaciones de la
Republica Dominicana en este contexto (ver grafico para notaciones de vinculos, colores de nodos y otras claves del
lenguaje visual). Este grafico muestra que la estructura productiva de la Republica Dominicana esta concentrada en una
region pequeia del espacio de productos, la cual no es central y estd compuesta mayoritariamente por productos poco
sofisticados. Al estudiar el volumen de exportaciones vemos que la mayoria de éstas estan concentradas en el clister de
vestuario y en algunos otros pocos productos periféricos, como lo son cigarrillos y bananas. Encontramos, sin embargo,
una pequefia participacién en el cluster de articulos de construccion y articulos domésticos, como también en algunos
articulos electrdnicos, las cuales sefialan potenciales fuentes de diversificacion.

Cuando usamos el espacio de productos para estudiar la relacién entre densidad y sofisticacién para la Republica
Dominicana, encontramos que la estructura productiva actual implica varias avenidas de diversificacion (ver Grafico 1.15).
En esta visualizacion del espacio de productos, el tamafio de los nodos es proporcional a la sofisticacidn de ellos, mientras
que el color indica la densidad. Las posibilidades de diversificacion mas inmediatas en el sector transable se encuentran
en los clusteres de vestuario, textil (tela), piedras, productos agropecuarios y, finalmente, un clister mixto que presenta
articulos para el hogar, construccidn, muebles y articulos eléctricos (distintos a electrénicos).

Para evaluar de manera mas profunda estas avenidas de diversificacién introduciremos un “indice de Atractivo”,
el cual toma en consideraciéon seis variables: Densidad, Sofisticacion, Volumen de Mercado, Crecimiento de Mercado,
Valor Estratégico y Cambio en Densidad. Para hacer estas variables comparables, usamos sus deciles, asignando un valor
de 10 a los productos en el decil superior y un valor de 1 a los productos en el decil inferior para cada una de estas
variables.

En este sentido, definimos entonces el indice de Atractivo A como:

A=(1/36)(9xDensidad + 9xSofisticacién + 9xVolumenDeMercado + 6xValorEstratégico + 2xCrecimientoDeMercado + 1xCrecimientoDensidad)
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A tiene un valor entre uno y diez, siendo diez el valor de los productos mas atractivos y uno para los menos. Los
productos mas atractivos son productos cercanos, de alta sofisticacion, gran mercado mundial, alto valor estratégico,
fuerte dinamismo en sus mercados y en los cuales la densidad ha venido creciendo durante los Ultimos afos, indicando
que la estructura productiva del pais se esta dirigiendo en esa direccién.

Grafico 1.13: Analisis de las exportaciones potenciales, dimension Similitud-Sofisticacion
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Fuente: Calculo de los autores usando la base de datos BACI de Cepii.
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Grafico 1.14: Andlisis de las exportaciones, dimension Similitud-Sofisticacion
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Fuente: Calculo de los autores usando la base de datos BACI de Cepii.

26 |



CONSTRUYENDO UN MEJOR FUTURO PARA LA REPUBLICA DOMINICANA Marzo 2012

Grafico 1.15: Espacio de productos de Republica Dominicana, dimension Similitud-Sofisticacion
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Fuente: Calculo de los autores usando la base de datos BACI de Cepii.

A continuacién exploramos en detalle las oportunidades de diversificacion usando el indice de atractivo y la
técnica del espacio de productos:
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ARTICULOS DE TELA Y VESTUARIO

Un sector que esta muy cerca de la estructura productiva actual de la Republica Dominicana es el sector de
vestuario, en el cual el pais cuenta con una amplia participacion. Este es un sector donde el espacio de productos es muy
denso, lo que implica una gran facilidad para adaptar la produccidn de un tipo de producto a otro. La Republica
Dominicana posee actualmente las capacidades necesarias para desarrollar la gran mayoria de productos en este sector.
Sin embargo, estos son productos que tienden a ser de baja sofisticacion, por lo que es un sector que es capaz de
absorber una gran cantidad de empleo, pero no puede hacerlo a altos salarios. No obstante, dada la estructura productiva
actual de la Republica Dominicana, es importante mantener la presencia en este sector a la espera del desarrollo de
nuevas oportunidades productivas. De todas formas, hay productos levemente mas sofisticados en el sector, como
cortinas, quitasoles o articulos textiles para cocina y bafio, los cuales representan interesantes avenidas de diversificacion
(ver Grafico 1.16).

Grafico 1.16: Clusteres de vestuario y articulos de tela
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Fuente: Calculo de los autores usando la base de datos BACI de Cepii.
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SECTOR AGROPECUARIO

El sector agropecuario es otro sector en el cual la Republica Dominicana cuenta con grandes oportunidades, pero
vale aclarar que este sector también suele ser de sofisticacidn relativamente baja. El analisis muestra tres sectores: el
sector de frijoles, el cual es poco atractivo (recordar que el indice de Atractivo incluye varias variables); el de vegetales
congelados, que cuenta con mayores mercados y un mayor valor estratégico; y el sector de frutas frescas, el cual es el
mas atractivo dado el tamafio de sus mercados y el hecho que la densidad de la Republica Dominicana en estos productos
ha crecido durante los ultimos afios. Con un buen apoyo, tanto logistico como financiero, actividades que intenten
diversificar los cultivos de frutas y vegetales de exportacion pueden abrir nuevos mercados (ver Grafico 1.17).

Grafico 1.17: Clasteres
agropecuarios
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Fuente: Calculo de los autores usando la base de datos BACI de Cepii.
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ARTICULOS PARA EL HOGAR Y DE CONSTRUCCION

Un grupo de actividades econdmicas que yacen cercanas a la estructura productiva actual de la Republica
Dominicana, pero en las cuales los niveles de exportacion en el presente son relativamente bajos, son las relacionadas a la
fabricacién de articulos para el hogar y de construccion. Este sector incluye tanto distinto tipos de muebles como también
articulos eléctricos simples que combinan tanto manufactura como disefio (ldmparas, por ejemplo). De los productos que
se encuentran cercanos a la estructura productiva actual de la Republica Dominicana, estos son los productos mas
sofisticados y de mayor valor estratégico, por lo que representan el sector mas atractivo de los que estan cercanos a la
estructura productiva actual. La baja participacidn por parte de la Republica Dominicana en los mercados internacionales
de estos productos sugiere la existencia de impedimentos que deben ser investigados y atendidos, o simplemente
oportunidades que hasta el momento no han sido aprovechadas al maximo. Por tanto, éste es un sector prometedor dado
el gran nimero de actividades que posee y las posibilidades que el éxito en algunas de estas pueda conllevar (ver Grafico
1.18).

Grafico 1.18: Cluster de articulos del hogar, articulos eléctricos, muebles y materiales de
construccién
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Fuente: Calculo de los autores usando la base de datos BACI de Cepii.
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TEXTILES

Por textiles nos referimos a la fabricacién de telas e hilos, no a la confeccién de vestuario o articulos de tela (para
estos ver la seccidn de articulos de tela y vestuario). Los textiles constituyen un sector en el cual la Republica Dominicana
no tiene una participacion activa, pero presenta potencial. Esta industria puede ser atractiva si es combinada con la reglas
de denominacién de origen del HELP Act 2, que permite la entrada sin aranceles a las vestimentas fabricadas en Haiti con
telas dominicanas. Estas son oportunidades que ya estan siendo arbitradas por el Grupo M y Gildam Activewear, por
ejemplo. No obstante, los textiles que se encuentran mas cercanos a la estructura productiva actual son de sofisticacion
relativamente baja (ver Grafico 1.19).

Grafico 1.19: Clusteres de textiles y canteria, dimension Similitud-Sofisticacion
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Fuente: Calculo de los autores usando la base de datos BACI de Cepii.
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CANTERIA

Aunque es un sector mas pequeiio que los otros, el sector de canteria es un cluster en el cual la Republica
Dominicana participa de manera activa en los mercados internacionales y en el cual puede haber algunas oportunidades
de diversificacion. Este es un sector atractivo, pues combina mercados mundiales grandes y dindmicos, sofisticacion
relativamente elevada y alto valor estratégico (ver Grafico 1.19).

ESCENARIOS DE EXPORTACIONES DE BIENES: POTENCIAL AGRICOLA

En el apartado anterior se muestra que los productos agricolas estdn muy cerca de la actual estructura
productiva de la Republica Dominicana, lo cual implica que el pais tiene gran parte del conjunto de habilidades y de
insumos no transables para un préspero desarrollo agricola. En este acdpite, el analisis busca evaluar qué tanto potencial
tiene la agricultura para contribuir al desarrollo del aparato exportador, incremento del ingreso y creacidon de empleos.

En el Grafico 1.20 se muestra la relacion negativa entre dotacidon de terreno arable y cantidad de empleados por
hectarea. Paises con grandes extensiones territoriales con condiciones agricolas como Australia, Estados Unidos,
Argentina y Rusia tienden a desarrollar actividades agricolas muy tecnificadas y mecanizadas, aprovechando las
economias de escala que el terreno permite. Por el contrario, paises como Moldavia y Trinidad y Tobago tienden a
desarrollar agricultura intensiva en mano de obra pues la baja escala hace poco factible y rentable el uso de maquinarias
pesadas.

En el caso de la Republica Dominicana, el pais tiene un nivel intermedio de terreno arable per capita y un ratio de
empleo agricola por hectarea arable parecido al de paises con similar dotacion de terreno. Como muestra el Grafico 1.20,
incrementar el nimero de trabajadores por hectérea llevaria a la Republica Dominicana a posicionarse en un grupo de
paises con ingreso per capita mucho mas bajo, muchos de los cuales tienen industrias agricolas poco mecanizadas y
tecnificadas, tales como Haiti, Burundi, Kenia y Guatemala.

Grafico 1.20: Empleo y dotacidn de terreno arable
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Fuente: Calculo de los autores con datos de World Development Indicators.

32 |



CONSTRUYENDO UN MEJOR FUTURO PARA LA REPUBLICA DOMINICANA Marzo 2012

El punto anterior puede verse con mayor claridad en el Gréfico 1.21, el cual muestra la relacion negativa entre el
nivel de valor agregado por trabajador de un pais y la cantidad de trabajadores por terreno arable; se observa que paises
muy tecnificados como Estados Unidos, Francia, Dinamarca Suecia y Finlandia obtienen alta produccién por trabajador,
pero utilizan pocos trabajadores por hectdrea arable. Por su parte, Nepal, Vietnam, Ruanda y Kenia tienen muchos
trabajadores por hectdrea, pero cada trabajador tiene un valor agregado muy bajo.

Por su parte, la Republica Dominicana tiene un nivel de productividad agricola mayor al que predice su nivel de
empleo por hectarea, pero todavia esta por debajo de muchos paises que mediante el uso de tecnologias mds avanzadas
obtienen mayor productividad, tales como Chile, Corea del Sur, Mauricio, Portugal, Venezuela y Uruguay.

A modo de ejemplo, si la Republica Dominicana lograse los niveles de productividad agricola de Venezuela
(manteniendo el numero de trabajadores constante) el pais podria mas que duplicar su produccidn agricola, mientras que
los niveles de productividad de Uruguay significarian un aumento de 250%.

Grafico 1.21: Productividad laboral y empleo por hectarea
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Fuente: Célculo de los autores con datos de World Development Indicators.

De lo anterior se desprende que, de cara al futuro, hay mucho espacio para que la agricultura contribuya al
aumento y diversificacion de las exportaciones, asi como al incremento del ingreso, mediante la incorporacién de
tecnologias al sector, pero no para la creaciéon de empleos. Incluso, podria suceder que una politica agricola exitosa
llevase a la reduccién del nimero de empleos directos en el sector agricola. No obstante, es posible que a medida que el
pais vaya industrializando mas sus productos agropecuarios se registre un aumento de los trabajadores en la rama
agroindustrial.

Por tanto, dado que el sector agricola no es probable que aumente la cantidad de empleos directos, la mayor
parte de la generacién de empleos debe producirse en otros sectores transables de la economia.
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ESCENARIOS DE EXPORTACIONES DE SERVICIOS: POTENCIAL TURISTICO

El desarrollo turistico de la Republica Dominicana ha estado fundamentalmente dominado por cadenas de

hoteles “todo incluido” en zonas costeras con playas de muy alta calidad. De hecho, el pais ha registrado un

impresionante crecimiento de la industria turistica en los ultimos 20 afios. El PIB real del turismo se ha casi cuadruplicado

en estas dos décadas, muy por encima del PIB total, mientras que la llegada total de no residentes al pais ha pasado de 1

millén en 1990 a mas de 4 millones en 2010, lo cual se ha traducido hoy en dia en ingresos de divisas por turismo de mas

de 4 mil millones de ddlares. Igualmente, el gasto promedio por turista ha pasado de 88 ddlares por noche en 1993 a 107

ddlares por noche en 2010, un importante aumento, pero una cifra todavia baja como se mostrara mds adelante.

No obstante, hay varios elementos que sefialan que la actividad turistica necesita mayor diversificacion. La

, s , . . 9 . .
mayoria de los polos turisticos del pais muestran estancamiento o declive,” fases naturales en el ciclo de vida de los

productos turisticos. Como muestra el Grafico 1.22, Puerto Plata y La Romana son polos en declive, mientras que Santo

. . o s . .z 10
Domingo es un polo en estancamiento, siendo Punta Cana el Unico polo que se encuentra en la fase de consolidacion.

Grafico 1.22: Ciclo de vida de los polos turisticos dominicanos
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Fuente: Primera figura en Miller y Gallucci (2004), demas figuras son elaboraciones de los autores con informaciones del Banco Central de la Rep. Dom.

9 TR s ., . . .z , .
Para el andlisis se utiliza el nimero de llegada de pasajeros en aeropuertos de cada polo como aproximacion al nimero de turistas que va a ese polo.
"% El polo turistico de Samand es probable que esté en la fase de exploracion, pero la escasez de datos dificulta un mayor andlisis.
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No obstante, quedan muchas regiones con playas excepcionales que todavia no se han desarrollado, tales como
el suroeste del pais (provincia Pedernales) y el Noroeste (provincia Monte Cristi). Las dos provincias anteriormente
mencionadas son de las mas pobres del pais, por lo que la generacion de empleo y mejora en los ingresos que el
desarrollo turistico generaria contribuiria a disminuir la desigualdad socio econdmica entre las distintas regiones del pais,
elemento trascendental dada la importancia del enfoque territorial que se plantea en la END (de hecho, la END tiene
varias metas cuantitativas relacionadas a la pobreza en las distintas zona del pais).

Por otra parte, el nimero de turistas por habitantes que recibe la Republica Dominicana es bajo comparado con
otros paises con industria turistica importante. En una muestra de 57 paises la Republica Dominicana estda en la posicidn
36 en este indicador, tal como muestra el Grafico 1.23.

Grafico 1.23: Turistas per capita en paises seleccionados
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Fuente: Célculos de los autores con informaciones de la Organizacién Mundial del Turismo.

Si la Republica Dominicana lograse aumentar el nimero de turistas per cdpita a niveles como Mauricio, el total
de turistas pasaria de 4 millones a 6.1 millones. Si lograse los niveles de Jamaica, dicho total aumentaria a 6.8 millones,
mientras que si llegase a los niveles de Puerto Rico, la cantidad de turistas pasaria a ser casi 9 millones de visitantes al

ano.

De todas formas, incrementar el nimero de turistas es una de varias formas de aumentar los ingresos por
turismo del pais. Otra variable de importancia es el gasto promedio de los turistas, variable en la cual la Republica
Dominicana ocupa el lugar 23 en la muestra de paises utilizada, con un gasto promedio de USD 1,012 por turista, como
muestra el Grafico 1.24.
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Grafico 1.24: Gasto promedio por turista en paises seleccionados
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Fuente: Célculos de los autores con informaciones de la Organizacién Mundial del Turismo.

El gasto por turista puede ser dividido en dos componentes: estadia promedio y gasto promedio por dia. El
elevado gasto promedio en Republica Dominicana se debe fundamentalmente al alto nimero de dias que pasan los
turistas en el pais (9.2 noches), una de las estadias mas largas en la muestra, en parte reflejando el modelo de turismo
“todo incluido”, en el que los turistas compran paquetes en hoteles que van desde una hasta varias semanas en el pais.
No obstante, el gasto promedio por dia de 107.2 délares™ es uno de los mas bajos en la muestra, igualmente reflejo del
modelo de turismo en el cual los visitantes no salen de los hoteles y, por tanto, no gastan en alimentos, bebidas,
diversidn, suvenires y demas. Este hecho responde, entre otras cosas, a la falta de oferta complementaria, deficiencias de
infraestructura y problemas de seguridad.

Es importante aclarar que la Republica Dominicana no es un caso de excepcién, pues, como se evidencia en el
Grafico 1.20, los paises con estadias de turistas altas tienden a tener un bajo gasto por dia. De hecho, el pais tiene un
gasto promedio similar al que se espera dada la simple correlacidn anteriormente sefalada. No obstante, hay paises como
Mauricio y Barbados que, a pesar de tener mayor estadia promedio que la Republica Dominicana, tienen un gasto
promedio diario mucho mayor. Si la Republica Dominicana lograse el gasto diario de Mauricio o Barbados, las
exportaciones por turismo llegarian a un total de 5,125 millones y 6,325 millones de ddlares, respectivamente, muy por
encima de los 4,100 millones que registra en la actualidad.

11 P . . . ’
Este monto es similar a la tarifa por noche de los hoteles todo incluido en el pais.
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Grafico 1.25: Gasto promedio por turista en paises seleccionados
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Fuente: Calculos de los autores con informaciones de la Organizaciéon Mundial del Turismo.

Con miras al futuro, la Republica Dominicana puede aumentar significativamente la recepcidn de turistas, pero es
poco probable que esto ocurra en los polos turisticos en fase de estancamiento, por lo cual es importante el desarrollo de
nuevos polos en el pais. México, por ejemplo, continuamente desarrolla nuevos polos turisticos, lo cual contribuye al
crecimiento del sector en ese pais.

Al respecto, todavia hay varias areas en el pais con enorme potencial tanto para turismo de playa como para el
turismo de montaiia, golf, caza, pesca deportiva, campismo, convenciones, ecoturismo, aventura, cultural, medicinal,
entre otros.

A modo de ejemplo, es paraddjico que en Santo Domingo, a pesar de ser un importante centro histérico —
primado de América— del periodo colonial del continente americano, actualmente no aproveche mas el potencial que
tiene para el turismo cultural, pues solo el 3.2% de los turistas que visitaron el pais en 2009 lo hicieron por su riqueza
historica.™

Nuevos productos turisticos conllevarian un mayor gasto por dia y una estadia menos prolongada, lo cual
permitiria recibir mayor numero de turistas por habitacion y cada turista gastaria mds, traduciéndose en mayores ingresos
por concepto de turismo.

Adicionalmente, el desarrollo turistico tiene la ventaja de que genera una demanda por productos y servicios que
se convierten en ”exportaciones"13 sin necesidad de salir del pais, lo cual es muy importante pues estos productos pueden
ser “exportados” sin ser transportados al exterior ni tener que pasar por los complejos sistemas de aduanas de ambos
paises (emisor y receptor), ademds de que convierte en “transables” muchos servicios que de otra forma serian no
transables (por ejemplo, el transporte local, las comunicaciones y los servicios personales que usan los turistas durante su

2 Encuesta de Opinidn, actitud y motivacién a extranjeros no residentes 2009, Banco Central de la Republica Dominicana.

3 ™ , . N . . . . . . . . .

3 Se utiliza el término exportaciones, entre comillas, pues aunque estos productos y servicios no salen del pais (definicién comun de exportaciones de
bienes) son consumidos por no residentes.
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estadia). De hecho, estimaciones de la Junta Agroempresarial Dominicana indican que en la actualidad la venta de
productos agricolas a los hoteles ronda los 400 millones de ddlares, monto superior a los 387 millones de ddlares que
totalizaron las exportaciones agricolas tradicionales (azucar, cacao, café y tabaco) en 2010.

De todas formas, es importante tener en cuenta la sostenibilidad ambiental del desarrollo turistico. La expansion
de la presencia geografica y la intensidad de uso del sector turismo requieren de una estrategia medioambiental y
planificacion territorial definida, tema de gran importancia en la END. El manejo de los desechos sdlidos, el tratamiento
de las aguas y la preservacion de la belleza natural son aspectos imprescindibles no solo para evitar dafios a la sociedad
dominicana, sino también para mantener el atractivo turistico del pais. Esta confluencia de intereses debe llevar a crear
una importante alianza en pro de un turismo ambientalmente responsable.

FUENTES DE CRECIMIENTO: LECCIONES DE SIMULACION

Visto desde otro angulo, el futuro crecimiento econémico debe provenir de aumentos tanto en la productividad
entre sectores como en la productividad en los sectores. En otras épocas y en otros paises, la transicion demografica
contribuyé al crecimiento mediante el aumento del nimero de trabajadores per capita. Sin embargo, esta fuente de
crecimiento aportara relativamente poco a las metas de la END, contribuyendo quizas un 0.3% de crecimiento anual
(escenario optimista, que asume que la productividad por trabajador se mantiene constante).

Los cambios poblacionales implican que en los préximos 20 afos, para que el pais pueda mantener la tasa de
desempleo actual, se requerird crear al menos 1 millén de puestos de trabajos. Para alcanzar la tasa de desempleo
ampliada del 6.4% propuesta como meta en la END, el pais deberd crear 1.6 millones de empleos para los nuevos
ingresantes al mercado laboral.

Por las razones argumentadas anteriormente, una parte sustancial de estos nuevos puestos de trabajo deberian
ser creados por el sector transable, lo cual contribuiria al aumento de la productividad total, dado que la productividad
del sector transable es 54% mayor que la del sector no transable, al tiempo que el crecimiento promedio de la
productividad en transables ha sido superior a la observada en no transables en los ultimos 20 afios.™

Para analizar las disyuntivas que presenta el pais, estudiamos las diversas formas en las que se pueden alcanzar
las metas de crecimiento y empleo que supone la END. Sabemos, por cuentas nacionales, que el sector transable es en
promedio mas productivo que el sector no transable. Por ello, podemos dejar fija la meta de crecimiento y descomponer
sus fuentes en términos de cuanto aumentaria el PIB por reasignar trabajadores de un sector al otro, y cuanto debiera
aumentar la productividad en cada sector. Mientras mayor sea la transferencia de trabajadores del sector no transable al
sector transable, mayor contribucidn hara esto al incremento del producto vy, por lo tanto, menos ambiciosa tiene que ser
la meta de aumento de la productividad dentro del sector transable. Para realizar estos calculos suponemos que el
crecimiento de la productividad en no transables es de 1.7%, igual al promedio observado en el periodo 1991-2009. Los
resultados se muestran en la Tabla 1.4. Las columnas indican los tres escenarios de crecimiento de la END. Las filas indican
supuestos de aumento de empleo en el sector transable. La data muestra cual debe ser el aumento en la productividad
transable. La Tabla 1.5 muestra cudl seria el cambio en el nimero de empleos por sector para cada supuesto de variacion
del empleo transable.

' La productividad es calculada con datos del sector real y del sector laboral publicados por el Banco Central de la Republica Dominicana.

38 |



CONSTRUYENDO UN MEJOR FUTURO PARA LA REPUBLICA DOMINICANA Marzo 2012

El mensaje es claro. Sin una expansion significativa del empleo en el sector transable, las tasas de aumento de la
productividad tendrian que ser inusualmente elevadas. Tasas anuales de crecimiento de la productividad por encima del 4

por ciento son muy poco frecuentes.

Tabla 1.4: Matriz de combinaciones aumento de productividad

Cambio porcentual del Crecimiento requerido de productividad en transables

empleo a transables Escenario pesimista Escenario Intermedio Escenario optimista
0% 3.8% 5.6% 7.2%
10% 3.1% 4.7% 6.1%
20% 2.6% 4.0% 5.4%
30% 2.2% 3.5% 4.8%
40% 1.9% 3.1% 4.3%

Fuente: Calculo de los autores con datos del Banco Central de la Republica Dominicana.

Tabla 1.5: Cantidades de empleos a crear en cada sector
Cambio porcentual del Cambio absoluto en nimero de empleos

empleo a transables Transables No transables
0% 321,749 689,938
10% 782,316 229,371
20% 1,242,883 (231,196)
30% 1,703,451 (691,764)
40% 2,164,018 (1,152,331)

Fuente: Calculo de los autores.

CRECIMIENTO BASADO EN TRANSABLES: ENFOQUE DE ACUMULACION DE CAPACIDADES

Como se dijo anteriormente, el pais requiere un cambio estructural que conlleve a la diversificaciéon y aumento
en la sofisticaciéon de su canasta exportadora. Para lograrlo, se debe enfatizar el descubrimiento y acumulacién de nuevas
capacidades del sistema dominicano. Estudios recientes (Hausmann e Hidalgo, 2009) muestran que el conjunto de
capacidades de un pal's15 es un importante determinante del crecimiento econdmico, siendo la distancia entre el PIB per
capita observado y el PIB per capita que pronostica su conjunto de capacidades un importante predictor del crecimiento
econdmico futuro. El Gréafico 1.26 muestra la relacidon entre estas dos variables. Paises como India y China estan por
debajo de la linea de regresion, indicando que son mas pobres de lo que predice su dotacidn de capacidades. Hidalgo y
Hausmann (2009) muestran que esta distancia estd asociada a su crecimiento esperado: los paises tienden a converger al
nivel de ingreso que sus capacidades pueden soportar. En contraste, Republica Dominicana se encuentra por encima de
lo que predice su complejidad (ver Gréfico 1.21), lo que sugiere que, con las capacidades actuales, no hay mucho
potencial de crecimiento.

1! s . . . . s .z , . .
® La proxy utilizada para el conjunto de capacidades incluye la diversificacién de la canasta exportadora de un pais y la ubicuidad de los productos de su
canasta exportadora, pero no se hace una taxonomia del conjunto de capacidades de un pais. Ver anexo 2 para mayor informacion.
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Grafico 1.26: PIB per capita esperado de los paises, dados sus niveles de complejidad econémica (afio 2005)
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Fuente: Calculos de los autores con datos de exportaciones HS6 de Bacii, Cepii.

Para acelerar la acumulacién de capacidades productivas se requiere un proceso de busqueda activa de nuevas

actividades transables. Ello implica:

e Generar una estrategia macroecondmica que propenda a una mayor y mas estable rentabilidad relativa del

sector transable.

e Facilitar el acceso de los agentes econdmicos a los recursos financieros que les permitan realizar las inversiones

necesarias para el desarrollo de las capacidades actuales y la acumulacién de nuevas capacidades.

e Garantizar la provision oportuna de insumos publicos y la reduccién de costos de produccién internos, ambos

elementos necesarios para el proceso de transformacion estructural.

e Mejorar significativamente la calidad del sistema educativo dominicano.

e Aprovechar las ventajas y sinergias que ofrece la cercania con la Republica de Haiti.

A continuacidn se explican las implicaciones de las politicas publicas anteriormente recomendadas en el contexto

especifico dominicano.
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MACROECONOMIA

Un crecimiento econdmico basado en dinamismo del sector transable requiere que el tipo de cambio real sea
adecuado y relativamente estable. Periodos de fuerte apreciacidn real implican un menor precio relativo de los transables
y, por lo tanto, una menor rentabilidad del sector. En Rodrik (2008) se muestra como la mayoria de los casos de alto
crecimiento econdmico han requerido un tipo de cambio real mas subvaluado, que afecta dicho crecimiento a través del
dinamismo del sector transable. Igualmente, un tipo de cambio real volatil implica un nivel de rentabilidad inestable, lo
cual disminuye la inversién en el sector.

Es importante destacar que lo que importa a los efectos de este analisis es el tipo de cambio real, es decir, el
precio relativo de los bienes transables respecto de los no transables, y no el nominal, el cual es el precio de la moneda
nacional en términos de las monedas externas, como por ejemplo el ddlar.

Se dice que el tipo de cambio real se encuentra en una posicién de equilibrio cuando es compatible con el logro
simultaneo de una situacién de pleno empleo (o equilibrio interno) y equilibrio en las cuentas externas. Un pais que tenga
desempleo con superavit externo puede aspirar a reducir el desempleo mediante una politica de estimulo a la demanda
interna, pues ésta implicard un mayor nivel de empleo y de importaciones, permitiendo que la economia se acerque a una
situacion de mayor equilibrio externo e interno. Pero, si un pais registra alto desempleo con un déficit importante en las
cuentas externas, como es el caso actual de la Republica Dominicana, las politicas de manejo de la demanda causan una
disyuntiva entre el logro del equilibrio externo y el interno: mayor demanda interna puede disminuir el desempleo, pero
solo a costa de un mayor desequilibrio externo. La presencia simultanea de déficit externo y desempleo sugiere un tipo de
cambio real sobrevaluado con respecto a su posicién de equilibrio. Un tipo de cambio real mas competitivo llevaria a un
mayor nivel de empleo, especialmente en transables, y a un menor déficit externo, acercando a la economia a una
situacion de equilibrio general.

En el caso dominicano, los déficits de cuenta corriente llegan a niveles preocupantes. Mientras que en el periodo
1993-2004 los déficits externos fluctuaron entre 0%-4% del PIB, luego de 2005 el desequilibrio externo se ha ampliado,
llegando al alarmante nivel de 10% del PIB en el afio 2008, mientras que el promedio para los ultimos 5 afios es de 6.5%
del PIB. Hay que resaltar que los déficits de cuenta corriente del pais estan entre los mas altos de la region, tal como
muestra el Grafico 2.1.

Grafico 2.1: Déficit de Cuenta Corriente en América Latina para 2005-2010

Déficit de Cuenta Corriente como porcentaje PIB en América Latina
promedio 2005-2010
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Fuente: Elaboracion de los autores con datos de CEPAL.
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El elevado déficit de cuenta corriente se debe al bajo nivel de exportaciones netas. En el lapso 1993-2010, las
importaciones de bienes se han mas que triplicado, mientras que las exportaciones solo se han duplicado, generando asi
una elevada brecha externa que se explica por la baja competitividad de las exportaciones y lo rentable que se han hecho
las importaciones frente a la produccién nacional.

Al respecto, algunos economistas en el pais entienden que el tipo de cambio real esta en su nivel de equilibrio y
que es consistente con los fundamentos macroecondmicos. Ante la inconsistencia de un tipo de cambio real en equilibrio
y un alto déficit de cuenta corriente, argumentan que la misma se debe a choques en los términos de intercambio,
basicamente fruto del aumento en los precios de los hidrocarburos y los insumos agricolas.

Ante tal observacidn, se hace necesario resaltar que deterioros de los términos de intercambio son precisamente
cambios en los fundamentos que, en caso de que sean choques permanentes (en otras palabras, no transitorios)
requieren de reajustes del tipo de cambio real para poder mantener el equilibrio. Si el precio de las importaciones esta
aumentando relativo al precio de las exportaciones, es necesaria una devaluacién real que ayude a mantener controladas
las importaciones y que genere aumentos en las exportaciones. A menos que el elevado precio del petréleo e insumos
agricolas actual bajen drasticamente en un futuro cercano, la posicidn externa actual del pais no es sostenible y requerird
de una devaluacion real.

Es preciso notar que el hecho de que el tipo de cambio real sea parecido al que existié en alguna fecha pasada no
es una demostracion de que esté en un nivel de equilibrio. Los cambios estructurales experimentados por el pais (fin de
Acuerdo Multifibras y deterioro términos de intercambio) implican que el mismo tipo de cambio real del pasado generaria
déficit externo y desempleo. El tipo de cambio real de equilibrio es hoy mas depreciado que en el pasado y el hecho de
que el tipo de cambio real observado no se haya depreciado es reflejo de una sobre-valuacién.

El déficit externo y la baja demanda de empleo que caracterizan a Republica Dominicana reflejan una situacion
de sobre-valuacién que, de mantenerse, podria ser vulnerable a un “paro subito” en los flujos de capital, generando asi
una crisis econdmica. De hecho, un tipo de cambio real sobrevaluado es una de las variables que mayor poder de
prediccion de crisis tienen en la literatura empirica.

Resulta sorprendente ver que economistas dominicanos sostengan que superavits de cuenta corriente se
produjeron en el pais fruto de la crisis econdmica de 2003 y que, por lo tanto, el pais no debe aspirar a tener superavits en
las cuentas externas, pues esto produciria otra crisis. Este tipo de razonamiento es tipico error de causalidad inversa, pues
los superdvits corrientes no producen crisis, sino todo lo contrario: cuando el resto del mundo no esta dispuesto a
financiar los déficits de cuenta corriente de un pais (como lo ocurrido en 2003), el mercado obliga a equilibrar las cuentas
externas y esto produce caidas tanto en la inversién como en el consumo para generar un superdvit externo con el que
financiar el repago de la deuda.

Simplemente hay que ver cdmo China, India, Vietnam, Estonia y Tailandia son paises que gozan de importantes
niveles de superavits corrientes y alto crecimiento econémico. China, por ejemplo, fruto del dinamismo en su industria
exportadora, ha podido tener un crecimiento superior al 9%, sacando de la pobreza a mas de 300 millones de personas.
En la Republica Dominicana, por el contrario, en los ultimos diez afios el nimero de pobres ha aumentado 1 millén de
personas y el nimero de indigentes ha aumentado 250,000, a pesar del déficit externo. Este desempeiio refleja la pérdida
de empleos formales en el sector transable asociada a la sobre-valuacién cambiaria.

Otro punto de debate en el pais es la conveniencia de tener superavits de cuenta corriente (lo cual es
equivalente a exportar capital) en economias con bajos niveles de ingreso y capital como la dominicana. Nuevamente, las
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comparaciones internacionales ayudan a entender mejor este punto. China en 1990 tenia un ingreso per cdpita PPP de
800 délares, cuatro veces inferior al dominicano, no obstante a ello registré un superdvit promedio superior al 3.5% del
PIB para el periodo 1990-2009.

Ademas, en los ultimos anos el déficit externo dominicano ha estado financiando el consumo, no la inversién, tal
como se explico en el capitulo 1 del presente informe. Republica Dominicana tiene una de las tasas de inversion mas bajas
de América Latina y aun asi tiene un alto déficit en la cuenta corriente, reflejo de una tasa de ahorro ain mds baja.

Por otra parte, no solo es importante la rentabilidad actual del sector exportador, sino también las expectativas
de la misma a futuro. Los agentes econdmicos tienen expectativas de cdmo respondera el pais a distintos escenarios vy
como el tipo de cambio real reaccionara a los mismos, por lo que los inversionistas locales incorporan esas expectativas
en las decisiones de inversion entre ambos sectores (transable y no transable), mientras que los inversionistas
internacionales (Inversidén Extranjera Directa) lo toman en cuenta a la hora de elegir el pais destino de su inversion. Por
tanto, tener un tipo de cambio real sin fuertes fluctuaciones es importante para un efectivo desarrollo del sector
exportador.16

Sobre este aspecto, se ha planteado en el pais que la mejor politica de promocidn de las exportaciones y el crecimiento es
mantener la estabilidad relativa del tipo de cambio, algo que es cierto; solo falta afiadir una estabilidad relativa en un
nivel competitivo. Republica Dominicana ha pasado la prueba de estabilidad relativa, el problema ha sido que dicha
estabilidad ha sido en un nivel sobre-apreciado.

POLITICA MONETARIA

En un marco de politica monetaria de “metas de inflacion”, donde la inflacion es el Unico objetivo y la tasa de
interés la Unica variable de politica, las amenazas inflacionarias implicarian aumentos en la tasa de interés que propiciaran
una revaluacion cambiaria. Por ejemplo, si la aceleracion inflacionaria es causada por una politica fiscal muy laxa, lo que
lleva a un exceso de demanda interna y a una fuerte expansion de la actividad no transable, la apreciacién del tipo de
cambio real generada por la subida de tasas de interés llevaria a una contraccién concentrada preferentemente en el
sector transable.

Igualmente, ante choques de oferta tales como un aumento en el precio del petrdleo, el deterioro de los
términos de intercambio que este choque externo implica deberia ser ajustado idealmente por una depreciacion del tipo
de cambio real. Sin embargo, la politica de metas de inflacidn llevaria a una subida de la tasa de interés y una apreciacion
cambiaria, lo que dificultaria el ajuste y comprometeria la rentabilidad del sector transable, generando de esta forma
una contraccion ineficiente e inoportuna.

Por tanto, para proteger el nivel del tipo de cambio real es importante que el pais adopte una estrategia
macroeconémica basada en una politica fiscal ajustada, que permita que la meta de inflacién se pueda lograr con una
politica monetaria mas laxa que propicie un tipo de cambio mas competitivo.

Adicionalmente, es importante modificar el sistema de “metas de inflacién” reconociendo que el Banco Central
tiene mas objetivos que la pura inflaciéon y mas instrumentos que la tasa de interés. En el sistema tradicional de metas de
inflacidon se asume que el Banco Central tiene una disyuntiva entre la inflacién y el nivel de ocupacidn, e intenta lograr el

16 Si bien es cierto que el tipo de cambio real debe fluctuar para acomodar los choques que produzcan cambios en los fundamentos, preservando asi el
equilibrio externo, aqui nos referimos a evitar las fluctuaciones que son producto de los flujos financieros especulativos.
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nivel de empleo mas alto posible consistente con su meta de inflacidn. Para ello, ajusta la tasa de interés, aumentandola
cuando piensa que la inflacion esperada excedera la meta y reduciéndola en caso contrario. El problema es que en una
economia abierta, el Banco Central no puede dejar de preocuparse por las desviaciones del tipo de cambio real con
respecto de su nivel de equilibrio o, lo que es el otro lado de la moneda, el saldo de la cuenta corriente de la balanza de
pagos con respecto a su nivel de equilibrio.

A menudo se argumenta que el tipo de cambio real es un precio real y, como tal, no se ve influenciado por
variables nominales tales como el tipo de cambio nominal, sino por cambios en cantidades reales. Sin embargo, desde los
trabajos de Michael Mussa (1980, 1981) se sabe que en muchos paises los movimientos del tipo de cambio nominal se
expresan en gran medida en cambios en el tipo de cambio real. Mds aun, Levy Yeyati y Sturzenegger (2007) muestran que
la compra y venta de reservas internacionales por parte del Banco Central afecta el tipo de cambio real tanto a corto
como a mediano plazo.

Como bien recordara el economista Jan Tinbergen, mientras mas objetivos de politica se tengan, mas
instrumentos de politica hay que usar. Ademas de la tasa de interés, los bancos centrales tienen un conjunto de otras
acciones que pueden tomar. Estas incluyen la intervencién cambiaria no esterilizada, la intervencion cambiaria
esterilizada, la variacién en el encaje bancario, los requisitos de capital o el aprovisionamiento de los préstamos del
sistema financiero, impuestos a los ingresos de capital, entre otros.

Un sistema de “metas de inflacién modificado” implicaria aceptar que el Banco Central no puede mantenerse
indiferente con respecto a las desviaciones del tipo de cambio real con respecto a su nivel de equilibrio. Por ello, debe
comunicar al mercado cual es su opinidon respecto a esta desviacion y utilizar estos instrumentos adicionales en su
estrategia.

Por ejemplo, supongamos que el Banco Central se encuentra ante una situacidn en la que la economia se esta
sobre-calentando debido a una expansiéon excesiva del crédito doméstico financiado con ingresos de capital, y que el tipo
de cambio real se encuentra apreciado con respecto a su nivel de equilibrio. Con la politica tradicional de “metas de
inflacién”, aumentaria la tasa de interés, lo que llevaria a estimular el ingreso de capitales y a una apreciacién adn mayor.
Con la politica de “metas de inflacidon modificada”, el Banco Central puede actuar aumentando el encaje sobre los
ingresos de capital, o sobre el sistema bancario. Esto llevaria a reducir el ingreso de capitales o a enfriar el mercado de
crédito sin estimular una apreciacién adicional. Esto es lo que ha hecho con éxito el Banco Central de Turquia. Igualmente,
el Banco Central de Brasil ha usado en afios recientes fuertes obstaculos a los ingresos de capitales de corto plazo.

Alternativamente, un aumento de tasas de interés conjuntamente con una compra esterilizada de reservas
internacionales puede producir una disminucidn en las expectativas de inflacidn sin conllevar apreciacién cambiaria. Esta
ha sido la politica adoptada por el Banco de Israel para luchar contra la apreciacion cambiaria sin comprometer su meta
de inflacion.

En la medida que el mercado entienda las preocupaciones del Banco Central y sepa que este tiene instrumentos
con los que actuar en contra de una apreciacién inconveniente, se genera una situacion de “ambigtiedad constructiva”, lo
que conlleva a lo que, a partir del trabajo de Paul Krugman, se denomina “especulacidon estabilizante”: el solo anuncio del
Banco Central de que le disgusta el nivel del tipo de cambio hace que el mercado lo mueva en la direccidn que el ente
emisor desea. Sobre este particular, la intervencién del Banco Central de Suiza en el segundo semestre de 2011 es un
ejemplo del poder de comunicacidon del Banco Central, ademas de mostrar que incluso paises como Suiza no estan
comodos con niveles significativos de apreciacion cambiaria.
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En estos momentos, cuando los paises desarrollados enfrentan un débil nivel de actividad econdmica y fijan tasas
de interés sumamente bajas, la liquidez internacional que esta politica genera busca rentabilizarse en los paises con tasas
de interés mds elevadas. Esto genera movimientos de capital que pueden causar fuertes desviaciones temporales del tipo
de cambio real y movimientos inconvenientes e insostenibles de la cuenta corriente de la balanza de pagos. De hecho, el
propio Banco Central de la Republica Dominicana utilizé en 2009 la compra esterilizada de reservas internacionales para
evitar mayores apreciaciones del tipo de cambio (tal como ocurrié en otras economias emergentes) en un contexto de
aumento del diferencial de tasas de interés, dado el fuerte declive de las tasas en economias desarrolladas en recesién
(Estados Unidos y Europa, por ejemplo).

Pero, como es bien conocido, los paises enfrentan lo que se ha dado en llamar “la trinidad imposible”. Los paises
pueden escoger dos de los siguientes tres elementos, pero no los tres: control sobre el tipo de cambio, politica monetaria
independiente y libre movimiento de capitales. La politica tradicional de “metas de inflacion” conllevaba el abandono del
primer elemento, en favor de los ultimos dos. Las condiciones actuales de los mercados monetarios han llevado a que los
paises reconstruyan cierto control cambiario, abandonando la libertad de movimientos de capital de corto plazo. Para
ello, han estado aplicando una serie de medidas para desincentivar la entrada de flujos de capitales externos, tales como
los encajes a la entrada de capitales de corto plazo y restricciones a la participacién de los no residentes en las subastas
de bonos del Banco Central o del Ministerio de Hacienda.

Hasta fechas recientes, el grueso de los ingresos de capital a Republica Dominicana ha sido por concepto de
inversion extranjera directa, pero las condiciones actuales favorecen a que esto deje de ser asi y que los movimientos de
capital empiecen a incrementarse, quizds comenzando por el sistema financiero. Las politicas aqui descritas pueden
constituir una estrategia para evitar que los desequilibrios financieros internacionales dificulten el logro de las metas de la
END.

POLITICA FISCAL

En términos de politica fiscal es importante sefialar que en afios recientes esta ha sido altamente pro-ciclica,
siendo expansiva en periodos de alto crecimiento econdmico y contractiva o neutral en periodos de recesion (ver Grafico
2.1). Esto agrava la volatilidad del producto y del tipo de cambio real. Para evitarlo, es importante estabilizar el gasto
como porcentaje del PIB tendencial, pues esto conllevaria a que, para un esquema tributario dado, el gobierno tenga
superavits en tiempos de auge que compensen los déficits generados en afios de desaceleracidon econdmica.

Grafico 2.1: Prociclicalidad de la politica fiscal en Republica Dominicana en el periodo 1991-2009
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Fuente: Calculo de los autores con datos del Banco Central de la Republica Dominicana y el Ministerio de Hacienda.
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Una forma de implementar una politica fiscal anti-ciclica es mediante el establecimiento de una regla fiscal en la
cual el gasto del proximo afo crezca al ritmo del crecimiento esperado del PIB real tendencial mas la inflacion esperada.
Para que este esquema sea creible y no sea desvirtuado manipulando las proyecciones del crecimiento o de la inflacién
con fines fiscalistas, algunos paises, como Chile, han optado por crear comités independientes encargados de realizar
dichas proyecciones. Una forma de implementar esta idea en Republica Dominicana es mediante la creacion de un comité
de expertos que se relina bianualmente para tomar nota de la situacién econdmica, actualizar las proyecciones y verificar
el cumplimiento de la regla fiscal. Es importante que dicho comité incluya expertos que gocen de la confianza de cada
partido politico, asi como representantes de organismos financieros internacionales y expertos independientes, de
manera que haya un balance adecuado entre los intereses de corto y largo plazo.

De la misma manera, este comité de expertos estaria comprometido con emitir anualmente su visidn sobre la
compatibilidad entre la estructura tributaria y el financiamiento en el tiempo de la meta de gasto publico como
porcentaje del PIB.

De hecho, diversos programas que requiere la implementacion de la END significarian un importante aumento en
el gasto publico, un elemento dificil dado el contexto actual de las recaudaciones fiscales, puesto que Republica
Dominicana es uno de los paises con menor presion tributaria en América Latina (ver Gréfico 2.2), concomitantemente
con un presupuesto pre asignado por ley a distintas instituciones (municipios, Poder Legislativo, Poder Judicial, CAmara de
Cuentas, entre otros)"’ y los compromisos de transferencias de recursos del gobierno al Banco Central en el marco de la
ley 167-07 para cubrir el déficit cuasi fiscal. En definitiva, los requisitos de gastos publicos estan por encima de los niveles
actuales de recaudacién tributaria.

Grafico 2.2: Presion fiscal en América Latina en 2010
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Fuente: Calculo de los autores con datos de CEPAL.

Como se observa en el grafico anterior, la Republica Dominicana tiene en la actualidad una presidn tributaria de
12.6%, la tercera mas baja en América Latina, una regién de por si con baja presidn tributaria, entre otras cosas, por los
altos niveles de informalidad en la economia. El grafico también muestra que las diferencias en la presion tributaria se
deben a distintos niveles de ingresos tributarios como porcentaje del PIB o por diferentes niveles de contribuciones a la
seguridad social. Argentina, por ejemplo, tiene muy bajos ingresos tributarios pero impone altos niveles de contribuciones
a la seguridad social.

Y para una lista exhaustiva de los compromisos presupuestarios ver tabla 6 del Documento Base de la END.
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Son justamente las contribuciones a la seguridad social como porcentaje del PIB lo que explica gran parte de la
diferencia entre la presion tributaria de la Republica Dominicana y los demas paises de la regién, pues en este renglon el
pais muestra los menores niveles de recaudacion de toda América Latina, como muestra el Grafico 2.4.

No obstante, es preciso notar que los bajos niveles de contribuciones a la seguridad social como porcentaje del
PBI se deben a que en la Republica Dominicana el régimen de seguridad social es de capitalizacidn individual, similar a
paises como Chile (nétese que Chile también presenta bajos niveles en el Grafico 2.2). Dado que en los datos fiscales las
contribuciones a la seguridad social solo incluyen los aportes del Estado, es normal que estos niveles sean bajos en paises
con régimen de capitalizacion individual.

Por consiguiente, el analisis correcto debe ser comparar los niveles de ingresos tributarios como porcentaje del
PIB. En el caso de la Republica Dominicana, los ingresos tributarios como porcentaje del PIB alcanzan 12.6%, cercano a la
mediana en América Latina de 13.7% (ver Grafico 2.3), un nivel no bajo tomando en cuenta que muchos paises con altos
ingresos tributarios obtienen dichos recursos de la exportacién de materias primas (cobre en el caso de Chile, petréleo en
Venezuela, gas y minerales en Bolivia).

Por tanto, no es cierto que Republica Dominicana es uno de los paises con menores recaudaciones de la region,
pues si se controla por tipo de sistema de seguridad social y por impuestos a la extraccidn de recursos fosiles y minerales,
se evidencia que en el pais la tributacion a la actividad econdmica esta cercana al promedio latinoamericano y superior a
México, Panama y Colombia, paises con mayor nivel de desarrollo.

Grafico 2.3: Ingresos tributarios como porcentaje del PIB en América Latina en 2010

Ingresos tributarios como % del PIB en América Latina en 2010

13.7%

Fuente: Calculo de los autores con datos de CEPAL.

Grafico 2.4: Contribuciones a la seguridad social como porcentaje del PIB en América Latina en 2010
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Contribuciones seguridad social como % del PIB en América Latina en
2010
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Fuente: Elaboracion de los autores con datos de CEPAL.

En el caso de impuestos tributarios, debe tomarse en cuenta que las tasas de impuestos en el pais son muy
similares a las de otras economias de la region; sin embargo, tanto el impuesto al valor agregado (llamado ITBIS en la
Republica Dominicana) como el impuesto sobre la renta recaudan menos que en paises con tasas similares o menores, tal
como muestran los Graficos 2.4-2.5."® En el caso del ITBIS, la recaudacion en el pais es una de las mas bajas de la regidn,
muy por debajo de otros paises centroamericanos con tasas menores (ver Gréfico 2.5). Por su parte, el impuesto sobre la
renta a empresas llama aun mas la atencidén, siendo el segundo de menor recaudacién en un grupo de 9 paises
latinoamericanos para los que se dispone de informacién, solo por encima de Honduras (ver Grafico 2.6) y muy por
debajo de paises con tasas menores. En el caso del impuesto sobre la renta a personas fisicas es distinto, pues la
recaudacién esta por encima de paises como Bolivia, Panama y México, pero aun por debajo de paises con tasas similares
o0 menores como Perd y Uruguay (ver Grafico 2.7).

Grafico 2.5: Tasas y niveles de recaudacién como porcentaje del PIB, caso IVA / ITBIS
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Fuente: Elaboracion de los autores con datos de CEPAL, Banco Mundial y Deloitte.

Grafico 2.6: Tasas y niveles de recaudacion como porcentaje del PIB, caso ISR empresas

18 ) . ] .
En todos los gréficos, las tasas que se incluyen son tasas maximas (la mas alta de las escalas de tasas).
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Fuente: Elaboracidon de los autores con datos de CEPAL, Banco Mundial y Deloitte.

Grafico 2.7: Tasas y niveles de recaudacion como porcentaje del PIB, caso ISR personas fisicas
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Fuente: Elaboracidon de los autores con datos de CEPAL, Banco Mundial y Deloitte.

Lo mostrado anteriormente implica que la baja recaudacién en el pais no se debe a bajas tasas de impuestos,

sino a altas exenciones o a evasidn fiscal. En el caso de exenciones fiscales, debe aclararse que los bajos niveles de

recaudacién no han sido provocados por los programas de incentivos fiscales a sectores productivos, ya que el gasto

tributario (impuestos no recaudados) de Zonas Francas, Turismo e Industrias Manufactureras en 2011 se proyecta inferior

al 0.35% del PIB, segun estimaciones de la Comisién Interinstitucional, tal como muestra la Tabla 2.1. Llama la atencion

que, siendo el Impuesto sobre la renta a empresas el que recauda menos en comparacion regional, su baja recaudacion

no se deba a exenciones, por lo que parece ser que los niveles de elusidon y evasion fiscal en este renglén son

particularmente altos. En cuanto a las exenciones en la canasta de consumo, es cierto que en el pais gran parte de la
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canasta de consumo esta desgravada, sobre todo alimentos y transporte, lo cual implica un gasto tributario estimado de
3.22%, tal como muestra la Tabla 2.2.

Tabla 2.1: Gasto Tributario sectorial, estimaciones para 2011"

Sector del PIB

Zonas Francas 0.20%
Proindustria 0.09%
Turismo 0.06%

Cadena Textil y/o Cueros 0.00%

Fuente: Comisidn Interinstitucional conformada por el Ministerio de Hacienda, Ministerio de Economia, Planificacién y Desarrollo y la Direccién General
de Impuestos Internos.

Tabla 2.2: Gasto Tributario del ITBIS interno, estimaciones para 2011

Rengldn ‘ % del PIB ‘
Alimentos 1.32%
Transporte 0.62%
Vivienda 0.59%
Salud 0.27%
Importaciones 0.20%
Servicios 0.12%
Educacion 0.05%
Actividades Culturales 0.05%

Fuente: Comisidn Interinstitucional conformada por el Ministerio de Hacienda, Ministerio de Economia, Planificacidn y Desarrollo y la Direccién General
de Impuestos Internos.

En lo relativo a otros impuestos, tales como impuestos a la propiedad, impuestos al comercio internacional y los
impuestos selectivos al consumo, la Republica Dominicana es uno de los paises de América Latina con mayores niveles de
recaudacién en estos renglones (ver Graficos 2.8-2.10).

Grafico 2.8: Impuestos a la propiedad como porcentaje del PIB en América Latina en 2010
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Fuente: Elaboracion de los autores con datos de CEPAL.

' Estos calculos no incluyen beneficios recibidos via exencién de ITBIS o de Impuesto a los actives debido a la dificultad para desagregar los datos por
sector.
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Grafico 2.9: Impuestos especificos/selectivos como porcentaje del PIB en América Latina en 2010
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Fuente: Elaboracion de los autores con datos de CEPAL.

Grafico 2.10: Impuestos al comercio internacional como porcentaje del PIB en América Latina en 2010

Impuestos al comercio internacional como porcentaje del PIB

Fuente: Elaboracion de los autores con datos de CEPAL.

Por tanto, toda reforma en materia fiscal debe procurar elevar la recaudacion sin disminuir el perfil competitivo
del pais en materia impositiva, por lo que muchas modificaciones provendran de medidas administrativas que reduzcan la
elusién y evasion fiscal, asi como revisidn de las partidas exentas de impuestos. En cuanto a evasion del IVA, el pais se
ubica en una posicidn intermedia en la region, tal como muestra el Gréfico 2.11, lo que indica que ain hay mucho espacio
para reducir los niveles de evasidn. Al respecto, el pais ha ido avanzando en la reducciéon de la evasién fiscal,
especialmente en el ITBIS, con una serie de programas como la implementacién del “Numero de Comprobante Fiscal” y
las “Impresoras Fiscales”, lo cual ha permitido reducir la evasion del ITBIS de un 44% registrado en 2004 hasta menos de
24% en 2010, segun informaciones de la Direccion General de Impuestos Internos. Por ende, mas intervenciones como
estas deben ponerse en practica en el pais para que siga disminuyendo la evasion y se puedan mejorar los ingresos del
gobierno.
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Grafico 2.11: Niveles de evasion del IVA en algunos paises de América Latina®®
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Fuente: Mahecha, Lasso (2007).

De todas formas, los pagos de las empresas Barrick Gold y Falconbridge al fisco dominicano una vez
inicien/reinicien sus operaciones extractivas contribuirdn a aumentar ligeramente los ingresos fiscales. Segun
informaciones suministradas por el Ministerio de Hacienda, los ingresos al Estado por el proyecto de la Barrick Gold
(impuestos sobre la renta, royalties y otros ingresos) estarian en el rango de 0.5%-0.2% del PIB* en la mayor parte del
periodo del proyecto (2012-2037). Por su parte, se espera que los ingresos por la Falconbridge en el futuro ronden 0.03%
del PIB.

Grafico 2.12: Ingresos al Estado Dominicano (como porcentaje del PIBZZ) por proyecto Barrick Gold
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Fuente: Calculo de los autores con datos del Ministerio de Hacienda.

Por otra parte, el gasto publico en subsidios generalizados, tales como el subsidio eléctrico, conlleva grandes
sacrificios a las finanzas publicas sin que su ejecucion contribuya a mejorar la productividad de los sectores econdmicosy,
por ende, su capacidad de generacion de empleos e innovacién productiva. Por tanto, re-focalizar el gasto es una
necesidad imperativa para poder ejecutar los programas de la END. Sin embargo, re-enfocar el gasto no debe incluir

? |nformaciones para distintos afios entre 2005-2010 segtin informacién disponible al momento de redaccién del estudio.

! Asumiendo crecimiento promedio del PIB de 6.2% consistente con las metas del escenario optimista de la END.

2 ElIPIB proyectado asume la tasa de crecimiento real del escenario optimista de 6.2% (crecimiento anual promedio del PIB per capita de 5% mas 1.2%
crecimiento de la poblacidn).
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disminucidn de las transferencias al Banco Central que dejen desfinanciado el déficit cuasi fiscal, pues esto no reduciria el
déficit pero obligaria a monetizarlo, causando una pérdida de confianza en la politica macroecondmica. Tampoco seria
conveniente eliminar las transferencias asignadas por ley a ciertas instituciones (Poder Legislativo, Poder Judicial, oficinas
de recaudacion tributaria), ya que tales transferencias representan condiciones necesarias para mejorar el
funcionamiento y la autonomia de los poderes publicos. La re-distribucidn del gasto debe provenir de las mejoras en la
productividad del empleo publico, la reduccién de gastos innecesarios y una mejor focalizacion de la politica de subsidios.

En resumen, en el futuro la Republica Dominicana debe tener un sistema tributario que garantice niveles de
recaudacién consistentes con los requerimientos de la END, asi como un régimen de incentivos a la actividad productiva
que sea consistente con los diversos tratados comerciales internacionales a los que el pais pertenece.

ZONAS FRANCAS Y OMC

El Acuerdo sobre Subvenciones y Medidas Compensatorias de la Organizacion Mundial del Comercio contiene las
reglas para los subsidios en el marco de comercio internacional, definiendo subsidio como una medida financiera, no asi
trato legal o regulatorio diferenciado. Los subsidios son clasificados como prohibidos o recurribles. Los subsidios
prohibidos son aquellos que requieren ya sea desempeiio exportador o preferencia de insumos domésticos sobre
insumos importados, mientras que los recurribles son aquellos que provocan distorsiones econdémicas en terceros
mercados, lo cual debe ser probado por otros miembros de la OMC.

Los subsidios prohibidos estan sujetos a un trato draconiano especial en cuatro aspectos:

e Son ilegales per se, contrario a otras violaciones convencionales de los tratados de la OMC.

e No hay requerimiento de las partes denunciantes de probar que estas practicas (subsidios prohibidos) causan
dafios o distorsiones en sus mercados.

e  Estdn sujetos a tratamiento expedito, por lo que deben ser evaluados en la mitad del tiempo otorgado a otros
procedimientos.

e Laretaliacidn de terceros en caso de violacién es mayor a la permitida en otros casos.

En este sentido, algunos elementos del programa de Zonas Francas deben ser cambiados para satisfacer las
demandas de la OMC para 2015, mientras que gran parte de la estructura actual puede ser preservada.23 Por su parte, las
exportaciones de servicios localizados en Zonas Francas (call-centers, por ejemplo) no requieren de cambios en materia
fiscal, dado que el Acuerdo solo cubre comercio de bienes, pues la OMC no tiene acuerdos sobre subsidios a la
exportacion de servicios. Igualmente, la provision de servicios que no conllevan subsidio financiero (o trato impositivo
diferencial) -tales como mejor infraestructura vial, energia eléctrica confiable, tratamiento portuario vy
telecomunicaciones- no esta prohibida en el Acuerdo.

En la actualidad existe cierta evidencia anecddtica de que la incertidumbre sobre la forma como el pais va a
adecuarse a los requisitos de la OMC en materia de eliminacidon de subsidios prohibidos para 2015 esta afectando la

2 El Acuerdo de Subvenciones y Medidas Compensatorias excluye de la definicién de subsidios algunos de los beneficios fiscales mas importantes de las
Zonas Francas, entre ellos:

Exencion de arancel a importaciones de insumos para bienes exportados.

Exencion de impuestos indirectos a productos exportados.

Exencion de aranceles e impuestos indirectos a los remanentes de produccion exportados o descartados.

Exencion de aranceles e impuestos indirectos a bienes almacenados en Zonas Francas.

Subsidios no especificos impuestos por organismos nacionales, regionales o gobiernos locales.
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disposicién de inversidon en Zonas Francas dominicanas. Por ello, es importante que el pais establezca lo antes posible su
posicidn al respecto. En este sentido, se vislumbran cuatro posibles opciones:

a) No hacer nada y esperar

Si la Republica Dominicana decide no hacer ningin cambio, su régimen solo seria confrontado en 2015, pero
todavia luego de la fecha se podria convencer a los distintos paises a no llevar al pais al mecanismo de solucidn de
disputas (no demandar al pais), tratando de prolongar cualquier demanda hasta que una decisidn final sea tomada en la
instancia de apelacion de la OMC. Sin embargo, si la OMC decide permitir sanciones a la Republica Dominicana el
resultado seria muy negativo, y la sola posibilidad puede influenciar ex ante las decisiones de inversidn en el pais.

.. , , . .2 , . . 24 ,
Un elemento adicional es que el pais podria perder inversidn ante paises que no requieren de cambios” (paises
de menor desarrollo como Haiti, Nicaragua) o paises con regimenes que satisfacen los requisitos de la OMC (caso Costa
Rica).

Finalmente, la Republica Dominicana ya le ha comunicado a la OMC que tiene un ante-proyecto de ley de Zonas
Francas que desmonta el régimen de subsidios a la exportacion, por lo que no hacer nada podria ser negativo para la
credibilidad del pais.

b) Formar coalicion de paises y requerir a la OMC una nueva prorroga.

Dado el éxito de las Zonas Francas, una opcién seria intentar conseguir una nueva prorroga, con la ventaja de
gue no requiere cambios inmediatos a la legislacion fiscal. De hecho, dado que la OMC funciona por consenso, la
Republica Dominicana puede, por ejemplo, poner una prdérroga como condicidn a su voto favorable a la conclusién de la
Ronda de Doha. De ser posible politicamente esta estrategia, la misma seria la recomendable como primer mejor.

Sin embargo, hay serios problemas con esta opcion: podria ser no viable en el corto plazo, debido a la tardanza
en la conclusion de las negociaciones, y podria haber presiones politicas de otros paises, por lo que la coalicion de paises
, . . ~_ 25
que apoyarian esta estrategia se hace cada vez mas pequefia.

c) Establecer un régimen fiscal compatible con la OMC homogenizando parcialmente la estructura tributaria

El pais podria preservar parte de los beneficios de las Zonas Francas y anunciar un plan que cumpla los requisitos
de la OMC.” Como se mencioné anteriormente, el limite de exportacién al mercado local del 20% (asi como cualquier
otro limite) debe ser descontinuado, puesto que crea un sistema de beneficios contingente a desempefio exportador, lo
cual estd prohibido tanto por la OMC como por el tratado DR-CAFTA.

Mantener sistemas fiscales preferenciales a empresas de Zonas Francas también estd prohibido, lo cual
requeriria la homogenizacion de la estructura fiscal a todas las empresas en territorio dominicano. Una respuesta extrema
podria ser gravar con impuesto sobre la renta a las empresas de Zonas Francas, iniciando en 2015. Por un lado, esto

* paises con Ingreso per capita menor a USD 1,000 contenidos en el Anexo VII del Acuerdo.

% En la reunion de este afio del Comité de Subsidios de la OMC, Mauricio y Barbados delinearon sus preparativos para la eliminacion de programas de
subsidio. Adicionalmente, Belice, Jordania, Costa Rica, Granada, Jamaica y Panama presentaron respuestas por escrito ante las preguntas de Estados
Unidos en este respecto.

% De acuerdo al Banco Mundial, “en muchos casos, subsidios prohibidos pueden ser convertidos en subsidios recurribles mediante la eliminacion de jure
o de facto de requisitos de exportacidn a bienes producidos en Zonas Francas, permitiendo a las empresas completo acceso al mercado doméstico
mediante el pago de aranceles. Adicionalmente, subsidios especificos permitidos pueden ser convertidos en subsidios no especificos mediante la
extension de los beneficios fiscales a todas las empresas, independientemente de su localizacidon o sector”. Estas medidas moveria las Zonas Francas
fuera del ambito del Acuerdo de Subvenciones y Medidas Compensatorias.
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podria aumentar los ingresos del gobierno27 (hay que considerar que si las firmas se desplazan a otros paises, sus
empleados dejarian de pagar impuesto sobre la renta en caso de moverse al sector informal), pero reduciria el beneficio
de localizar la produccidn en Zonas Francas. Para reducir el impacto negativo en las empresas, el incremento en las
recaudaciones fiscales podria dedicarse a un fondo especial para Zonas Francas que incremente la productividad de las
firmas en los parques, lo cual seria administrado por un Comité publico-privado. En dicho Comité se decidirian los bienes
publicos que necesitan las firmas, por ejemplo mejoras de infraestructura y de los servicios médicos, de entrenamiento
laboral, actividades de promocidn de exportaciones, entre otras.

Idealmente, estas medidas producirian un aumento en la productividad de las firmas de Zonas Francas que
eliminaria el impacto negativo de tener que pagar impuestos. De todas formas, esta medida seria un “segundo mejor” por
las siguientes razones:

e Primero, las firmas en Zonas Francas ponen un alto valor al hecho de no pagar impuestos, no solo por el dinero
que dejan de pagar, sino por el costo fijo de tener que preparar los documentos impositivos e interactuar con el colector
de impuestos. De hecho, hay razones para creer que firmas en Republica Dominicana ya han adoptado estrategias para
evadir impuestos mediante la incorporacidn de su matriz en paises libres de impuestos, como Islas Caiman (utilizando a
Republica Dominicana como centro de costos), por lo que poner impuestos a las firmas de Zonas Francas incentivaria este
tipo de actividades.

e Segundo, las empresas de Zonas Francas ya tienen experiencia en este tipo de manejo de los fondos fiscales en
instituciones como INFOTEP, pero dudan que los beneficios igualen los costos, dado que el dinero podria utilizarse para
programas no especificos de los parques industriales. Aunque muchos programas han sido exitosos, hay dudas de que el
gasto administrativo reduzca las posibilidades de inversidon de capital. Adicionalmente, las firmas estarian preocupadas
por la influencia del gobierno en la distribucién de estos fondos, y prevén que en un futuro su influencia en el Comité iria
disminuyendo para dar paso a intereses politicos.

d) Régimen de Sectores Estratégicos

La opcion recomendada por el presente equipo es la de iniciar un nuevo régimen basado en “Sectores
Estratégicos”. Se podria disefiar una politica de incentivos que incluya a todas las empresas en los sectores estratégicos,
cubriendo a la mayoria de las empresas actualmente en las Zonas Francas, mas algunas que actualmente no estdn en
dicho régimen. Costa Rica ha seguido un enfoque similar en recientes cambios a la Ley de Zonas Francas (Ley 8749 de
Zonas Francas, aprobada el 12 de Enero de 2010), lo cual podria servir de punto inicial para luego adaptarlo al contexto
dominicano (ver Recuadro 2.1 para informacién al respecto).

De hecho, en la actualidad las Zonas Francas dominicanas tienen numerosos objetivos sociales similares a los
costarricenses, tales como “crear empleos, entrenar personal, desarrollar programas sociales, promover equilibrio de
Balanza de Pagos y establecer programas de desarrollo comunitario”.”® Estos podrian ser incorporados en la definicion de
requisitos de elegibilidad de industrias estratégicas.

El principal reto es definir los requisitos de sectores estratégicos, de forma que sean lo suficientemente
delimitados que no signifiquen una pérdida importante de ingresos fiscales, al tiempo que sean lo suficientemente
amplios que no conlleven la interpretacidn de que su beneficio es contingente a la exportacion.

%’ Méximo 0.31% del PIB.
8 Reporte de Republica Dominicana al Comité de Subvenciones y Medidas Compensatorias de la OMC, documento G/SCM/N/211/DOM.
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Afortunadamente, la mayoria de las industrias localizadas actualmente en Zonas Francas no tienen presencia en
el mercado local, por lo que declarar sus sectores como estratégicos no debe conllevar significativas pérdidas fiscales. La
Unica industria que tiene una presencia considerable en la industria local es la de textiles y vestidos (incluyendo calzados),
pero estas industrias ya han sido exentas de impuestos domésticos.”

Incluir cinco sectores adicionales (bienes eléctricos, manufacturas de tabaco, equipos médicos, farmacos y
joyeria) podria abarcar 91.1% de las exportaciones de Zonas Francas, ninguno de los cuales son fuentes significativas de
impuestos sobre la renta en la actualidad. Segun informaciones de la DGII, tabaco solo aporta el 0.3% de los Impuestos
sobre la renta, quimicos y farmacos el 0.3%, otras manufacturas 0.5%.>° Por tanto, esta estrategia significaria bajo dafio
colateral a las recaudaciones fiscales en el presente.

Un problema que podria surgir es que firmas existentes en la industria local quieran calificar como sector
estratégico para obtener cero aranceles a sus importaciones y tasa 0 de impuesto sobre la renta. Una solucién seria
definir las Zonas Francas existentes como “locaciones de clusteres estratégicos” y condicionar su localizacion en dichos
parques a que una parte significativa de su valor afadido sea realizado en dichos clUsteres. Por otra parte, una firma que
hoy suple mayormente el mercado local puede intentar localizarse en el clister (o declarar su localizaciéon como cluster,
tal como las Zonas Francas Especiales) y recibir las exenciones fiscales, por lo que podria establecerse un arancel a la
exportacion al mercado local que reduzca el beneficio de la relocalizacion y declaracion como sector estratégico.

En resumen, se recomienda una politica de “Sectores Estratégicos” que provea incentivos fiscales a industrias
que califiquen, lo cual no es contingente a requisitos de exportacion, por lo que no representa un subsidio prohibido. De
todas formas, estos subsidios serian recurribles, pero dado el pequefio porcentaje que las exportaciones dominicanas
representan en terceros mercados, es poco probable que otros paises demanden a Republica Dominicana en la OMC y
puedan probar dafios o distorsiones.

RECUADRO 2.1: REFORMA DE INCENTIVOS EN ZONAS FRANCAS EN COSTA RICA

La ley 8749 en Costa Rica no requiere desempefio exportador, sino que requiere a) estar en un sector
estratégico, b) estar localizado en un 4rea de bajo desarrollo, c) ser suplidor de Zonas Francas (vender al menos 40% de su
produccion a empresas en dichos parques industriales).

Para declarar un sector como “estratégico”, se requiere que dicho sector cumpla con al menos una de las
siguientes condiciones:

e  Contribuir al desarrollo social y al “buen empleo”.
e Incorporar alta tecnologia de forma que contribuya a la modernizacion del aparato productivo del pais.
e  Realizar actividades de investigacién y desarrollo.
e  Promover innovacidn y transferencia tecnoldgica.

e Promover incorporacion de tecnologias verdes y ahorro de energia.

*® En la ley 56-07 la industria textil ha sido exonerada 100% de los aranceles a materias primas, maquinarias, equipos y todo insumo requerido en la
cadena textil, incluyendo calzados y cuero. En el caso de que la firma esté fuera de Zonas Francas, también se exonera 100% del pago de impuesto sobre
la renta.

% Estimacion de cota superior para joyeria, bienes eléctricos y equipos médicos.
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El comité puede analizar y eventualmente declara un sector como estratégico en cualquier momento a solicitud
de parte interesada. Una vez la compaiiia consigue estos beneficios, los mismos contindan por al menos 12 afios, aunque
luego el sector se declare como “no estratégico”.
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SISTEMA FINANCIERO

Adicional a la necesidad de aumentar la rentabilidad del sector transable, el desarrollo del mismo requiere de la
disponibilidad de recursos financieros a precios competitivos y a plazos convenientes, ya que los agentes econdmicos
requieren de fondos del sistema financiero para hacer posible la inversidon que genere las ganancias de productividad
esenciales para un crecimiento a las tasas deseadas, que sea sostenible en el tiempo, ingrediente fundamental en toda
estrategia de desarrollo, tal como se mostré en la Tabla 1.2 del capitulo anterior (los paises con alto crecimiento
econdmico sostenido presentaban alto nivel de formacion bruta de capital como porcentaje del PIB y altas tasas de
crecimiento de la inversion).

La falta de acceso al financiamiento es una queja recurrente en la Republica Dominicana, tal como muestra el
Grafico 3.1, particularmente en compafiias de capital nacional y de mediano tamafio, cuyos costos de emision de deuda
en el incipiente mercado de capitales son relativamente mds elevados por falta de escala.’ Sin embargo, no hay que
perder de vista que, a pesar de que la queja suele relacionarse con aspectos especificos del pais (muchos de ellos de fecha
reciente), la misma no es nueva, y es comun a otras economias de la regidn. Por tanto, cualquier recomendacion deberia
partir de un correcto diagndstico del problema y sus motivos.
Grafico 3.1: Factores mas problematicos para hacer negocios en Republica Dominicana

El factor mas problematico para hacer negocios

Corrupcion 17

Acceso a financiamiento 13.5
Tasas de impuestos 12.4
Ineficiencia gobierno 12.3
Inadecuada educacién fuerzalaboral 9.2
Regulacion impositiva 8

Inflacién 6.2
Inadecuadainfraestructura 5.5
Legislacion laboral restrictiva 5.1
Pobre ética laboral 3.7

Crimeny robo 2.8

Inestabilidad politica 2.1

Pobre sistema salud 1.1
Regulacién mercado cambiario 0.7

Inestabilidad gobierno 0.5
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Porcentaje de respuestas

Nota: De una lista de 15 factores, entrevistados seleccionaron los cinco mayores problemas para hacer negocios en el pais y lo priorizaron entre 1 (mds
problematico) y 5 (menos problematico). Las barras muestran las respuestas ponderadas por su posicion en el listado.

Fuente:

Reporte Global de Competitividad 2010, Foro Econémico Mundial.

31 s .. . ~ e . .z . .
La emision de titulos viene acompafiada de costos fijos, tanto monetarios como de preparacion de la documentacién, que hacen la colocacién
relativamente mas costosa para las empresas de menor tamario.
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Grafico 3.2: Acceso al crédito como limitante para hacer negocios en América Latina

Porcentaje de empresas que consideran el limitado acceso al financiamiento una
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Fuente: Reporte Global de Competitividad 2010, Foro Econémico Mundial.

DIAGNOSTICO

En la Republica Dominicana, donde el sistema financiero sigue dominado por el rol de los bancos universales
(“multiples”), el cociente del crédito bancario sobre el PBIl ha venido elevdandose en los ultimos afios en forma saludable,
pero la profundidad bancaria ain es modesta, por debajo de los picos previos a la crisis de 2003 y de los promedios de
paises comparables (ver Graficos 3.3y 3.4).

Grafico 3.3: Profundidad bancaria en Repuiblica Dominicana

Préstamos como porcentaje del PIB
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Fuente: Calculo de los autores con datos del Banco Central de la Republica Dominicana.

63 |



CONSTRUYENDO UN MEJOR FUTURO PARA LA REPUBLICA DOMINICANA Marzo 2012

Grafico 3.4: Profundidad bancaria en distintas regiones
Crédito como porcentaje del PIB vs PIB per capita
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Fuente: Célculo de los autores con datos de International Financial Statistics y World Development Indicators.

Al problema del escaso volumen se agrega un creciente sesgo de composicion del crédito. Gran parte del
mencionado crecimiento en el volumen de crédito se debe al aumento de préstamos de consumo y de vivienda. El crédito
al sector productivo transable ha venido disminuyendo en términos reales® desde el afio 2000, al punto que en la
actualidad menos del 10% de la cartera de crédito del sistema financiero se destina a industria y agricultura. En suma, el
sector bancario se ha ido especializando en el financiamiento de la demanda (el consumo y la compra de viviendas), a
expensas de la oferta (esto es, del sector productivo, que tiene limitado acceso al capital), tal como muestra el Grafico
3.5.

Grafico 3.5: Republica Dominicana: Composicion del crédito al sector privado (% del total)
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Fuente: Calculo de los autores con datos del Banco Central de la Republica Dominicana.

De nuevo, es importante destacar que este patron de concentracién en préstamos personales, tarjetas de crédito
e hipotecas es un fendmeno global, comin a otros paises en desarrollo y desarrollados. Sin embargo, Republica

%2 Utilizando deflactor implicito del PIB.
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Dominicana es el segundo pais en la regién con menor porcentaje de préstamos comerciales (solo superada por
Argentina), dos tercios del cual se aplica a los sectores comercio y turismo —de ahi el escaso financiamiento a agricultura e
industria.

Grafico 3.6: Composicion del crédito al sector privado (% del total) en LATAM 8%
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Fuente: Célculo de los autores con datos de fuentes oficiales y Bankscope.

Grafico 3.7: Composicion del crédito al sector privado (% del total) en otros LATAM*
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Fuente: Calculo de los autores con datos de fuentes oficiales y Bankscope.

% paises en Latam 8: Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México y Perd. Venezuela y Uruguay se excluyen por falta de datos.
* paises en otros Latam: Costa Rica, El Salvador, Panama, Nicaragua, Honduras y Bolivia.
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Grafico 3.8: Composicion del crédito al sector privado (% del total) en resto del mundo®
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Fuente: Calculo de los autores con datos de fuentes oficiales y Bankscope.

¢A qué se debe este giro en la composicidn del crédito? Razones cominmente invocadas incluyen: (i) un sesgo a
la consolidacidn bancaria implicito en las reglas de Basilea, (ii) innovacidn tecnoldgica que ha reducido el costo relativo de
productos bancarios homogéneos y estandarizables, (iii) una mayor competencia bancaria, inducida por la
homogeneizacién tecnolégica, que ha llevado a una mayor concentracion, escala y cambio del modelo de negocio (desde
“name” o “relationship” banking, a un “arm’s length” banking basado en documentacion, historia crediticia y scoring de
crédito) todo lo cual ha favorecido el desarrollo de productos de facil estandarizacidn, a expensas de clientes que
requieren una relacion personalizada. Por ultimo, en algunos paises, el avance del mercado de capitales, al privar a los
bancos de clientes prime, fue impulsando un modelo de negocios focalizado a brindar servicios de liquidez (incluyendo
créditos personales y por tarjetas) a clientes minoristas con cuentas cautivas (debido a los costos de apertura de nuevas
cuentas) que al depositar en el mismo banco reducen el riesgo de crédito. A este grupo de factores se le suma la falta de
sofisticacion del cliente minorista y una cierta opacidad del crédito (con costos de seguro y comisiones no incluidos en la
tasa de interés) que elevan el costo financiero total de dichos préstamos (y, por ende, su rentabilidad ajustada por riesgo)
por encima de los de los préstamos corporativos a mediano plazo.

En el caso particular de la Republica Dominicana, a estos incentivos a prestar a minoristas se suma la
introduccidn de reglas de evaluacién de activos de riesgo (REA) mas exigentes para préstamos corporativos grandes (en
relacion al hipotecario, prendario o de consumo, y a los préstamos pequefios, que solo evaluan el historial de pago). Si
bien estas reglas son estandar en otros paises, su implementacion reciente aln es vista por el sector empresarial como un
obstaculo para el acceso al financiamiento.*®

En este contexto, se vuelve mas relevante la ausencia de un banco de desarrollo tanto en el sector minorista (a
fin de disciplinar tasas de interés) como en el mayorista (para subsanar los mencionados déficits del sistema bancario
como transformador de duracion y diversificador de riesgos). El Banco Nacional de la Vivienda es el Unico que en principio

* paises en Resto del Mundo: Australia, Canad, China, Republica Checa, Corea del Sur, India, Israel, Noruega, Nueva Zelanda, Polonia, Rusia, Singapur,
Sur Africa, Suecia, Taiwan, Turquia.

3 En rigor, como ya se dijo, las reglas prudenciales tiene un sesgo a favor de los préstamos pequefios y estandarizables (a los que suele evaluarse, como
en el caso de la REA, de manera agregada asumiendo los beneficios de la diversificacidn).
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de acercaria al modelo tradicional de banca publica de segundo piso (ver el Recuadro 3.1 para una somera tipologia de
bancos publicos), pero su funcionamiento estd hoy limitado por su escaso tamafio y su especializacidn sectorial.

Tampoco suma el hecho de que el sector financiero esté casi exclusivamente dominado por el sistema bancario,
con la ostensible ausencia de otras fuentes de financiamiento (capital de riesgo, banca de inversion, mercado de capitales,
etc.). De todas estas ausencias, como puede notarse en el Grafico 3.9, el mercado de bonos corporativos es el que mas
dinamismo y mejores perspectivas muestra en afios recientes.

Grafico 3.9: Emisiones de Bonos Corporativos
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Fuente: Célculo de los autores con datos de la Bolsa de Valores de la Republica Dominicana.

Esto no es independiente del crecimiento de los fondos de pensiones, que colectan anualmente ahorros por
alrededor del 1% del PIB, la mayor parte del cual se destina a financiar los déficits fiscal y cuasi fiscal mediante la compra
de papeles del Ministerio de Hacienda y del Banco Central. Lamentablemente, la contribucidon de esta fuente de fondeo es
aun marginal. Los fondos de pensiones, como muestra el Grafico 3.11, se encuentran hoy mayormente invertidos en
instrumentos cortos, de bajo riesgo y rendimiento (titulos de esterilizacién del Banco Central, certificados de depdsitos de
entidades de intermediacion financiera). Parte de este sesgo se explica por el hecho de que los rendimientos de los
fondos se evalian en relacién al promedio ponderado de las tasas pasivas de los bancos multiples, y que estos ultimos son
los principales accionistas de los fondos, y por ende los principales beneficiarios de estos depésitos.37 En todo caso, la
tenencia de bonos corporativos como proporcidn de la cartera total se mantiene estable, se ubica muy por debajo de los
maximos permitidos y se centra solo en bonos de grado de inversidon de compaiiias de primera linea.®

37 . . .. o~ -~ . . .
Vale hacer notar que la tendencia al cortoplacismo y la relacion entre fondos y bancos duefios es una critica comun a otras experiencias de
privatizacién previsional en el mundo.
38 .. . .. . . . .
De hecho, no todas las emisiones locales de grado de inversidn son autorizadas por la Superintendencia de Pensiones.
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Grafico 3.10: Evolucidn del Patrimonio de los Fondos de Pensiones
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Fuente: Calculo de los autores con datos de la Superintendencia de Pensiones.

Grafico 3.11: Cartera de los Fondos de Pensiones a Diciembre 2010
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Fuente: Superintendencia de Pensiones.

En suma, ¢dénde estdn los déficits mas notorios del sistema en Republica Dominicana? En principio, se observan
tres tipos de problemas.

Primero, las grandes empresas tienen un acceso al crédito bancario limitado por requerimientos de garantias y
una ventana al mercado de deuda corporativa todavia estrecha. Sin embargo, estas restricciones parecerian ser
manejables. Y, en el caso del mercado de capitales, se esperaria que fueran relajandose con el tiempo, a medida que una
fraccién mayor de los fondos de pensiones se asigne a bonos privados —tema que retomaremos mas adelante.
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Segundo, estd el caso de las PyMEs, las cuales tienen mayores dificultades y costos para emitir deuda, asi como
menor acceso al financiamiento bancario no hipotecario. Este aspecto del problema de financiamiento es particularmente
pertinente en una estrategia de desarrollo, no solo por su aporte a la creaciéon de empleo, sino porque estudios recientes
ubican a la empresa industrial mediana como la mas innovadora y generadora de productividad. Tercero, como es comun
en la mayoria de los paises en desarrollo con capacidad fiscal y profundidad financiera limitadas, se observa un déficit de
financiamiento de grandes proyectos de maduracion lenta, que dificilmente pueda ser subsanado con reformas en el
sistema financiero.

RECOMENDACIONES

De nuestro diagndstico preliminar surgen las siguientes recomendaciones, tendientes a mitigar algunos de los
déficits sefalados.

1. A lo largo de 2009, como parte de las politicas de estimulo asociadas al impacto de la crisis global, el Banco
Central introdujo incentivos al crédito al sector privado en la forma de encajes diferenciados (en rigor, el Banco Central
aceptaba sustituir depdsitos de las entidades financieras por nuevos préstamos a sectores seleccionados para fines de
cobertura de encaje legal). Como analizamos en el Recuadro 3.2, no es facil encontrar evidencia de que esta politica de
encaje diferenciado cumpliera su objetivo de estimular el crédito a los sectores objetivo, posiblemente por su caracter
disperso y temporario. De continuarse con este esquema,39 seria aconsejable adoptar un criterio mas selectivo, por
ejemplo, priorizando exclusivamente los préstamos a PyMEs por encima de un cierto nivel promedio, para no premiar
préstamos que de todos modos se habrian otorgado.40

2. Si bien el régimen de evaluacion de activos (REA) no difiere en mucho de otros en paises en desarrollo, seria
recomendable preservar la extension del limite al tamafio de empresa que puede solicitar un préstamo presentando
solamente su historia de crédito, otra de las medidas de estimulo introducidas en 2009, para de incluir en el grupo
favorecido a empresas medianas, un grupo particularmente desfavorecido por la evolucidon del modelo de negocios
bancarios.

3. La aprobacion de la Ley para el Desarrollo del Mercado Hipotecario y el Fideicomiso en la Republica Dominicana
ayudard a crear instrumentos de transformacion de plazo (por ejemplo, titularizacién de hipotecas para la creacién de
titulos largos a la medida del perfil de obligaciones de los fondos de pensiones). De este modo, se estimulara el sector de
la construccion y la actividad econdmica asociada —aunque, vale aclarar, una reactivacién inmobiliaria no necesariamente
aporta a los objetivos de crecimiento sostenible planteados en la END.

4. Dado que en el pais no existe mercado de acciones, cuyo desarrollo tomara un plazo relativamente largo, seria
conveniente permitir a los fondos de pensiones invertir un porcentaje menor de su patrimonio (por ejemplo, el 5%) en
bonos de empresas de calificacion de riesgo BB, mejorando de paso la combinacidn riesgo-retorno de estos ahorros.

5. Del mismo modo, el uso de la tasa bancaria pasiva como medida de desempefio de los fondos de pensidn, asi
como la estructura propietaria de estos, induce una excesiva concentracion en depdsitos bancarios. A fin de mitigar este
sesgo indeseado, cabria poner un limite al monto asignable a certificados de depdsitos, prohibir la colocacion en bancos

% Aunque la experiencia de las décadas anteriores con encajes diferenciados no fue muy halagiiefia, hay que destacar que la tecnologia actual permite
implementar este tipo de medidas de forma mas facil y transparente.
“° Este nivel promedio deberia tomarse como proporcién del PIB, excluyendo el afio 2009 para aislar el efecto de la crisis global.
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del mismo grupo econdmico (a pesar de que esto no eliminaria posibles triangulaciones), y utilizar como benchmark una
medida mas amplia de rendimientos que mejor represente el menu de activos disponibles.

6. Por otra parte, en el pais no existe una agencia de desarrollo a la que los emprendedores puedan acceder para
realizar inversiones innovadoras. Aunque el papel de banco de desarrollo ha sido delegado al Banco Nacional de la
Vivienda y Produccién (BNV), esta entidad se enfoca basicamente al mercado inmobiliario. Hay que resaltar que ambos
mercados (vivienda y emprendedores) requieren sistemas organizacionales muy distintos, por lo que el pais precisa de
una entidad separada que se dedique exclusivamente a atender emprendedores.

7. En el mismo orden, el Banco de Reservas podria jugar un rol primordial en el financiamiento de proyectos
tradicionalmente desfinanciados por los bancos comerciales debido a distintas fallas del mercado, lo cual implicaria
fuertes cambios en su mandato y estructura para re-enfocarlo hacia la banca de desarrollo, puntos que se discuten mas
ampliamente en el Recuadro 3.5 del presente capitulo.

Si bien es el frente financiero en donde creemos hay mas para hacer, cualquier sugerencia deberd ir mas alla de
la simple recomendacién de una entidad de crédito de capitales publicos, y deberd tener en cuenta dos aspectos
relacionados: la falta de recursos fiscales de un pais deficitario con un cociente de deuda creciente, y la necesidad de
promover el fondeo de sectores especificos, con base en criterios selectivos y customizados.

En este sentido, seria aconsejable la creacion de una agencia de desarrollo nacional (ADN) que, al menos en una
primera etapa, se especializara en otorgar garantias a pequeias y medianas empresas innovadoras en el sector transable,
asi como en facilitar el didlogo con los organismos publicos en el proceso de inversion, punto que se trata en mas detalla
en la seccion de competitividad (el Recuadro 3.1 presenta una concisa tipologia de los bancos publicos, y el Recuadro 3.3
describe otras intervenciones publicas en el mercado financiero).

En el caso de PYMEs innovadoras, en las que la falta de activos (colateral) e historia crediticia conspira contra el
acceso al financiamiento, la garantia deberia cubrir parte (pero no la totalidad) del riesgo de crédito, para preservar los
incentivos del prestamista privado a la evaluacién y el monitoreo del deudor (El Recuadro 3.4 describe la experiencia
exitosa de FOGAPE en el campo de las garantias de crédito).

Asimismo, la ADN podria ofrecer un subsidio a los costos administrativos y de supervisién de servir a pequefios
deudores. Este subsidio consistiria en un monto fijo (consistente con la idea de que son los costos fijos los que elevan el
costo unitario para préstamos de bajo monto), portable por deudor (para que puedan ser usados para obtener crédito de
diferentes instituciones financieras, fomentando la competencia), decrecientes en el tiempo y con fecha de vencimiento
(por ejemplo, tres afios), en linea con la premisa de que a medida que el deudor construye una historia de crédito y una
relacion con el prestamista, los costos de administracidn del crédito declinan. Las instituciones financieras receptoras del
subsidio deberdn proveer informacion del deudor al bureau de crédito para ayudar a establecer las historias de crédito y
reducir  asimetrias de informacion que tipicamente caracterizan a los deudores pequenos.
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RECUADRO 3.1: CLASIFICACION DE LOS BANCOS DE PROPIEDAD ESTATAL*

Ante la variedad en la gama de operaciones de los bancos e instituciones financieras de propiedad estatal,
resulta uUtil una clasificacion que ilustre mejor el papel y posibles objetivos de cada una. Enfocandonos en el tipo de
operaciones realizadas por las diferentes instituciones financieras de propiedad estatal, y en si actian como bancos de
primer o segundo piso en el lado activo y/o pasivo de su balance general, es posible separarlos en cuatro grupos.

El primer grupo comprende los bancos comerciales minoristas. Se trata de aquellos que pueden tener una
finalidad social o de desarrollo como objetivo ultimo, pero cuyas operaciones son virtualmente indistinguibles de aquellas
de los comerciales privados: captan depdsitos del publico y los utilizan para conceder crédito directo a empresas y
personas naturales. Por lo tanto, actian como bancos de primer piso en el lado tanto activo como pasivo de su balance
general. Ademas de hacer propias las actividades tipicas de la banca minorista, como son la gestidn y el seguro de las
tarjetas de crédito, en algunos casos los bancos publicos de esta categoria actiian como bancos comerciales universales o
semi-universales, ya sea directamente o a través de entidades afiliadas. El Banco de la Nacién Argentina, el Banco do
Brasil, el Banco Estado en Chile y el Banco de Costa Rica constituyen ejemplos de este tipo de institucidn.

Integran dicho grupo, ademas, algunas entidades que fueron creadas en su momento con finalidades de
desarrollo bien definidas, pero que como resultado de su crecimiento han llegado a incorporar también actividades de
banca comercial. Estas instituciones hibridas desempefian tanto el papel de banco de desarrollo como de banco
comercial, ademads de actuar como organismo gubernamental a cargo de la administracién de subsidios y de diferentes
programas gubernamentales. La Caixa Economica Federal en Brasil, el Banco Nacional en Costa Rica y el Banco de
Fomento en Ecuador, constituyen ejemplos de este tipo de institucion. Una diferencia clave entre los bancos de este
subgrupo y el banco minorista estandar es que, mientras este se financia principalmente a través de depdsitos privados,
el primero financia sus operaciones con transferencias o depdsitos especiales por parte del gobierno.

El segundo grupo esta integrado por las instituciones de segundo piso que no operan directamente con el publico
en el lado del pasivo, es decir, no reciben depdsitos. Los bancos de desarrollo tales como BNDES en Brasil, Nacional
Financiera en México o la Corporacion Financiera Nacional en Ecuador, constituyen ejemplos de este tipo de institucion.
Se trata de entidades financiadas por organismos multilaterales de desarrollo a través de la emision de bonos o
transferencias gubernamentales, que actuan ya sea como bancos de segundo piso en el lado de los activos —en cuanto
prestan a través de otros bancos— o prestan directamente a empresas que operan en sectores especificos de la economia
(exportaciones, agricultura, empresas con alto contenido de innovacion, etc.). Algunas de estas instituciones actian como
agente financiero del respectivo gobierno (por ejemplo NAFIN); a otras se les ha asignado un papel clave en el proceso de
reforma estructural (por ejemplo, BNDES ha tenido a su cargo la mayor parte del proceso de privatizacion en Brasil). Para
impedir una sobre-expansion de las actividades, a algunas de ellas se les asigna un capital inicial y se les prohibe por ley
tomar prestados fondos adicionales —es este el caso, por ejemplo, de la Financiera Rural de reciente creacion en México.

El tercer grupo esta integrado por instituciones que actian como bancos de primer piso del lado del pasivo, pero
no asi del activo, en cuanto reciben depdsitos, pero invierten todos sus activos en titulos publicos de corto plazo y no
conceden préstamo alguno. En este sentido, operan como cuasi-bancos de operaciones limitadas. Su finalidad ultima es
movilizar ahorros ofreciendo depdsitos seguros. PAHNAL, en México, constituyd un ejemplo de este tipo de institucion.
Las oficinas postales de Europa continental y Japdn han venido desempefando tradicionalmente un papel similar.

“ Adaptado del trabajo “¢Es conveniente la banca estatal? El papel de los bancos estatales y de desarrollo”, por Eduardo Levy Yeyati, Alejando Micco y
Ugo Panizza, Perspectivas, Vol. 2 N° 2 Diciembre 2004, CAF.
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El cuarto grupo comprenderia las agencias de desarrollo que ni conceden préstamos, ni emiten obligaciones
explicitamente, sino que utilizan una gama potencialmente amplia de instrumentos que comprende el suministro —ya sea
directo o indirecto a través del sector privado— de asistencia técnica y la emisidon de garantias parciales y subsidios.
Actualmente no hay instituciones de este tipo en América Latina, pero CORFO en Chile y, en menor medida, FIRA en
México parecen moverse en esta direccion.

Tabla 3.1: Matriz de tipologias de instituciones financieras

Pasivos/Activos Banca de primer piso Banca de segundo piso Actividades no bancarias
Bancos minoristas e Cuasi-bancos de

Banca de primer piso instituciones hibridas operaciones limitadas
(Grupo 1) (Grupo 3)

Banca de segundo piso Bancos de desarrollo Bancos de desarrollo Organismos de desarrollo
(Grupo 3) (Grupo 3)

Actividades no bancarias

Fuente: Elaboracion de los autores.

'RECUADRO 3.2: ENCAIJES DIFERENCIADOS: RECURSO DE ULTIMA INSTANCIA Y EXPERIMENTO EN
 INTERVENCION PUBLICA

Como parte de las politicas de estimulo implementadas en 2009 para subsanar los efectos de la crisis global, el
Banco Central puso en practica una bateria de medidas de fomento al crédito privado a plazos mas largos, colaborando
con el rebote en la actividad econdmica. En particular, se adoptaron las siguientes medidas tendentes a flexibilizar, en
principio de manera transitoria, los encajes legales y los criterios de evaluacion de activos:

(i) Aumento del limite de tamafio de la empresa que puede solicitar préstamos solo presentando su historial de
crédito desde los 5 millones originales hasta 15 millones, con el fin de reducir el sesgo a favor de los créditos
pequefios y de consumo (que también se aprueban con solo el historial de pago);

(ii) Liberacién del encaje legal en moneda nacional hasta RD$7,500 MM al mercado financiero, generando liquidez
para préstamos y recuperaciones destinadas a sectores productivos;

(iii) Exencién del encaje legal en moneda nacional hasta RD$S3,000 MM a las entidades financieras, para adquirir
titulos con cargo a las emisiones de los Bonos del Gobierno;

(iv) Mayo 2009: Exencion del encaje legal hasta RD$9,196.5 MM, con el fin de otorgar préstamos y recuperaciones
para préstamos hipotecarios y PYMES;

(v) Diciembre 2009: Reduccidn del coeficiente de encaje legal en 0.5%, con el objetivo de que los recursos liberados
por este concepto fueran canalizados a préstamos para el consumo.

Segun estimaciones oficiales, estas medidas liberaron recursos por RDS21,790.7 millones, de los cuales al cierre
del afio se habian colocado RD$16,047.6 millones (o 73.6% del total liberado). Asimismo, durante 2009 los préstamos de
la banca multiple destinados a las actividades productivas se incrementaron en 8.6%, por encima del 6.9%
correspondiente al afio 2008.

éCuanto de este efecto virtuoso es atribuible a las medidas y cudnto a la evoluciéon natural de crédito en el marco
de una politica monetaria contra-ciclica expansiva? Como puede verse de la lista de medidas, el objetivo de las mismas
fue bastante amplio, beneficiando tanto al sector PyMEs, empresas productivas, hipotecas y consumo.
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Si bien los datos desagregados sobre los sectores beneficiados y su respuesta relativa no se encuentran
disponibles, lo que dificulta la evaluacion definitiva del experimento, una comparacién de las tasas de crecimiento
interanual de los sectores beneficiados en relacidn a los no beneficiados no pareceria indicar la presencia de un efecto
positivo de las medidas, mas alla de la recuperacién generalizada del crédito, lo cual se muestra en el Grafico 3.12.

Grafico 3.12: Evolucion del crédito a sectores favorecidos y no favorecidos por el esquema de encaje diferenciado de
2009
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Fuente: Célculo de los autores con datos del Banco Central de la Republica Dominicana.

RECUADRO 3.3: OTRAS FORMAS DE INTERVENCION PUBLICA EN EL MERCADO FINANCIERO

La titularizacion (un tipo de estructuracion financiera), en su forma mas simple, es un proceso mediante el cual
se agrupan activos estandarizados que luego son transferidos a un tercero, que a su vez emite titulos respaldados por ese
pool de activos. Objetos de titularizacion incluyen hipotecas, bonos y cuentas por cobrar de tarjetas de crédito.

Los sistemas de garantia de crédito son mecanismos en los que un tercero, el garante, se compromete a
garantizar préstamos a un grupo determinado de prestatarios, reduciendo el riesgo de crédito para el prestamista ante
una dada probabilidad de incumplimiento del prestatario. Segin una encuesta realizada por Graham Bannock vy
Asociados, en 1995, por lo menos 85 paises otorgaron algun tipo de garantia de crédito gubernamental. Los sistemas
mayores de garantias se encuentran en paises desarrollados (Canada, Japdn, Estados Unidos y varios paises europeos). La
experiencia general con las garantias de crédito en paises en desarrollo ha sido mixta: la mayoria de los sistemas han
agotado sus reservas debido a grandes pérdida de crédito y malas decisiones de inversidon que, en muchos casos, han
aplicado los fondos sin considerar verdadera evaluacion financiera.
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El acceso al financiamiento de PyMEs se dificulta por falta de colateral, falta de historia crediticia y
documentacion incompleta o poco confiable. Ademas, la pequeia escala incrementa los costos unitarios de transaccion.
Para solucionar este problema, muchos gobiernos en paises en desarrollo proveen préstamos subsidiados a sujetos
informales, un camino de alto costo fiscal que no ataca las causas del problema. Una opcién mas eficiente es la de
subsidiar los costos de transaccion de pequefios deudores (como en el caso del Sistema de Estimulos a la Banca de FIRA,
en México).

' RECUADRO 3.4: FOGAPE®

FOGAPE (Fondo de Garantia para Pequefios Empresarios), es un fondo estatal dedicado a otorgar garantias de
crédito parciales para préstamos emitidos por bancos comerciales a pequefias empresas en Chile; ha logrado promover el
crédito minimizando las pérdidas que han caracterizado a estructuras de garantias de crédito tradicionales.

Administrado por Banco Estado, un banco multiple de capital publico, FOGAPE funciona como un fondo de
garantia clasico, compartiendo el riesgo de crédito y cobrando un premio por garantia. Los bancos seleccionan los
préstamos y FOGAPE verifica que cumplan con el criterio de seleccion. Algunas caracteristicas detras del éxito de FOGAPE
incluyen las siguientes:

(i) Los bancos comerciales comparten parte del riesgo de crédito, ya que la garantia solo cubre entre 70 y 80 por
ciento de las pérdidas.

(ii) Las garantias se subastan de 4 a 6 veces por afio entre los bancos participantes: cada banco debe entregar una
oferta indicando el monto de la garantia requerida y la tasa de cobertura maxima como porcentaje del
préstamo. Las ofertas son seleccionadas por la minima cobertura requerida, hasta que el total de la subasta
ha sido asignada. De hecho, bancos con altas tasas de default en garantias previas pueden ser permanente o
temporalmente excluidos de participar en el proceso de ofertas. El riesgo compartido tomado por los bancos
comerciales ha incrementado desde 21 por ciento en 2001 a 29 por ciento en 2003 (Bennett, Billington, y
Doran, 2005).

(iii) El monto de garantias que puede obtener cada banco de FOGAPE es limitado: no hay banco que pueda obtener
mas de dos tercios del total de derechos subastados. Del mismo modo, la exposicidn total de las garantias
del fondo a cada deudor a través de préstamos de todos los bancos estd limitada.

Tras la subasta, los bancos tienen tres meses para dar el correspondiente préstamo. FOGAPE cobra una comision
entre 1 y 2 por ciento del crédito garantizado, dependiendo del desempefio de cada banco. Las tasas de default en
préstamos garantizados por FOGAPE han sido relativamente bajas, sugiriendo que la provisién de las garantias no ha
resultado en supervisidon y monitoreo mas bajos por parte de los bancos.

FOGAPE esta disefiado para ser un fondo sostenible, en el sentido de que las tarifas y otros ingresos, como
retornos de inversiones, deben cubrir todos los costos administrativos y deudas. El apoyo del gobierno debe ser
restringido a la provisién del capital de inicio. Las tarifas cobradas han sido cercanas a las garantias pagadas, y el fondo
opera cerca del break-even (ingresos iguales a costos). Sin embargo, es una pregunta abierta si FOGAPE puede ser
sostenible en el largo plazo, dado que hay poca evidencia de que los sistemas de garantia de crédito pueden obtener
sustentabilidad, incluso en paises desarrollados.

“2E| andlisis se basa en Benavente, J. M., A. Galetovic, and R. Sanhueza, 2006. Fogape: An Economic Analysis, mimeo, World Bank; y Bennett, F., H.
Billington, and A. Doran, 2005. Do Credit Guarantees Lead to Improved Access to Financial Services? Recent Evidence from Chile, Egypt, India, and Poland,
Department for International Development, London, Financial Sector Team, Policy Division Working Paper.
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RECUADRO 3.5: EL BANCO DE RESERVAS COMO BANCO DE DESARROLLO

El Banco de Reservas, un banco comercial de propiedad estatal, es el principal banco del pais y concentra
aproximadamente un tercio de los activos bancarios. A la luz de estos datos, surge la pregunta sobre las posibilidades del
Banco de Reservas de cumplir el rol de banca de desarrollo, asistiendo financieramente a aquellos sectores naturalmente
desfinanciados por diversas imperfecciones del mercado (déficit de informacidn crediticia, ausencia de colateral, largo
plazo de maduracion de proyecto, incertidumbre sobre la proteccion de los derechos del prestamista, etc.). Si bien
consideramos que esta proposicién es sensata y merece ser estudiada en detalle, la instrumentaciéon de un banco de
desarrollo exigiria la reformulacion del mandato (y, probablemente, de la estructura) del Banco de Reservas tal y como
opera actualmente. En este recuadro discutimos esto con algun detalle.

Si bien la literatura sobre la propiedad estatal de la banca se enfoca casi exclusivamente a la banca comercial (o,
peor, confunde a esta con la banca de desarrollo), banca comercial y de desarrollo son instituciones muy diferentes.
Aunque no existe una definicidon universalmente aceptada para esta ultima, por lo general se la identifica con
instituciones financieras dedicadas principalmente a ofrecer financiamiento de capital a largo plazo para proyectos con
externalidades positivas que, al no poder ser monetizadas por una entidad financiera privada, suelen quedar
desfinanciados. En otras palabras, proyectos cuyo retorno financiero ajustado por riesgo es pobre o negativo, pero cuyo
retorno social ameritaria su ejecucion.”

Pero no es este el Unico rol de la banca de desarrollo, que también puede jugar un papel critico en aquellos
espacios donde las imperfecciones de mercado traban el accionar de los privados. El conocido caso del problema de
agencia de los bancos es tal vez el ejemplo mas natural (aunque no el Unico). La razén fundamental por la que se somete a
la industria bancaria a un régimen regulatorio mas estricto (a cargo de una agencia especifica, ya sea el Banco Central o la
Superintendencia de Bancos) es la presencia de fuertes externalidades negativas de una crisis bancaria, que lleva a que el
Estado suela hacerse cargo de las pérdidas, pudiendo generar, en anticipacion de este seguro implicito, un
comportamiento excesivamente riesgoso por parte de los bancos privados. Si el banco toma las ganancias y el Estado se
hace cargo de las pérdidas, se justifica que este exija a aquel transparencia y medidas de seguridad especiales para
minimizar los costos fiscales contingentes.44 Pero si se trata de un banco publico, al consolidarse agente y principal (al ser
el banco publico parte del Estado garante), el problema de agencia desapareceria. Dicho de otro modo, la regulacion de
un banco publico es en la practica auto-regulacion, y como tal merece consideraciones distintas a las aplicadas a la banca
comercial en general.

Otro caso de imperfeccién de mercado del mismo tenor es la incertidumbre sobre la apropiabilidad del colateral,
asumiendo que el Estado tiene mayor capacidad de reclamar legalmente los activos comprometidos, mientras que el
banco privado se ve expuesto al riesgo de un revés judicial o de una expropiacién por parte del Estado. Asimismo, un
banco publico deberia enfrentar un riesgo de liquidez menor, en la medida en que, ademas de depdsitos y titulos
privados, contaria con la capacidad recaudadora del Estado (incluyendo la apropiacién de activos privados), que le
permitiria soslayar los limites al descalce de plazos tipicamente impuestos a la banca comercial, y de este modo prestar
mas largo a un costo menor.”

* Vale aclarar que la banca comercial publica —no asi la de desarrollo— puede desempefiar un papel en las etapas mas tempranas del desarrollo
financiero, cuando no existe la confianza necesaria en los banqueros privados. Asimismo, los préstamos de la banca privada pueden reaccionar en forma
exagerada a una situacion de recesion y amplificar el ciclo de negocios. El rol contra ciclico de la banca comercial publica fue visible en el mundo en
desarrollo durante la ultima crisis global.

* podria argumentarse que el Estado deberia desentenderse de las pérdidas asociadas a una crisis bancaria, pero en la practica los acreedores suelen
ser depositantes legos, otras instituciones financieras pueden sufrir posibilidad de corrida y contagio y se presenta el riesgo de un costo econémico
generalizado que haria a esta actitud de “laissez faire” no solo politicamente costosa sino econémicamente sub-6ptima.

** El argumento es similar al invocado por el principio del techo del riesgo soberano, por el cual el ninglin sujeto sin activos en el exterior puede tener
mejor calificacion de riesgo que el soberano.
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Esto sugeriria que la banca de desarrollo deberia ser particularmente activa en aquellos sectores en los que
resultaria probable una mayor presencia de fallas del mercado, aquellos asociados a asimetrias de informacidn, activos
intangibles, plazos largos de maduracidn, grandes necesidades de financiamiento externo y externalidades positivas
significativas. Entre los candidatos estarian la agricultura (victima tradicional de la informacidén asimétrica y los shocks
agregados); los sectores intensivos en investigacion y desarrollo, tales como la industria farmacéutica (con alta
participacion de activos intangibles y efectos de spillover potencialmente grandes), o las industrias intensivas en capital y
con un largo periodo inicial de flujos de caja negativos (como la industria aeroespacial). De la discusién anterior también
surge que la principal cualidad de la banca de desarrollo en manos publicas es precisamente su especificidad de mandato,
patron de fondeo y asignacion de cartera y regulacion.

Actualmente, sin embargo, el Banco de Reservas pareceria estar lejos de este perfil, comportandose de manera
muy similar a sus pares privados. La composicién del fondeo, si bien mas sesgada al financiamiento con titulos, esta aun
fuertemente basada en depdsitos del publico (Grafico 3.13). Y si bien la composicién de cartera muestra una mayor
concentracion en créditos comerciales (Grafico 3.14), lo cierto es que esto no se explica por el componente
manufacturero o agricola (Grafico 3.15).

En parte, esto es el resultado de la combinacidon de un mandato ambiguo (que prioriza al sector publico por
encima de los sectores desfinanciados) y de un sometimiento a los mismos condicionantes e incentivos que un banco
comercial privado (lo que lleva a una estructura de capital y activos comparable).

Por ejemplo, una de las principales criticas a la banca publica es que suelen ser menos rentable que sus pares del
sector privado. Las presiones a favor de rentabilidad inducen a los gerentes de la banca publica a desviarse de su mandato
. .. . . . . .y T 46 . . .
social e imitar a la banca privada en sus criterios de asignacidn del crédito.” Consideraciones sobre el mayor riesgo
crediticio del banco publico (el mayor riesgo de incobrabilidad) son el reverso de este mismo prejuicio.

Naturalmente, existe el peligro de que, al ser exceptuada de los criterios de rentabilidad y riesgo, la banca
publica sea capturada por intereses privados, con alto perjuicio para el fisco. Precisamente ahi se centra el dilema de la
banca de desarrollo: cémo inducir eficiencia, en el sentido especifico de motor de desarrollo que estimula su creacién en
primer lugar.

A tal fin, deberian seleccionarse uno o mas objetivos (idealmente, no muchos) a los que el banco se orientaria,
debatirse la manera mas eficiente de instrumentarlos (ya sea como banco de primer piso, o de segundo piso financiado
en los mercados de capitales), establecer una regulacidn ad hoc destinada a contener ineficiencias en la asignacion, y
disefiar la ingenieria financiera que permitiera transitar de la situacién actual de banca comercial al esquema elegido para
el mediano plazo.

46 . R . . , . , .
Curiosamente, en este caso la banca publica, a pesar de ser eficiente, se volveria redundante, dado que duplicaria el esfuerzo privado.
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Grafico 3.13. Composicion del

Captacidn de los bancos multiples

Total Bancos Multiples Banco de Reservas Banco Popular BHD

W Depdsitos Vista M Depdsitos ashorro MDepdsitosPlazo Walores en Circulacion W Otros

fondeo.
Fuente: Calculo de los autores con datos de la Superintendencia de Bancos.

Grafico 3.14. Composicion de cartera por tipo de crédito a Enero 2011

Banco de Reservas Todos los Bancos (s/Banco de
Reservas)

= Comerciales
m Comerciabes
m Personales
B Personales
M Hipotecario para la
Vivienda W Hipotecario para la
Yivienda

Célculo de los autores con datos de la Superintendencia de Bancos.

Fuente:

Grafico 3.15. Composicion de cartera por sectores a Septiembre 2010

Banco de Reservas Todos los Bancos (s/Banco de Reservas)
& Sectores econdmicos transables Sectores economicos no transables W SeC10res eConOmicos transables W Sectores econdmicos no transables
® Sector publico y sendcios sociales B Consumo ¢ hipotecano minonsta 2 Sector publico y servikios sociales B Consumo ¢ hipotecans minornsta

Fuente: Calculo de los autores con datos de la Superintendencia de Bancos.
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COMPETITIVIDAD

La competitividad internacional de la produccién dominicana se refleja en ambos lados de la balanza comercial:
determina la rentabilidad de producir para exportacidn y determina también la rentabilidad de producir para el mercado
nacional en competencia con las importaciones.

El efecto sobre la exportacion es directo, especialmente en un contexto en el cual la OMC tiene prohibidos los
subsidios a las exportaciones, mientras que las ventajas dadas tradicionalmente a las zonas de libre comercio se han
reducido dramaticamente. Del lado de las importaciones, la competitividad nacional tiene escudo econdmico en los
aranceles, pero ello también se ha estado reduciendo a través del tiempo, en un contexto mundial en que la proteccidn
arancelaria es mas dificil.

En la produccion de bienes transables la competitividad es un elemento determinante de la rentabilidad del
sector y, por consiguiente, del volumen de produccién. Por lo mismo, su aumento o disminucién tienen un efecto
importante sobre el nivel del producto y sobre su tasa de crecimiento.

En los siguientes sub capitulos se presentan dos visiones de competitividad que, aunque complementarias entre
si, ayudan a analizar el tema desde distintos dngulos. Una se enfoca en la provision de bienes publicos necesarios para
aumentar la productividad del sector privado; la otra se enfoca en la disminucidn de costos internos (no asi de impuestos)
qgue mejore la rentabilidad de la produccidn transable.

ECOMPETITIVIDAD: ENFOQUE SUMINISTRO DE BIENES PUBLICOS

Aun si el sector transable es rentable y los agentes pueden financiar su inversién, hay una serie de insumos
publicos necesarios que el sector privado no puede comprar, dada la exclusividad del gobierno en la provisidon de los
mismos, o bien no puede proveerlos en cantidades socialmente déptimas, dada distintas fallas del mercado (bienes
publicos, externalidades positivas, etc.), por lo que se requiere de la intervencidn del gobierno para el suministro éptimo
de los mismos.

Sin embargo, es dificil tener a priori un listado de las ineficiencias que enfrentan los sectores, ya sea por fallas de
mercado o por pecados de comision u omisién de entes publicos. Los paises tipicamente tienen cientos de miles de
paginas de legislacién econdmica, escritas en ignorancia de las innovaciones y posibilidades que trae el futuro. Los paises
también tienen cientos de agencias publicas, cuyas practicas y rutinas pueden crear obstdculos infranqueables a la
actividad econdmica. La competitividad requiere que los problemas inevitables en una estructura tan compleja sean
identificados en todo su detalle y atendidos con la mayor celeridad posible. Para ello, los requerimientos de informacién e
interaccidn entre el sector publico y la actividad productiva son muy elevados, constituyéndose en lo que podriamos
llamar una necesidad de comunicacion publico-privada de “banda ancha”.

En la mayoria de los casos, los insumos requeridos por la actividad productiva que son provistos por el sector
publico no son sustituibles. A modo de ejemplo, si una empresa agricola requiere un permiso fitosanitario, éste no puede
ser adquirido en el mercado y tampoco se puede compensar el dafio ampliando el programa de entrenamiento para
agricultores.
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Otro factor es el hecho de que la falta un insumo publico disminuye la rentabilidad de la acumulacién de otros
insumos, tanto publicos como privados. Por ejemplo, la falta de un permiso medio ambiental dificulta la inversion turistica
en una zona, por lo que el empresario no va a demandar del gobierno local el arreglo de las calles ni tampoco va a invertir
en un sistema de tratamiento de aguas, pues de todas formas no tiene el permiso medio ambiental.

Adicionalmente, las necesidades de los sectores son dindamicas, no estaticas, por lo que satisfacer exclusivamente
los requerimientos de hoy no es suficiente para un verdadero proceso de transformacion estructural en un contexto de
alta competencia en mercados internacionales.

Por tanto, lo que se requiere es un sistema de interaccidn publico-privado que genere constante informacién de
las necesidades de insumos publicos que mejoren la productividad de los sectores existentes y potenciales, desarrollo de
nuevos productos y entrada a nuevos mercados. Igualmente, es necesario un mecanismo que garantice la traduccion de
las demandas legitimas de los sectores productivos en una efectiva y oportuna provisidon de dichos recursos por parte del
gobierno, la cual en muchos casos requerira un esfuerzo coordinado de diversos organismos del Estado.

En este sentido, el pais ya tiene experiencia de instituciones que emulan el sistema de “banda ancha” propuesto.
Un ejemplo de ellas es el sistema de parques industriales y el Consejo Nacional de Zonas Francas (CNZFE). Los parques
industriales proveen un nivel de infraestructura muy superior al promedio nacional, un ambiente de negocios que facilita
la competitividad internacional y una provisién de servicios a menores precios dada las economias de escala que
consiguen los parques al servir varias empresas al mismo tiempo. Igualmente, el CNZFE mantiene un constante didlogo
con las empresas del sector y los potenciales inversionistas, identificando los obstaculos para la inversion y los
requerimientos de bienes publicos necesarios para mejoras productivas, al tiempo que demanda de distintas agencias del
gobierno la solucién de problemas y provisidon de insumos publicos identificados.

Otro ejemplo de institucién “banda ancha” es el Instituto de Formacién Técnico Profesional (INFOTEP). Mientras
qgue en muchos paises de la region la experiencia en la formacidn técnica profesional ha sido poco halagiieiia, en la
Republica Dominicana INFOTEP ha logrado desarrollar programas de formacién que atienden las necesidades especificas
de los distintos sectores, proveyendo una educacion técnica de alta calidad (compensando parcialmente la baja calidad
del sistema educativo dominicano), concomitantemente con un eficiente sistema de retroalimentacion que le permite a la
institucién constantemente reinventarse y adecuarse a las necesidades del aparato productivo nacional. Tal ha sido el
éxito de INFOTEP que por dos afios consecutivos ha ganado el premio “International Quality Summit”, galardén otorgado
por la firma calificadora internacional “Business Initiative Directions”, asi como varias medallas en la competencia
internacional “Worldskills Las Américas”.

Un elemento en comun de ambas instituciones es la naturaleza publico-privada de su sistema de gobierno, lo
cual crea el espacio y los incentivos necesarios para el proceso de banda ancha anteriormente descrito. En la practica esto
se debe a que la mayor parte del presupuesto de ambas instituciones proviene directamente de las empresas,
representantes de distintos sectores son miembros del Comité Directivo y sus directores ejecutivos son personalidades
con buen acceso a los demds miembros del gobierno. Una conclusién de lo anterior es que se pueden desarrollar buenas
politicas publicas mirando los casos de éxitos en el pais y analizando cdmo podrian emularse estas practicas en otros
sectores, de forma que se puedan identificar las variaciones positivas dentro del sistema y utilizar estas lecciones para
guiar la evolucidn institucional en el pais.

El segundo elemento en comun es la poli-centricidad de sus unidades en la estructura de gobierno, lo cual crea
un espacio de experimentacion creativa que permite que cada equipo se adapte mejor a las necesidades particulares de
los clientes a los cuales presta servicios, al tiempo que genera informaciones que luego sirven para mejorar otras
unidades de la institucién.
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En ese sentido, seria conveniente utilizar elementos de las instituciones anteriormente mencionadas en los
ministerios relativos a los sectores productivos (agricultura, industria y turismo), para que se refuerce la interaccidon
publico privada en los mismos, al tiempo que se logre alcanzar mayores niveles de transparencia y previsibilidad en la
toma de decisiones de dichos organismos.

Los principios que guian la nueva politica de apoyo al sector productivo aqui propuesta son los siguientes:

1) Diélogo publico-privado en la seleccién de proyectos y la evaluacion de sus resultados.

2) Poli-centralizacion en la estructura de gobierno que genere cierta independencia de las unidades del sistema.

3) Constante evaluacion que genere retroalimentacion y permita mejorar los sistemas existentes y emergentes.

4) Mayor coordinacion entre distintas agencias gubernamentales.

5) Co-inversion por parte del sector privado, de forma que los activos publicos sean complementarios a los activos
privados.

Tomando en consideracion los principios arriba propuestos, asi como la experiencia en el pais con instituciones
que presentan estas caracteristicas, a continuacidn se proponen cuatro mecanismos para implementar un sistema
institucional de banda ancha que permita proveer los insumos publicos necesarios para mejorar la diversidad y
productividad del sector privado en el pais.

Primero, la implementacidon de un sistema de banda ancha en el pais podria realizarse mediante un proceso
abierto y continuo de mesas de didlogo sectoriales, que identifiquen problemas y oportunidades y que propongan
reformas regulatorias y requerimientos de insumos publicos. Las mesas de didlogo deben poder crearse a iniciativa del
sector privado, dejando que este se auto-organice. Para darle mayor incentivo a la participacion continua en este
mecanismo, el proceso debera generar, cada afo, una ley de reforma de la legislacién econdmica para aumentar la
productividad, con recomendaciones de intervenciones publicas a ser incorporadas en el presupuesto del proximo afio.
Es importante que las discusiones se centren en cambios que mejoren la productividad, y no en medidas de subsidio,
proteccién o exenciones fiscales que aumenten la rentabilidad de unos, reduciendo los ingresos de otros.

Segundo, una agencia que tenga constante didlogo con las actividades econdmicas que aun no existen. Si bien el
foro anteriormente descrito facilita la interaccién con las empresas existentes, hay empresas no existentes (potenciales)
que requieren otro tipo de mecanismos, por lo cual se requiere de un complemento para este segmento que seria, en el
caso de la Republica Dominicana, un Centro de Exportaciones e Inversién (CEI-RD) orientado a realizar “promocidn
directa” de sectores con potencial en el pais,”’ garantizandoles la oportuna provisién de los insumos publicos que ellos
identifiqguen como necesarios en la etapa de negociacion (tal como ocurrié con Intel en Costa Rica o del Industrial
Development Agency de Irlanda).

Tercero, como complemento de las funciones del CEI-RD, la interaccién con los inversionistas potenciales podria
realizarse a través de la Agencia de Desarrollo propuesta en el capitulo anterior, pues en el didlogo con los
emprendedores y en el proceso de asesoria en etapas iniciales se identifican varios requerimientos no discutidos en otros
foros. Esta agencia subsidiaria la incursion en actividades nuevas, pues las mismas estdn sujetas a una serie de
imperfecciones del mercado que limitan su acceso a recursos financieros a través de la banca comercial, al tiempo que
generan una externalidad positiva al revelar informacién sobre la rentabilidad de actividades distintas en el pais que luego
es utilizada por otros agentes econdmicos en sus decisiones de inversion. El concepto de actividades nuevas es muy
amplio, incluye nuevos productos de exportacion, insumos transables para las industrias ya establecidas en el pais

47 . . e . . . .
Hay varias formas de identificar sectores potenciales, siendo el “Espacio de Productos” del CID una alternativa interesante.
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(eslabonamientos productivos), servicios no transables u otras actividades econémicas que conlleven una novedad en el
producto o en el mecanismo de produccidn.

Un cuarto elemento seria la creacion de fondos para provision de insumos publicos en agencias
gubernamentales, que permita al sector privado competir por dichos insumos publicos a través de cofinanciamiento de
las obras requeridas. Varias instituciones dispondrian de dichos “fondos concursables”, para que los empresarios tengan
opciones a la hora de solicitarlos, dependiendo de la naturaleza del proyecto. Por ejemplo, un fondo general administrado
por una Agencia de Inversiones o Agencia de Competitividad, se encargaria de proyectos que requieran insumos publicos
de varias agencias gubernamentales (infraestructura, permisos, entrenamientos, etc.), al tiempo que los ministerios de
sectores econdmicos (agricultura, industria, turismo, etc.) tendrian fondos para empresas de su sector que requieran
intervenciones mas puntuales. El objetivo es crear opciones para los empresarios y permitir comparaciéon de los
resultados de sus intervenciones.

Los fondos anteriormente descritos tendrian los siguientes requerimientos:

Cofinanciamiento: el porcentaje de cofinanciamiento sirve como indicativo del precio sombra del insumo

publico. En otras palabras, muestra el impacto que tendria dicho insumo publico en la renta neta de la empresa o grupo
de empresas. Adicionalmente, esta modalidad aumenta la transparencia de los fondos y permite el financiamiento de un
mayor numero de politicas publicas. No obstante, dados los problemas de acceso al crédito, es posible que la
competencia por dichos recursos se concentre en un limitado grupo de empresas de gran capital y facilidades de liquidez,
por lo que es recomendable que el esquema de financiamiento de las obras ofrezca un plazo razonable para las empresas
(pago en el ultimo tramo del proyecto, préstamos del Banco de Reservas, entre otras opciones).

Monitoreo: el otorgamiento de todos los fondos seria bajo la condicidon de que la empresa o grupo de empresas
se comprometa a la creacién de una estructura organizacional ampliada, que facilite el didlogo con el sector y genere
sinergias beneficiosas para otras firmas y agentes relacionados. Igualmente, cada afio se realizaria una revision de los
resultados de la inversidn y de las mejoras en la productividad de las firmas como resultado del insumo publico provisto,
lo cual generaria la poli-centralidad que se requiere para aumentar la eficiencia. Por ejemplo, si el Ministerio de
Agricultura concede fondos a empresarios para la produccidn de vegetales orientales, estos empresarios deberian
establecer un “consejo” que permita mayores sinergias empresariales y que produzca reportes con los cuales evaluar la
efectividad de la intervencidn publica. Esta estructura organizacional se asemeja al sistema de gobierno de los clusteres
que el Consejo Nacional de Competitividad ha promovido en afios recientes (por ejemplo, el cliuster de software48);
aunque no tenemos evidencia suficiente de los resultados de los mismos, su concepto es muy prometedor.

Las ideas anteriormente propuestas conllevan un alto grado de coordinacién gubernamental, lo cual puede ser
un reto para el gobierno. Para facilitar dicha coordinacidn, se recomienda establecer un sistema presupuestario de fondos
inter-ministeriales, de forma que las distintas instituciones puedan “comprar” insumos publicos a otras agencias del
Estado. Por ejemplo, el Ministerio de Agricultura tendria un fondo de algunos millones de ddlares para asignar a otras
agencias del Estado (Ministerio Obras Publicas, Corporacion de Agua Potable y Alcantarillado, Gobiernos locales, entre
otros) en funcién de las necesidades de insumos publicos identificadas por los empresarios agricolas en los marcos
anteriormente descritos.

En otras palabras, lo que se busca es crear un “mercado de insumos publicos” que genere mayor transparencia y
eficiencia en la asignacion y ejecucion del presupuesto nacional. También se busca crear sistemas de gobierno poli-

48 , . . . . . . . T . L.
Este cluster incluye, ademas de varias empresas del sector, a varias instituciones publicas y entidades académicas.
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céntricos, emulando el modelo de INFOTEP, que generen mayores opciones para los empresarios y permitan mejor
adaptacion a las necesidades especificas de los distintos agentes.

En resumen, la nueva estrategia de competitividad y apoyo al sector productivo requiere de un sector publico
proactivo, cuyo objetivo sea el de facilitador de la actividad privada, lo cual requiere una verdadera y fluida comunicacion
entre ambos sectores.

%COMPETITIVIDAD: ENFOQUE DISMINUCION DE COSTOS INTERNOS

La competitividad es un producto de la interaccion entre la tasa de cambio y los costos de produccidon en moneda
local, mediados, claro esta, por la politica comercial (aranceles y subsidios). Por tanto, resulta natural que la
competitividad sea mayor si la tasa de cambio estd mas devaluada, y la competitividad serd menor si la tasa de cambio se
retrasa respecto al aumento de costo doméstico. Por otra parte, algunos costos domésticos estan influenciados a su vez
por tipo de cambio (por ejemplo, insumos importados, precios del petréleo que afectan los costos nacionales de
transporte, valor de los inventarios por financiar, endeudamiento en dolares, etc.), pero también tienen un grado
importante de independencia de la tasa de cambio, dependiendo de factores locales que influyen en los costos internos
por unidad de produccion. La productividad puede aumentar o disminuir a causa de diversos factores, teniendo como
consecuencia un rapido aumento o disminucion en los volimenes de produccién de transables.

Si los costos de produccion hacen dificil competir en el mercado internacional, lo mas obvio es devaluar el
cambio y asi mejorar la competitividad. No obstante, la devaluacién cambiaria afecta no solo los ingresos sino también los
costos de los insumos transables y de los insumos no transables que utilizan componentes importados (transporte y
energia, por ejemplo); igualmente afecta el costo de la mano de obra, puesto que los salarios, ya sea por ley o por
negociacion con los trabajadores, tienden a subir cuando hay inflacién, por lo que devaluacidn real es menor que la
devaluacién nominal debido al efecto de “pass-through” de las devaluaciones a los precios internos. Adicionalmente, las
devaluaciones tienen efectos sobre el nivel de vida y la distribucién del ingreso, por lo cual los gobiernos generalmente
tienen recelo a la hora de tomar decisiones de devaluar.

Por tanto, el aumento en la rentabilidad del sector transable necesario para el cambio estructural propuesto en
este informe debe venir de una combinaciéon de tipo de cambio nominal mds competitivo y mejoras internas que
disminuyan los costos de produccion.

Los retos en materia de costos responden a un esquema similar al de banda ancha descrito anteriormente, en el
sentido de que varian con el tipo de industria, la region del pais, las caracteristicas de la empresa o grupo de empresas,
entre otras variables. Adicionalmente, son informaciones dinamicas (varian en el tiempo) y existen interacciones entre
varios componentes de la estructura de costos.

. . . 49
A modo de ejemplo, consideremos la estructura de costos de la estiza:

Insumo importado 50
(CIF) (40)
( Comp. nacional) (10)
Insumo nacional 10
Energia/transporte 10
Sub-total 70
Mano de obra 20

49 . .. . .. R .
El presente ejercicio es solo un ejemplo, no corresponde a costos de produccion actuales en la Republica Dominicana.
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(Salarios) (16.7)
(BB. SS) (3.3)
Intereses cap. trabajo 5
Intereses activos fijos 5
Utilidades (meta) 10
Total 110

De los 110 de costos hay 60 que son costos internos, los cuales estan mostrados en negritas. Si fuera posible
reducirlos en 15%, los costos bajarian a 101. Si asumimos que internacionalmente este bien resulta rentable con niveles
de costos de 100, ya estariamos al borde de la rentabilidad y, por ende, de la competitividad. Por tanto, debemos
investigar si es posible lograr tales reducciones y qué politicas puedan implementarse para tal fin.

Insumo nacional: es “otra estiza”, de manera que para ver cémo le bajamos el precio necesitariamos examinar
sus costos. Pero es plausible que bajen tanto como los de la estiza. Supongamos por el momento que eso sea 10%, lo cual
nos daria un ahorro de 1.

Energia/transporte: aqui la gran oportunidad esta en el cambio del patron energético, de gasolina y diesel al gas
natural. Alli puede haber un ahorro de hasta 50%, dependiendo del costo en que se pueda adquirir el gas natural
importando. Consideremos solamente un 60% de ese potencial: nos da un ahorro de 30% que equivale a un monto
absoluto de 3.

Mano de obra: el objetivo de la politica econdmica es incrementar los salarios, no bajarlos, pero se puede
modificar la forma como se financian los beneficios sociales. Si estos fueran a ser pagados, ya no con un impuesto a la
planilla, sino de los ingresos generales del Ministerio de Hacienda (veremos abajo que significaria eso), tendriamos un
ahorro de 3.3 en los costos.

Intereses, capital de trabajo: el costo por este concepto depende de la relacion capital de trabajo/ventas y de la
tasa de interés a que se financian los inventarios. Cabe anotar que el capital de trabajo comprende el valor de inventarios
mas las cuentas por cobrar y menos las cuentas por pagar. De manera que intervenciones como la extension de crédito a
la exportacion o a los clientes locales incrementan el capital de trabajo requerido. Por lo mismo, el crédito de
proveedores lo reduce.

La reduccién posible de costos por este concepto viene de dos fuentes posibles: la reduccién del requerimiento
de capital de trabajo, especialmente inventarios, y la reduccion en la tasa de interés aplicable al financiamiento
respectivo. A su vez, la reduccién de inventarios puede originarse en economias de escala (es sabido que los inventarios
Optimos se comportan por una ley de raiz cuadrada) y/o en una mejora en la rapidez con que se pueden reponer faltantes
de inventario del exterior. También podria pensarse en una concentracion de inventarios a nivel del importador o
productor local, que actuaria como depositario de sus multiples clientes, implementado de esa manera la ley de la raiz
cuadrada.

Es totalmente plausible aspirar a un 10% -15% de reduccién de inventarios y a la reduccidn de la tasa de interés
aplicable desde un 10% o mas a una tasa mas cercana al mercado internacional del 6%, o sea un ahorro del 40% por este
concepto. Dicha reduccidn de tasas puede ser lograda mediante distintas politicas que incrementen el acceso al crédito a
PyMEs, fomenten la competencia en el sistema, mejoras en la productividad del sector financiero, subsidios a las
externalidades positivas en casos de proyectos con spillovers, entre otros. Sumados los dos, tendriamos un ahorro de 2.5,
o sea, del 50%.

Intereses activos fijos: Los ahorros se pueden producir paralelamente al caso del capital de trabajo por
economias de escala y por reduccion de tasas. La diferencia en este caso se da en que la economia de escala tiene que
darse por aumento de produccion, lo cual es plausible esperar de materializarse el aumento en las exportaciones
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establecido en el presente informe para lograr las metas de la END. Empero, es importante que esta expansion vaya
acompafnada de mayor uso de los activos fijos disponibles y no de la incorporacion de activos adicionales. Ello involucra,
por ejemplo, examinar el régimen del uso de turnos multiples para implementar el uso intensivo de los activos fijos, hasta
las 24 horas al dia (menos mantenimiento) y los 7 dias a la semana.”

Con la expansién de la produccion, entonces, la cantidad de activos fijos requeridos por unidad de produccién
caera automaticamente. Si se logra expandir las exportaciones sobre la base de la capacidad instalada, por ejemplo, se
tendra un ahorro inmediato de costo por mejor aprovechamiento de los activos fijos. Si se pasa de uno a dos turnos, el
costo de maquinas pasa a la mitad; si se pasara de dos a tres turnos, el costo de maquinas se reduciria en otro tercio.
Estas son magnitudes considerables. Pero hay que tener presente que lograr estos aumentos de volumen toma su
tiempo.

En términos del costo del financiamiento de activos fijos, es plausible que éste pueda reducirse de 8% a 6%, esto
es, una reduccion de 25%.

Aplicados ambos conceptos a los costos de la estiza, tendriamos un ahorro de 1.5

Utilidades (meta): El empresario busca una combinacion de tasa de retorno sobre su inversién y de pago por su
tiempo vy el riesgo incurrido. Por lo mismo, si hay una expansién de la produccion, la utilidad por unidad de producto
puede reducirse sin afectar el interés empresarial. Pero hace falta entender que, igual que con el costo de los activos fijos,
este efecto es consecuencia de y no causa. Con lo cual, se le puede tomar en cuenta, pero de manera contingente.

Una expansion de produccion en 20%, generaria una reduccion de la meta de utilidad por unidad producida de
17%; una expansion de produccion de 30% generaria una reduccion de utilidad meta de 23% del nivel original. Los ahorros
de costo implicitos para la estiza de referencia son de 1.7 y 2.3 unidades, montos nada despreciables.

Resumiendo los ahorros potencialmente disponibles bajo condiciones plausibles, tenemos:

Insumo nacional 1
Energia/transporte 3
Mano de obra 33
Intereses capital trabajo 2.5
Intereses activos fijos 1.5
Utilidades (meta) 2
Total 13.3

Este ahorro significa un 12% sobre el costo inicial de 110. Por otra parte, restando estos 13.3 de los 110 de costo
original, acabamos con un costo nuevo de 96.7, que es notoriamente menor a los 100 que reflejan el precio internacional.
Ello significa que, con estas reducciones, la produccidn nacional se ha vuelto competitiva.

Tal como se indicd anteriormente, las mejoras necesarias para la reduccion de costos internos deben
identificarse en procesos de banda ancha, como se describié en el apartado anterior, pues es el sector privado el que

*® Téngase conciencia que el trabajo de las maquinas durante las 24 horas del dia no significa en absoluto que los trabajadores excedan los limites
establecidos de 8 horas diarias 0 40 horas semanales. Se requiere implementar turnos adicionales de trabajadores y, si fuera del caso, con las rotaciones
aplicables. Sobre este tema existe una abundante literatura, incluyendo aspectos micro, administrativos, y macroecondmicos. De hecho, éeste parece
ser el esquema en varias empresas de Zonas Francas visitadas por el equipo de CID en el afio 2010.
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tiene la informacién de los principales obstdculos en materia de costos y las mejores opciones para disminuirlos. A
continuacion, mostramos un ejemplo del espacio de intervenciones publicas plausibles para mejorar la estructura de
costos del ejemplo anterior.

a) Instrumentos: Costo del capital de trabajo

Se distinguia lineas arriba entre la reduccion del capital de trabajo requerido y la tasa de interés aplicable.

i) Para la reduccion del capital de trabajo requerido: se trata principalmente de mecanismos que
permitan reducir el nivel de inventarios de insumos, productos en proceso y productos
terminados. El “justo a tiempo” o “just in time” requiere ser afinado. Ello implica revisar la
frecuencia de arribos de barcos, la disponibilidad de flete aéreo de entrada, los procedimientos
de importacién y la disponibilidad de almacenes de depdsito afianzados, dentro y fuera de la
aduana. Existen para ello antecedentes muy importantes y con experiencia en las zonas
francas, de los cuales se puede aprender para generalizarlos. Asimismo existe informacion
sobre potenciales mejoras en las empresas de servicios mismas, asi como en los usuarios

privados importantes.

b) Instrumentos: Costo de la energia

La modificacion del patréon de uso energético del petréleo al gas natural requiere de
importantes inversiones de capital: la planta de regasificacion en el puerto; el/los gasoducto(s)
hasta los puntos de consumo; reconversion de los usuarios.

Estas inversiones requieren ser financiadas y ello puede requerir intervencién de politica
publica, dependiendo de si su implementador tiene suficiente capacidad auténoma de
endeudamiento o no.

El caso mas interesante de intervencion publica a favor del uso del gas natural se da en el
transporte publico (taxis y buses). Los vehiculos con motores a gasolina son facilmente
convertibles al uso dual gas o gasolina, a un costo que no excede los $1000 por taxi (mas para
buses). El tema es, sin embargo, que el taxista promedio no tiene capacidad de endeudamiento
por esta suma y, ademas, los taxis estan sujetos a accidentes que les impiden trabajar por
periodos o pueden destruir el sistema de conversion o el vehiculo. En otras palabras, la
conversion no es financiable en el mercado, se requiere una accion de politica publica.

La conversion de motores diesel a gas es mas complicada y costosa, pero no imposible. El
mismo sistema podria, potencialmente, implementar tal conversion.

La conexion de plantas industriales con calderos (ej. textiles) del uso de petréleo residual a gas
puede ser financiada de la misma manera. El ahorro corriente permite facilmente servir la
deuda. Un medidor no alterable del suministro permite asegurar el pago de la deuda sin
problemas de cobranza.

Cabe anotar que el incentivo econdmico funciona totalmente a favor de cumplir rigurosamente
con el pago de la deuda. Para el taxista, usar gasolina resulta mas caro que usar el gas y pagar
su deuda, por lo cual le conviene usar y pagar. Para el industrial sucede lo mismo. La
transferencia de propiedad de los vehiculos se hace sujeta a la servidumbre del pago de la
deuda. Fugarse a partes del pais donde no hay gas es poco conveniente. Alli se opera con la
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c)

d)

gasolina mds cara y se gana menos. Vender el vehiculo a un tercero a precio bajo es hacer mal
negocio, mejor es venderlo a otro usuario de gas: mas valor presente tiene operado a gas que a
gasolina. Este es un caso en que se ha logrado hacer coincidir el interés privado con el publico.

Es evidente que la aplicacion de este sistema en la Republica Dominicana requeriria ajustes a
las circunstancias locales, para tomar en cuenta condiciones de suministro, distribucién
geografica de los usuarios, distancia entre las principales ciudades, viabilidad de gasoductos
fisicos o su reemplazo por virtuales (camiones cisterna que transportan el gas licuado).
Ninguna de estas adaptaciones enfrentaria dificultades técnicas mayores.

Instrumentos: Costo de la planilla

Los beneficios sociales (salud y jubilacién) tradicionalmente se financian con impuestos a la
planilla, que en algunas legislaciones se llaman deducciones o contribuciones para sefialar su
condicion especial con destino especifico. Es usual, también, que parte o todo de estas
contribuciones las pague la empresa. Con ello se vuelven un costo de produccion y reducen la
competitividad internacional.

Es igualmente concebible que estos beneficios estuvieran financiados por el fisco a través de
una tasa ligeramente mayor del IVA. Dependiendo de los montos financieros involucrados, la
reduccidn de costos podria ser significativa y el incremento del IVA pequeﬁo.51

Cabe anotar que el IVA no incide sobre las exportaciones, por lo cual la reduccidn de costos que
produciria la “desgravacién de la planilla” se capturaria integramente en mayor competitividad
en el mercado internacional.

Por otra parte, el IVA se cobra a las importaciones, por lo que el productor para el mercado
local encontraria que su competencia de productos importados tendria el mismo aumento en
el IVA como él, con lo cual, de nuevo, se beneficiaria plenamente con la reduccién de costos de
planilla.

La implementacién de este tipo de reforma requiere asegurar el registro de los beneficios
sociales aunque estén separados de la contribucién dineraria. Ello no deberia tener mayor
dificultad administrativa, desde que cada trabajador tiene su cedula de identidad. Por otra
parte, los trabajadores seguramente querran ver algin mecanismo que garantice
fehacientemente el aporte del fisco a los beneficios sociales. Ello se podria instrumentar a
través de un fideicomiso en el sistema bancario.

Instrumentos: Costo de los activos fijos

Se anoto lineas arriba que la reduccion de costos de los activos fijos puede ser consecuencia de un menor
requerimiento de tales activos por unidad de produccién, o por reduccion de la tasa de interés a que se
financian.

*! Existen estudios sobre esta posible sustitucion realizados para Argentina por el FMI en los afios 90. También hay literatura que sugiere la posibilidad
de realizar “devaluaciones fiscales” para ganar competitividad. De todas formas, se requeriria una evaluacion de los efectos distributivos de medidas
como ésta antes de ser aplicadas.
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a. Reduccion del requerimiento de activos fijos: La produccion requiere los servicios del activo fijo,
tipicamente en proporciones fijas. Pero ello deja como variable el volumen de estos servicios por
dia. De tal manera que si una maquina trabaja 8 horas al dia y esta parada el resto, el costo de sus
servicios por unidad sera el triple de lo que fueran si esa misma maquina trabajara 24 horas al dia.>
Por lo tanto, las politicas que incentivan o apoyan el uso de turnos multiples de trabajo tendran
como efecto una reduccién de costos y un aumento de competitividad.

Los elementos que afectan el uso intensivo del capital en turnos multiples han sido extensamente
estudiados y se agrupan basicamente en dos categorias:

a) Lasrestricciones al uso de turnos.
b) Los modificadores de rentabilidad del uso de turnos.

En el primer grupo tenemos elementos tales como la prohibicién de hacer ruido de noche en ciertos
barrios de las ciudades, la ausencia de medios de transporte para los trabajadores del turno
nocturno, la ausencia de algunos servicios auxiliares como de reparacion, etc. Estos elementos son
habitualmente superables con cambios de regulacién que tienen costos minimos. En algunos casos
requieren de la reorganizacion de algin servicio que puede tener restricciones de escala
(transportes, servicios de reparacién) pero que pueden ser suplidos a alguin costo.

En el segundo grupo tenemos los elementos que afecta los costos, tales como legislacién de primas
salariales para el trabajo en segundo y tercer turno, depreciacion contable relacionada a la vida util
de la maquina sin tomar en cuenta su intensidad de uso, reglas convencionales que limitan los
créditos de capital de trabajo a una proporcidn del activo fijo que no toma en cuenta su tasa de
utilizacion. Estos elementos hacen que muchas veces sea mas rentable comparar maquinas nuevas
que usar en segundo o tercer turno las existentes.

Identificados los elementos que operan en este tema, se pueden disefiar intervenciones de politica
que las neutralicen, pues es casi uniformemente deseable en un pais en desarrollo que los activos
fijos no estén ociosos.

En conclusidn, se necesita un constante esfuerzo del sector publico para mejorar el ambiente de negocios del
pais mediante la efectiva provision de bienes publicos necesarios e intervenciones que propendan a mejorar la estructura
de costos vis a vis otros paises, lo cual permitiria a la Republica Dominicana insertarse mas exitosamente en un mercado

mundial cada dia mas competitivo.

2 .z . P . o . . o a0 .
*? La proporcién puede no ser exactamente el triple, por un tema de mantenimiento y/o de eficiencias relativas a distintas horas del dia. Pero estas
diferencias son menores, ademds de sumamente debatibles.
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EDUCACION

Un conjunto de capacidades de gran importancia para el desarrollo de un pais son las destrezas intelectuales de
su fuerza laboral, puesto que las mismas permiten la ejecucién de tareas cada vez mas complejas, la resolucion de
problemas en la cadena productiva, la adaptacién de tecnologias nuevas al contexto nacional y las innovaciones que
permiten mejoras productivas. Dichas capacidades se conocen en la literatura como “capital humano”, gran parte del cual
se adquiere en el proceso de formacién escolar formal (primario, secundario y terciario).

El sistema educativo tiene numerosas funciones, desde la formacién académica de estudiantes en una serie de
materias que les permita un apropiado desarrollo cognoscitivo, entrenamiento técnico en competencias especificas,
desarrollo del talento artistico y deportivo, hasta habilidades sociales necesarias para una mejor interrelacion con su
medio. Aunque se entiende que todos los objetivos del sistema educativo son importantes, en el presente capitulo, dada
la disponibilidad de datos, nos centramos en un aspecto especifico de la ensefianza formal que es el aprendizaje del
material educativo.

En este sentido, la Republica Dominicana adolece de cuatro grandes problemas:

e  Baja cobertura

e Baja calidad

e Bajo porcentaje de estudiantes en la cola superior internacional
e Cola superior de desempefio poco satisfactorio.

El nivel exacto de cobertura primaria en Republica Dominicana no se conoce con certeza debido a inconsistencias
en los datos de matriculacién entre los registros administrativos del Ministerio de Educacidn y los datos de encuestas a los
hogares. Igualmente, distintas proyecciones de poblacidén arrojan tasas de coberturas diferentes. Las estimaciones de
cobertura primaria se encuentran en el intervalo 84.3% - 94.2%.%

AUn si se asume la estimacion superior de 94.2%, Republica Dominicana tiene niveles de cobertura primaria por
debajo de paises con menores ingresos per cdpita, tales como Tanzania, Madagascar, Zambia, Honduras, entre otros (ver

Gréfico 5.2).

Grafico 5.1: Cobertura primaria neta e ingreso per capita

=
=E| . 'f‘
= L] - . LY s . ? . -
. - '1=‘., .,k_ ‘i} ¢ o * = .
g - LE . .“n |. —.- = 2 -
3 "i‘!— . . Ll e
@ . L]
£ T : - & )
d: ‘ . '
L] o e .
E . e o
a |* *
‘g e F—
E
o L *
g L
1] 4 L]
98
g L]
F-]
Q
(&) "y .
[ ]
e
.
. . . ; . .
6 7 8 9 10 11
Log Ingreso per capita e

53 Si se utilizan informaciones de registros administrativos del Ministerio, la cobertura estaria entre 84.3% (anterior proyeccion poblacién) y 92.4%
(reciente proyeccion poblacidn). Encuestas de hogares utilizando informaciones recientes de proyeccion de poblacidn en edad de estudiar arrojan un
estimado de 94.2%.
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Fuente: World Development Indicators.
Resultados similares se observan en la cobertura secundaria y terciaria. Los niveles de cobertura secundaria 'y

terciaria son muy distintos a los registrados por los paises que en los Ultimos 50 afios mostraron tasas de crecimiento

econdmico similares a las que aspira Republica Dominicana en la END. Igualmente, son distintos a los niveles de cobertura
, RT .. 54

actuales de paises hoy comparables con Republica Dominicana en 2030 tal como se muestra en la Tabla 5.1.

Tabla 5.1: Comparacion de niveles de cobertura escolar

Paises con ingreso per capita Republica Dominicana

Indicador Paises de alto crecimiento similar a RD 2030 2008

Cobertura secundaria 83% 87% 57%
neta

Cobertura terciaria 58% 63% 33%
bruta

Fuente: World Development Indicators.

Esta baja cobertura se da a pesar del sistema de multiples tandas en la misma escuela (hasta tres tandas por dia),
el cual ha permitido al pais aumentar la cobertura sin necesidad de un aumento proporcional en el nimero de centros
educativos, pero afectando significativamente el nimero de horas de instruccién que reciben los alumnos, asi como el
manejo administrativo de los centros de ensefianza. Por tanto, si se tomara en cuenta la cantidad de horas que recibe el
alumno promedio en la Republica Dominicana, la cobertura neta arrojaria un resultado muy inferior al reportado en las
estadisticas actuales.

No solo el sistema educativo excluye a un nimero importante de dominicanos, sino que aquellos jévenes que
logran ingresar al mismo reciben una educacion de muy baja calidad. Estimaciones de los resultados que la Republica
Dominicana obtendria en la prueba PISA® muestran que el pais registraria la segunda menor calificacion en matematicas
de un total de 67 paises, marginalmente (no significativa estadisticamente) por encima de Kyrgyzstan, pais con PIB per
capita significativamente menor al dominicano (ver Grafico 5.2). Las pruebas de lectura y de ciencias arrojarian resultados
muy similares.>®

Cabe destacar que el resultado promedio de la Republica Dominicana estda muy por debajo del percentil 10 de los
paises que tienen hoy un PIB per capita similar al que tendria el pais en 2030. Por tanto, el estudiante dominicano
promedio estaria entre los peores estudiantes del sistema educativo de dichos paises. Igualmente, en la Tabla 10 se
puede ver como el estudiante del percentil 90 (los mejores estudiantes) serian estudiantes promedio de los paises
comparables a Republica Dominicana 2030.

** Estos paises son los que hoy muestran un PIB per capita similar al que aspira la Reptblica Dominicana en el escenario de crecimiento méaximo. Esta
lista incluye: Chile, Croacia, Estonia, Hungria, Latvia, Lituania, Polonia, Uruguay.

** La estimacion se hizo utilizando re-escalamiento lineal sobre la base de los resultados que obtuvieron los cinco paises latinoamericanos que tomaron
ambas pruebas. Dicha metodologia sencilla predijo casi perfectamente los resultados en 2009 de Panama y Paraguay. Mds informacion al respecto
puede encontrarse en el anexo 3 del presente estudio.

*® En ciencias se obtendria el mismo lugar en el ranking de paises, mientras que en lectura la Republica Dominicana estaria en el tercer lugar inferior,
superando Unicamente a Kyrgyzstan y a Qatar (diferencia no significativa estadisticamente).
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Grafico 5.2: Resultados/estimaciones de PISA e ingreso per capita Grafica en castellano
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Fuente: Estimaciones de los autores con informacién de prueba OREALC/UNESCO y Pruebas PISA

Tabla 5.2: Comparacién de calidad de la educacion (resultados de PISA en matematicas)

Percentil 10 Media Percentil 90
Estonia 41T 15N 613
polonia [ asa|\ [ ass|\ 607
Hungria 74| | 91| | 608
Lituania 372 k 486 601
Latvia 380 486 593
Estados Unidos 3s9| [ \ | a7 |\ 590
Croacia \3s1)/ \| 47| ] \ sm
Uruguay 300 \\ 27/ \ 554
Chile 299 1f 523
Rep. Dom. 21 313 204D

Fuente: World Development Indicators y estimaciones de los autores.

La gravedad del problema es tal que el porcentaje de estudiantes dominicanos que estarian por encima del Nivel
1 en la prueba PISA, propuesto en Filmer, Hasan y Pritchett (2006) como el Objetivo de Aprendizaje del Milenio minimo
(OAMmin), es de apenas 26% en matematicas, 43% en lectura y 50% en ciencias (ver Grafico 5.3). Es importante destacar
que el Nivel 1 evalia habilidades obvias, con las cuales solo hay que interpretar la informacion presentada de forma
explicita y sencilla. Por ejemplo, una pregunta tipica en lectura seria cual es el tema principal de un pasaje sencillo. A
pesar de que la prueba SERCE®’ muestra que un estudiante de tercer curso de primaria no domina el material educativo
que el curriculo establece para el primer grado de primaria, el nivel de “repitencia” es de solo 1 de cada 9 estudiantes, lo
gue muestra que se estan promoviendo estudiantes sin los conocimientos y destrezas necesarias; esto complica el
problema porque el material ensefiado en cursos superiores tiene un nivel disefiado para un estudiante hipotético que

57 Segundo Estudio Regional Comparativo Explicativo del Laboratorio Latinoamericano de Evaluacion de Calidad de la Educacién y UNESCO.
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domina el material de cursos anteriores, muy distinto al adecuado para el estudiante promedio dominicano, desfase que,
a su vez, tiende a desmotivar a los estudiantes rezagados y a disminuir la efectividad de la ensefianza en general.

Por otra parte, en Filmer, Hasan y Pritchett (2006) se propone como Objetivo de Aprendizaje del Milenio maximo
(OAMmax) alcanzar un nivel similar a los paises de la OECD, digase una puntuacion de 500 en cada examen. En el caso
dominicano, solo el 0.4% de los estudiantes dominicanos obtendrian una calificacion en matematicas igual o superior a la
del estudiante promedio de los paises de la OECD (500 puntos en prueba PISA), tres veces inferior al segundo pais con
menor porcentaje, Nicaragua (ver Grafico 5.4). Es decir, mientras que en Nicaragua 1 de cada 63 estudiantes clasificaria
como promedio en el grupo de paises de la OECD, en la Republica Dominicana solo 1 de cada 240 dominicanos estaria en
dicho grupo. El Grafico 5.5 ilustra el punto planteado anteriormente.

Grafico 5.3: Porcentaje de estudiantes con desempefio igual o superior a 357.8 (OAMmin) en PISA matematicas para los
15 paises con menores porcentajes

Porcentaje de estudiantes que cumplen OAMmin en matematicas
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Fuente: Estimaciones de los autores.

Grafico 5.4: Porcentaje de estudiantes con desempeiio igual o superior a 500 en PISA matematicas (OAMmax,
promedio de la OECD) para los 15 paises con menores porcentajes
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Fuente: Estimaciones de los autores.
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Grafico 5.5: Numero de estudiantes por cada estudiante por encima de 500 en PISA matematicas (promedio de la

OECD) para los 5 paises con peor desempefio

Numero de estudiantes por cada estudiante
encima de 500 en PISA matematicas
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Fuente: Estimaciones de los autores

Sin embargo, un proceso de transformacién productiva y de insercion en la competencia mundial en productos

mas sofisticados requiere no solo un nivel educativo alto del dominicano promedio, sino también un pool de dominicanos

con destrezas a muy alto nivel. Un simil deportivo seria un mundial de beisbol. Para ganar dicha contienda no se necesita

que el dominicano promedio sea buen jugador, se necesita tener un equipo de 10 jugadores “super estrellas”.

» 58

En el caso dominicano, un promedio bajo combinado con una desviacion estandar baja (la mas baja de América

Latina), resulta en un reducido nimero de estudiantes con destrezas superiores. En el pais solo el 0.0006% de los

estudiantes tendrian un desempeiio en la prueba PISA de matematicas por encima de 625>° (niveles 5 y 6 en dicha

prueba, los cuales evalian habilidades de razonamiento matematico avanzadas), el porcentaje mas bajo de la muestra de

67 pa

ises, tal como muestra el Grafico 5.6.

Grafico 5.6: Porcentaje de estudiantes con desempeiio igual o superior a 625 en PISA matematicas para los 15 paises

con menores porcentajes

*® Metafora tomada de Pritchett, Viarengo (2008), donde utilizan como comparacién el mundial de futbol.

59 . ., e . e . . .
Nivel cominmente utilizado para identificar destrezas intelectuales superiores, el maximo de puntos es 800 para todas las pruebas.
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Porcentaje de estudiantes por encima de 625
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Fuente: Estimaciones de los autores

Visto de otra forma, solo 1 de cada 180,000 estudiantes dominicanos tendria puntuacion por encima de 625,
mientras que en Nicaragua (segundo pais con menor porcentaje de “stper estrellas”) 1 de cada 19,000 estudiantes
entraria en el grupo (ver Grafico 5.7).

Es tan grave es el problema, que el percentil 90 de los estudiantes dominicanos (el 10% con los mejores
estudiantes del pais) serian estudiantes del percentil 10 (10% de los estudiantes con menor rendimiento) en los paises
que encabezan el ranking de resultados académicos —paises con mejores sistemas educativos. En otras palabras, en
promedio, los “estudiantes estrellas” de Republica Dominicana serian estudiantes con problemas de aprendizaje en paises
como Corea del Sur, Holanda y Canadd. Esto no quiere decir que los estudiantes dominicanos no tengan potencial
comparable con los estudiantes de otros paises, sino que el sistema educativo dominicano no aprovecha el potencial, sino
que produce resultados que en otros paises serian considerados inaceptables.

Grafico 5.7: Nimero de estudiantes por cada estudiante por encima de 625 en PISA matematicas (destreza superiores)
para los 5 paises con peor desempefiio

Numero de estudiantes por cada estudiante
encima de 625 en PISA matematicas
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Fuente: Estimaciones de los autores

Tabla 5.3: Comparacion de calidad de la educacidn (resultados de PISA en matematicas)
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Percentil 10 Media Percentil 90

Finlandia 444 548 652
Corea del Sur [ 430 547 665
Holanda 417 531 544
Suiza 405 530 654
Cénada 417 527 637
Japén 207) | N\ 523 640
Australia 407 B33
Dinamarca \ a0s|/ 513) N 621
Azerbaijan \ 416 476) N\ 536
Rep. Dom. 271 313 ¢ am

B

Fuente: Estimaciones de los autores

1’

Dentro del mismo lineamiento, la escasa élite estudiantil dominicana no se equipara al pool de “super-estrellas”
de otros paises de la region, lo cual queda demostrado en el pobre desempefio de las delegaciones dominicanas en las
Olimpiadas Iberoamericanas de Matematicas y las Olimpiadas de Matematicas de Centroamérica y el Caribe, al punto que
el pais nunca ha obtenido medalla de plata ni medalla de oro. Tal como muestran los Graficos 5.8 y 5.9, la Republica
Dominicana ha sido uno de los paises con peor desempefio en dichas olimpiadas regionales, con un indice de medallas y
menciones, menor a la mitad del segundo pais con mas bajos resultados (Nicaragua) en el caso de las Olimpiadas
Centroamericanas y del Caribe. A modo de ejemplo, en las X Olimpiadas de Matematicas de Centroamérica y el Caribe de
2008 el pais tuvo un puntaje de 19, mientras que Nicaragua, segundo pais de peor desempefio, obtuvo calificacién de 39.

Grafico 5.8: Ranking del desempefio de paises participantes en las Olimpiadas Iberoamericanas de Matematicas 1996-
2000, 2002-2007%°
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Fuente: Elaboracion de los autores con informaciones de medallas y menciones de honor ganadas por cada pais para el periodo 1996-2000, 2002-2007.

Grafico 5.9: Ranking del desempefio de paises participantes en las Olimpiadas de Matematicas Centroamericanas y del
Caribe 2004-2010%

60 A~ . . .z . ’ ~ AR .. e .
Afios para los cuales se tiene informacion sobre el resultado de las Olimpiadas. Se excluye el afio 2006 porque Republica Dominicana no participé en
las olimpiadas ese afio.
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Fuente: Elaboracion de los autores con informaciones de medallas y menciones de honor ganadas por cada pais para el periodo 2004-2010

La comparacion idonea seria ver el resultado que obtendria la Republica Dominicana en las Olimpiadas
Internacionales de Matematicas, la cual incluye un total de mas de 90 paises participantes de todas partes del mundo. Es
importante destacar que la Republica Dominicana es uno de los pocos paises latinoamericanos que no participa de dicha
competencia, pero podria utilizarse la posicion de Guatemala en dicha competicién para ver la cota superior62 del
hipotético desempefio dominicano. Si Republica Dominicana participase en dicha contienda intelectual, ocuparia una
posicidn entre 90-100, conjuntamente con Mozambique, Siria, Bolivia, Mauritania y Zimbabue. En otras palabras, estaria
muy probablemente en el grupo de los 10 paises con peor desempefio.

Al respecto, algunos expertos en el area educativa de la Republica Dominicana estiman que el pobre desempefio
en pruebas estandarizadas como SERCE se debe al hecho de que es la primera vez que los estudiantes dominicanos toman
dicho examen, por lo que no estan "acostumbrados™ al mismo. No obstante, hay que tomar en consideracion que el pais
si tomo la primera ronda de exdmenes estandarizados de la UNESCO en 1997, denominado PERCE, mientras que muchos
paises latinoamericanos no tomaron PERCE y no habian tomado PISA anteriormente cuando se realizd la segunda prueba
de la UNESCO (SERCE) en 2006 y obtuvieron puntajes muy superior al dominicano, tales como Ecuador, El Salvador,
Nicaragua, Guatemala y Panama.

Igualmente, paises como China (Shanghai) y Singapur tomaron PISA por primera vez en 2009 y obtuvieron
resultados muy satisfactorios (al punto de que China estuvo en el primer lugar del ranking), por lo que tomar un examen
estandarizado por primera vez no es justificacion para un bajo desempefio.

De todas formas, este tipo de examen es aplicado a una cohorte educativa determinada, por lo que los
resultados de los nifios y nifias de una edad determinada tomando examenes estandarizados no debe estar influida por la
experiencia de un grupo distinto algunos afos atras.

® E| afio 2009 se excluye en el calculo del indice debido a que Republica Dominicana no participé en las olimpiadas ese afio. El calculo del indice incluye
porcentaje de medallas y menciones obtenidas en cada categoria (oro, plata, bronce y mencién de honor).

®2 Es cota superior debido a que Guatemala tiene un indice de desempefio superior a tres veces el registrado por Repuiblica Dominicana, tal como se
mostro en el grafico 29. En otras palabras, la delegacion dominicana nunca ha tenido puntuaciones superiores a la delegacién guatemalteca en ninguna
de las Olimpiadas de Matematicas regionales.
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Luego de ver el estado critico de la educacion en la Republica Dominicana, no sorprende el hecho de que en el
ranking internacional de competitividad del Foro Econdmico Mundial el pais esté siempre entre los 5 paises de mas baja
calidad de sus sistemas educativos en un grupo de aproximadamente 136 paises.®’

DIAGNOSTICO

Lo anteriormente descrito se da aun cuando cerca del 20% de los estudiantes dominicanos estan en colegios
privados, por lo cual la baja calidad de la educacidn es un problema sistémico mas que un problema exclusivo del sector
publico. Esto queda confirmado por la baja varianza en los resultados del pais en el examen del Segundo Estudio Regional
Comparativo y Explicativo (SERCE) realizado por la UNESCO y el Laboratorio Latinoamericano de Evaluaciéon de la Calidad
de la Educacion (LLECE) en América Latina, siendo la Republica Dominicana el pais con menor varianza en la region en la
mayoria de los exdmenes. De hecho, en el estudio “Factores asociados al logro cognitivo de los estudiantes de América
Latina y el Caribe”, de la UNESCO y LLECE, se muestra que no existe diferencia estadistica entre el rendimiento académico
de los estudiantes de escuelas privadas y de escuelas publicas para la mayoria de los examenes;** igualmente en el caso
de escuelas publicas urbanas y escuelas publicas rurales.

Adicionalmente, el estudio anteriormente citado muestra que el efecto escolar neto, el cual mide la incidencia de
la escuela en explicar la varianza de los resultados descontando el factor socio-econdmico de la escuela, en la Republica
Dominicana es el mas bajo de la region en la mayoria de los casos. Menos del 10% de la varianza (que de por si es baja) en
los estudiantes es atribuible a la diferencia en las escuelas,” con lo cual se concluye que el sistema escolar dominicano,
tanto publico como privado, opera como una funcién de produccidn cuyo resultado es homogéneamente deficiente.

Una primera hipétesis de las causas del mal desemperio de la Republica Dominicana se refiere a problemas en el
disefio curricular, segun la cual lo que esta previsto el estudiante dominicano aprenda en cada nivel estd muy por debajo
de lo que se ensefia en otros paises. Sin embargo, en el disefio de las pruebas utilizadas en SERCE se realizé una revision
curricular de todos los paises de la region, por lo cual las preguntas contenidas en dichos exdmenes eran comunes a los
contenidos curriculares del continente. Por tanto, el bajo desempefio de la Republica Dominicana en dichos examenes no
puede ser atribuido al curriculo. Ain mas, los ejemplos de preguntas del grupo | en la prueba de matematicas de 3er
grado contienen material que, segun el curriculo de educacidn basica (Innova, 2000), debe ser ensefiado en ler grado de
primaria, pero en realidad alrededor del 40% de los alumnos dominicanos no pudo responder este tipo de preguntas.

Una segunda hipdtesis sostendria que, aunque el curriculo contenga los contenidos adecuados, el aprendizaje se
ve limitado por el reducido nimero de horas de instruccién en la escuela. De hecho, segun el Plan Decenal de Educacion
2008-2018, el curriculo oficial establece 1,080 horas de clases para nivel primario, mientras que el nivel secundario
tendria 1,250 horas; en la practica el nimero de horas de clases de estudiantes es de menos de 500. Al respecto, en
Gallup (2008) se muestra que el tiempo promedio dedicado a horas de clases en escuelas publicas es de 2.7 horas por dia,
muy por debajo de las 4 horas diarias previstas en el curriculo. No obstante, paises con horas de instruccion cercanas al
promedio dominicano en escuelas publicas (Indonesia y Polonia) tienen mucho mejor desempefio que la Republica
Dominicana en examenes estandarizados como PISA.

% Esta variable se mide con la opinion subjetiva de empresarios en los respectivos paises.
* En los examenes donde la diferencia es significativa estadisticamente (Matematicas y Lectura 3er grado) la diferencia es muy baja.
® Excepto el examen de lectura de 3er grado.
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Por tanto, aumentar el nimero de horas de instruccién no garantiza grandes mejorias en el desempefio de los
estudiantes, pues, como se muestra en el Grafico 5.10, no hay una relacion estadistica significativa entre ambas variables.

Grafico 5.10: Resultados en PISA y horas de instruccion por aiio
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Fuente: OECD (2010) y PISA 2009.

Algunos estudios mas rigurosos obtienen resultados en ambas direcciones. Mientras que Lee y Barro (2001) y
Wo6Rmann (2003) encuentran que aumentar el nimero de horas de ensefianza no tiene un efecto significativo en el
desempefio de los estudiantes, otros estudios como Lavy (2010) presentan una relacién significativa entre ambas
variables. No obstante, el efecto encontrado en Lavy (2010) para paises en vias de desarrollo® es gue un aumento de 1
hora semanal en matematicas produce un aumento de 0.075 desviaciones estandar en los resultados en exdmenes PISA,
un efecto minimo comparado con las necesidades de la Republica Dominicana. Adicionalmente, este estudio encuentra
que el efecto disminuye en sistemas centralizados y con baja autonomia a nivel de la escuela, ambas caracteristicas del
sistema dominicano.

Por otra parte, es de esperarse que los colegios privados cumplan con los requisitos del curriculo escolar de
ofrecer 1,080 horas de ensefianza al afio, cifra de por si muy superior a la observada en paises de la OECD (ver Grafico
5.10), pero, como se discutid anteriormente, aun los colegios privados obtienen bajos resultados en evaluaciones

internacionales.

Igualmente, el bajo desempefio dominicano no puede ser atribuido a la cantidad de horas dedicadas a cada
materia, pues el nimero de horas establecidas para ensefianza de matematicas y lenguaje en el curriculo supera las 200
horas por afio, muy superior al observado en paises de la OECD con promedios entre 100 y 150 horas anuales a estas
materias (OECD, 2010). En el caso dominicano, el bajo nimero de horas de ensefianza implica menos horas dedicadas a
otras materias (idiomas, artes, etc.) si se compara con otros paises. De hecho, se estima que en las escuelas publicas se
daria un nimero de horas de instruccién de matematicas y lenguaje superior a las 100 horas, lo cual equivaldria al
promedio observado en la OECD.

66 . . . . . . . R T ..
Los paises en vias en desarrollo son Chile, Argentina y Tailandia, todos ellos mas desarrollados que la Republica Dominicana, por lo cual este
coeficiente podria ser aun menor en el caso dominicano.
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Otra hipodtesis es que la baja inversién en educacion, combinada con un fuerte aumento en la poblacién
estudiantil, ha generado un sistema cuya infraestructura no facilita el aprendizaje, siendo el ratio de estudiantes por
profesor una variable cominmente utilizada para medir lo anterior. Al respecto, llama la atenciéon que la Republica
Dominicana tenga uno de los ratios estudiantes-profesor promedio mas bajos de América Latina, concomitantemente con
el peor desempefio académico de la region (ver Grafico 5.11), por lo cual el problema no radica en la cantidad de
estudiantes por aula. Igualmente, el informe de “Factores asociados al logro cognitivo de los estudiantes de América
Latina y el Caribe” sefiala que las distintas variables de infraestructura de los centros educativos fueron no significativas
en la ecuacién de desempefio académico de los estudiantes en el pais. Por tanto, dado que la baja calidad de la educacién
en Republica Dominicana no puede ser explicada por temas curriculares ni de nimero de horas, la siguiente hipotesis
seria que el problema radica en los profesores.

Grafico 5.11: Resultados en PISA y ratio estudiantes-profesor.
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Fuente: Elaboracion de los autores con datos de World Development Indicators.

Por tanto, dado que la baja calidad de la educacion en Republica Dominicana no puede ser explicada Unicamente
por temas curriculares ni de numero de horas, la siguiente hipdtesis seria que el problema radica en los profesores.

Segun datos de World Development Indicators, mas del 88% de los profesores en los institutos de ensefianza
primaria tienen las certificaciones académicas necesarias para impartir clases requeridas por las autoridades del pais,
porcentaje superior a paises como Costa Rica y Ecuador, que obtienen mejores resultados que la Republica Dominicana.
Igualmente, el pais parece no presentar problemas de ausentismo de los profesores, ya que estudios como Gallup (2008)
muestran que los instructores estdn presentes en las clases en un 92% del tiempo requerido.

No obstante, existe la posibilidad de que aun cuando los profesores estén certificados y asistan regularmente a
clases, en realidad no tengan la capacidad académica (dominio del material) o pedagdgica (presentacion del material)
para realizar las labores de ensefianza de calidad. La hipdtesis de que gran parte del problema se deba a la baja calidad de
los profesores es consistente con el hecho de que en el pais haya poca diferencia entre el rendimiento de un estudiante
de escuela publica y un estudiante de escuela privada.
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Al respecto, los autores del presente informe, luego de conversar con varios funcionarios de las areas
econdmicas y educativas, no tienen conocimiento de informes o estudios realizados en el pais que muestren la capacidad
de los profesores para ensefar los contenidos curriculares, por lo que la hipétesis de bajo dominio del material o de la
pedagogia por parte de los profesores queda abierta, siendo la validacion de la misma uno de los primeros pasos
necesarios a realizar por parte de las autoridades educativas del pais para un efectivo diagndstico de la problematica y el
disefio de una politica eficiente de mejora de la calidad educativa.

Tabla 5.4: Nivel de toma de decisiones en el sistema escolar dominicano

Nivel de toma de decisiones en el sistema educativo publico dominicano

Politica salarial del personal X Secretaria de Estado de Educacion.
docente

Gontratacion y despida del X X X Las Juntas Regionales y de Distrito
personal docente y procesan los concursos de oposicién y

proponen la contratacion o despido del

directores

personal docente y directores de centros
educativos, pero la decisidn final se toma al
nivel central.

Promociones docentes

Secretaria de Estado de Educacion

Presupussto

Las Direcciones Regionales v los Distritos
consolidan el presupussto a nivel de su drea
ggo?raflca de competencia y lo someten al
nivel central.

Criterios para promogion de

Coneejo Nacional de Educacion

los estudiantes

Calendaric escolar X Secretaria de Estado de Educacién establece
el calendario v las escuslas organizan los
horarios de clase.

Libros de textos v X Secretaria de Estado de Educacion
materiales educativos
Curriculo educativo X X Las Regionales solo pueden proponer

modificaciones al curriculo en funcién
de sus particularidades y necesidades.

Mantenimiento de la escusla X Secretaria de Estado de Educacion

Uso de recursos financieros X X Las APMAES administran los recursos

v busqueda de recursos financiercs provistos por la secretaria de
complementarios para el educacién, para las actividades del centro
mantenimiento de la escuela educativo.

Fuente: PREAL y EDUCA (2006).

Otra posible fuente del problema es que los profesores y los directores de centros educativos tengan poca
capacidad de accidon dado el grado de centralizacion del sistema, por lo cual los profesores no pueden adaptar el
contenido y el método de ensefianza a las necesidades particulares de los alumnos, mientras que los directores no
pueden variar la combinacién de insumos (libros, profesores, material tecnoldgico, etc.) para experimentar acciones que
propendan a mejorar el rendimiento académico de los estudiantes. Adicionalmente, altos niveles de centralizacidn
complican la dindmica de incentivos en los distintos agentes del sistema, ya que los directores no tienen la capacidad de
contratar ni despedir maestros, por lo que estos no ven la necesidad de mejorar su desempefio en el aula.

Aunque no hay evidencia empirica de la centralizacidn del sistema dominicano, estudios como PREAL y EDUCA
(2006) senalan el alto grado de centralizacion como un serio problema en el pais. De hecho, muy pocas de las funciones
de manejo escolar han sido delegadas a las escuelas, tal como muestra la Tabla 5.4. Varias conversaciones con agentes del
sistema educativo dominicano corroboran la hipdtesis de que la centralizacion del sistema es un elemento que dificulta
mejores niveles de desempeiio.
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Lo anteriormente planteado no corresponde a un diagndstico exhaustivo del sistema escolar dominicano, dada la
falta de datos, sino que se trata solo de un analisis simple de posibles causas del retraso educativo dominicano. Aunque
en la literatura no existe un marco conceptual aplicable en este tipo de diagndstico, para lograr un anadlisis mas detallado
del caso dominicano seria necesario disponer de una serie de informaciones que en la actualidad no existen. De todas
formas, las evidencias presentadas son sintomas de un problema mas profundo, que al parecer radica en la falta de
atencién de los distintos agentes al sector educativo, mientras que la poca atencidén que recibe se concentra en insumos
escolares (infraestructura de la escuela, cantidad de materiales educativos, nimero de computadoras, etc.) y no en el
desempefio de los estudiantes.

En otras palabras, en la Republica Dominicana hay un sistema centralizado de provision de insumos para la
educacidén, en lugar de un sistema enfocado en la produccidén de estudiantes de alto desempefio académico con
competencias y habilidades internacionalmente competitivas.

No obstante, aunque el panorama educativo dominicano parezca sombrio, hay varias razones para sentirse
esperanzados del potencial de mejora del pais. Primeramente, la evidencia anterior muestra los grandes desafios de la
educacidn convencional, pero hay que sefialar que un area educativa en la que el pais tiene un desempeo estelar es la
educacién técnico profesional. No solo gana INFOTEP varios premios internacionales anualmente, sino que los
empresarios lo reconocen como una institucion eficiente y con alta capacidad de mejorar la productividad laboral de los
estudiantes.

Varias observaciones saltan a la vista al evaluar el alto desempefio de INFOTEP:

1) Sistema poli-centralizado, en el cual unos organismos determinan las normas de calidad de los cursos
(Comisiones Técnicas y Comisiones Sectoriales), otros organismos distintos disefian el marco de evaluacidn (Comisiones
Evaluadoras), pero son los centros individuales los que determinan la metodologia de ensefianza en constante didlogo con
el sector privado.

2) Calidad de los docentes, los cuales han sido previamente validados, surgen del didlogo con el sector privado y en
algunos casos son traidos de otros paises en caso de que en Republica Dominicana no se encuentre un instructor con los
conocimientos requeridos para la instruccion.

3) Constante evaluacion que sirve para retroalimentar y evolucionar el sistema. Luego de cada curso se evaluan los
estudiantes y la satisfaccidn del cliente, lo cual sirve para identificar las fortalezas y debilidades, informacién que luego se
utiliza para mejorar otras areas del sistema (aprender de las variaciones positivas).

Por consiguiente, si el pais es capaz de ofrecer una ensefianza técnica de alta calidad, con las reformas
apropiadas la educacion convencional puede ser también una historia de éxito en el futuro.

Por otra parte, dicha transicion puede tener un significativo apoyo de un grupo de dominicanos que participaron
en el proceso de reforma educativa de Nueva York, a menudo considerado como ejemplo de mejora educativa publica. En
otras palabras, si los dominicanos pudieron tener un papel importante en el proceso de reforma neoyorquino, en caso de
aplicarse en la Republica Dominicana es de esperarse que su inclusidn en el proceso dominicano tenga gran impacto.
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POSIBLES SOLUCIONES

Es cierto que la Republica Dominicana tiene uno de los mas bajos niveles de gasto en educacion como porcentaje
del PIB en el mundo, lo cual limita la capacidad gubernamental de hacer las inversiones necesarias para mejorar la
cobertura y extender la tanda escolar mediante la implementacion gradual de la tanda Unica. No obstante, si se toma el
gasto por estudiante se puede ver que hay muchos paises que invierten mucho menores recursos por estudiante pero
obtienen mejores resultados, tal como muestra el Grafico 5.12.

Grafico 5.12: Resultados en PISA y gasto publico en educacién por estudiante
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Fuente: Estimaciones de los autores con datos de World Development Indicators.

Una comparacidon que salta a la vista es Republica Dominicana y Ecuador. Aunque este Ultimo pais invierte
aproximadamente la mitad de lo que invierte Republica Dominicana por estudiante (en términos PPP), consigue tener
resultados PISA 0.3 desviaciones estandar por encima de la Republica Dominicana. Por tanto, conjuntamente con un bajo
gasto en educacidn, hay evidencias de que la calidad de ese gasto es muy baja.

Recientemente en el pais se ha registrado un importante movimiento ciudadano en demanda de mayor inversion
en educacidn, a niveles cercanos al 4% del PIB tal como establece la Ley General de Educacién 66-97, llegando a organizar
una protesta civica en el denominado “Lunes Amarillo”, lo cual denota una mayor conciencia ciudadana de la importancia
de la educacion y la necesidad de aumentar la calidad de la misma, un elemento sumamente esperanzador pues evidencia

una preocupacion en la sociedad dominicana por la educacién y su calidad.

Aumentar el gasto publico en educacion al 4% del PIB significaria duplicar la cantidad que invierte el Estado en
servicios educativos, con lo cual el pais pasaria de invertir 552 délares PPP por estudiante en la primaria a un aproximado
de 1,004 ddlares PPP; esto significaria una inversion por estudiante similar a la de Panama, Colombia o Uruguay. Este
aumento estaria asociado, en un escenario optimista,67 a que la Republica Dominicana pase de un promedio en PISA

®” El escenario es optimista, puesto que asume que el uso de los nuevos recursos tendria el efecto promedio que tiene el gasto publico en los demds
paises de la muestra. Sin embargo, el hecho de que la varianza sea tan baja (a pesar de la existencia de colegios privados cuyo gasto por estudiante es
mucho mayor al gasto publico) sugiere que la pendiente de la curva inversidon—resultados educativos es muy inferior a la asumida en el presente ejercicio

estadistico.
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matemadticas de 312 a 348, similar a lo obtenido por Ecuador en dicha prueba. En otras palabras, el pais dejaria de ser la
nacion latinoamericana con peor desempefio para ser el quinto pais con peor desempefio en la region, por encima de
Ecuador, Nicaragua, Guatemala y Panama (aunque la diferencia es no significativa estadisticamente). Los resultados bajo
escenarios de mayores aumentos en la inversién gubernamental en educacion (6% y 8% del PIB) se muestran en el Grafico
5.13 y la Tabla 5.5.

Grafico 5.13: Resultados en PISA en caso de aumento en gasto publico en educacion por estudiante
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Fuente: Estimaciones de los autores con datos de World Development Indicators.

Tabla 5.5: Resultados en PISA matematicas bajo distintos escenarios de inversion publica en educacion

Gasto publico Gasto publico en

Gasto publico

en educacion educacion como i Inversion por Resultados
) por estudiante i L. Resultados PISA L.
como porcentaje de . . estudiante similar a L. PISA similares a
. X en primaria en ) matematicas ;
porcentaje del ingresos del ) paises paises
. ddlares PPP
1] Gobierno
. Kyrgyzstan,
Actual 2% 15% 552 Indonesia 313
Qatar
Panam3j, Ecuador,
Escenario 1 4% 31% 1,004 Colombia, 348 Nicaragua,
Uruguay Paraguay
Costa Rica, Brasil,
Escenario 2 6% 46% 1,656 Argentina, 368 Colombia,
Rumania Peru
Por encima de .
. 3 Argentina,
Escenario 3 8% 61% 2,208 todos los paises 382 .
L. . Jordania
de América Latina

Fuente: Estimaciones de los autores.
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Es cierto que el andlisis anterior asume una pendiente estimada a partir de datos agregados de una muestra de
67 paises, lo cual implica que aumentos en el gasto en educacién estan asociados a incrementos en el desempefio de los
estudiantes equivalentes al promedio de paises en la muestra. La pendiente real en el pais puede ser menor o mayor,
justamente esta en el disefio de las politicas publicas la capacidad de afectar la pendiente. La baja varianza de los
desempefios en el caso dominicano denota una muy baja pendiente.

La razén por la que aumentar el gasto en educacion por si solo no garantiza mejoras significativas en la calidad de
la misma se debe a que mayor gasto significa mayores insumos (profesores, libros, aulas), pero en la literatura muy pocas
intervenciones de aumento de insumos han tenido grandes efectos en el desempefio de los estudiantes, muchas de las
cuales terminan siendo no significativas. Dichos estudios han sido realizados tanto en paises desarrollados como en paises
en vias de desarrollo, lo cual da indicios que en la Republica Dominicana, al igual que en el resto de paises, la pendiente
desempefio-gasto anteriormente mencionada es baja.

De hecho, el mayor incremento en los resultados de pruebas de los estudiantes causado por aumento de
insumos se registré en Tennessee con el programa de disminucidon del tamafio de la clase Ilamado “Desempeiio
Proporcion Estudiante-Profesor”,® cuyo resultado fue un aumento de 0.2 desviaciones estandar.®® Dado que la Republica
Dominicana estd a casi una desviacion estandar del promedio de América Latina (de por si uno de los mas bajos del
mundo), un aumento de 0.2 desviaciones estandar no producira grandes resultados.”® En este sentido, las simulaciones
anteriores de los resultados de mayor inversidn en educacién se encuentran en el rango de 0.2-0.5 desviaciones estandar
dominicanas, lo cual esta por encima de lo registrado en la literatura, confirmando que es un escenario optimista.

Lo anterior no implica que el gasto publico en educacion actual sea satisfactorio, todo lo contrario. Salta a la vista
del Grafico 5.12 que ningun pais consigue tener un promedio por encima de 500 gastando menos de 3,000 ddlares por
estudiante, una cifra 6 veces superior a lo que gasta en la actualidad la Republica Dominicana. Al respecto, la baja tasa de
cobertura requiere mayor gasto en construccidn de aulas en el corto plazo, la implementacién gradual del sistema de
tanda Unica y, en general, cualquier estrategia de politicas publicas para mejorar la calidad de la educacion requerira de
fuertes aumentos en el gasto en educacion.

Sin embargo, hay que tener presente que se espera muy poca mejoria en el desempefio académico de los
estudiantes con las intervenciones anteriores, basada en mayores insumos sin previo diagndstico y priorizacidn, pues se
necesita invertir en aumentar la productividad de los insumos para luego aumentar los insumos con mayor productividad.
En otras palabras, es tan importante la cantidad como la calidad del gasto. Es cierto, es dificil aumentar la calidad sin
aumentar el gasto, pero es igualmente cierto que se puede aumentar el gasto sin aumentar la calidad.

% Student Teacher Achievement Ratio.
% Dicho resultado ha sido objetado en otros estudios; ver Gordo, Vegas (2005).
7 para una lista de intervenciones y sus resultados ver Pritchett, Viarengo (2008).
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Grafico 5.14: Reforma secuenciada
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Fuente: Elaboracion de los autores.

Por tanto, es necesario reformular el sistema de ensefianza de forma que aun con los recursos actuales se
obtengan mejores resultados. Sin embargo, las reformas requeridas son muy especificas al contexto institucional
dominicano y al entorno comunitario, por lo que mas que recomendaciones puntuales procedemos a recomendar el
algoritmo a utilizar para que sea el propio sistema dominicano el que identifique los cambios necesarios.

El proceso de reforma necesario en la Republica Dominicana podria denominarse “Reforma secuenciada”, puesto
que gran parte de los cambios sistémicos deben venir luego de unos afos de intervenciones pilotos que han de verificar
las posibles fuentes de mejoria en el sistema. Igualmente, los resultados de dichas intervenciones se han de ver en los
ultimos afios del proceso.

La linea roja del Gréfico 5.14 representa cual seria la trayectoria esperada de Republica Dominicana en el caso de
aumentar el gasto en educacién bajo los modelos tradicionales de aumentos de insumos (nimero de profesores, mas
horas de clases, menor cantidad de alumnos por aula, entre otras). Es obvio que el pais tendria mejorias aun en el corto
plazo, pero el resultado a largo plazo seria muy modesto dadas las condiciones dominicanas y el escaso impacto que estas
intervenciones han tenido en estudios rigurosos en varios paises. Esto es consistente con los resultados obtenidos
anteriormente, mostrados en el Grafico 5.13 y la Tabla 5.4, de los efectos de aumentar el gasto educativo como
porcentaje del PIB bajo el modelo tradicional de “mas de lo mismo”.

La alternativa propuesta de “Reforma secuenciada” esta representada por la linea azul en el Grafico 5.14. El
proceso de reforma escolar debe estar dividido en dos etapas:

e Identificacion de variaciones positivas y experimentacién: la finalidad de este periodo inicial es identificar las
intervenciones de alto impacto en el desempefio académico de los estudiantes, las fuentes de mejoras en el sistema. En
palabras técnicas, el esfuerzo no debe concentrarse en cambiar la pendiente desempefio-tiempo en el corto plazo, sino
en identificar como tener un significativo aumento de la pendiente en el mediano y largo plazo. Lo anterior se logra
identificando las variaciones positivas del sistema, en otras palabras, las razones por las cuales algunos centros educativos
tienen mejor rendimiento que otros, asi como liberando el potencial creativo de profesores y directores de centros para
innovar en el proceso de formacidn de los estudiantes, lo cual permite realizar pruebas pilotos.
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e Generalizacion sistémica de las intervenciones efectivas: una vez identificadas las acciones que pueden tener alto
impacto en el proceso de formacidn de los estudiantes, tomando en cuenta las caracteristicas individuales tanto de los
estudiantes como de las comunidades, se procede a aplicar las lecciones aprendidas en la etapa anterior en los distintos
centros educativos del pais.

A continuacion se presenta una serie de politicas publicas que ejemplifican como se implementa en la practica lo
anteriormente recomendado.

PRIMERA ETAPA: IDENTIFICAR VARIACIONES POSITIVAS Y EXPERIMENTACION CREATIVA

Una eficiente politica de mejoras educativas requiere de un exhaustivo diagndstico de las razones del bajo
desempefio de los estudiantes dominicanos, pues es justamente este proceso de evaluacion lo que permite identificar las
prioridades de accion, elemento de suma importancia dado que los recursos gubernamentales son limitados mientras que
son muchas las dreas en el pais que requieren de mayor inversion.

Primeramente, es de suma importancia medir correctamente el desempefio por escuela, algo que el sistema de
Pruebas Nacionales no estd logrando llevar a cabo. Por tanto, es indispensable adoptar tecnologias que minimicen la
posibilidad de fraude en el examen, tal como un mecanismo de generacidon de exdmenes con preguntas aleatoriamente
seleccionadas de un amplio pool de preguntas, de forma que cada estudiante tenga un examen distinto (pero con igual
nivel de dificultad promedio).

Las notas promedio de los centros educativos permiten identificar los centros de alto desempefio y los centros
de bajo desempefio, lo cual posibilita ubicar tanto intervenciones efectivas como potenciales fuentes de problemas. Para
la clasificacidon de los centros, deberia analizarse estadisticamente cual es el valor afiadido de estos en el desempefio del
estudiante (esto requiere aplicar preguntas a los estudiantes o sus familiares sobre su estatus socio-econémico),”’ de
forma que se aisle el efecto neto de la escuela en el desemperio del estudiante, descontando los efectos del nivel socio-
econémico.

La baja varianza en los resultados de OREALC/UNESCO muestra que pocos centros educativos estan teniendo
éxito, por lo que la identificacién de las variaciones positivas actuales no es suficiente para definir un amplio espectro de
fuentes de mejoras. Por tanto, se recomienda tener un programa de escuelas pilotos en las que, por un lapso pre-
definido, se implementen nuevas metodologias de ensefanza y se pueda medir su resultado, para luego eventualmente
aplicar a otros institutos. El uso de tecnologias audio visuales y programas computacionales puede ser un buen inicio.

Lo anterior requiere de un proceso de “poli-centralizacidn por resultados”, en el cual los directivos y profesores
de las escuelas seleccionadas tengan el espacio para reformular sus métodos de ensefianza; esto permitiria aprender
tanto de las intervenciones con alto impacto como de las intervenciones sin resultado, ambas informaciones de gran
importancia para una eventual reforma del sistema educativo. En otras palabras, el Ministerio de Educacion determinaria
los resultados deseados en cuanto a destrezas de los estudiantes y dominio del contenido, pero estaria en manos de los
centros educativos experimentar con distintas combinaciones de insumos para lograr dichos resultados. Este enfoque se
asemeja al exitoso utilizado por INFOTEP de determinar resultados esperados y empoderar a los distintos centros en la
busqueda de cdmo lograr las metas establecidas.

1 T . . e . N o~ . . s
’! Este andlisis es necesario para identificar cuanto contribuye la escuela en el desempefio de los estudiantes, controlando por el ingreso familiar
(correlacidn positiva estadisticamente significativa).
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El proceso de poli-centralizacién por resultados debe iniciar con un nimero reducido de escuelas (centros
pilotos) seleccionadas tomando en cuenta la capacidad y voluntad de sus profesores y directivos de ejecutar cambios e
innovar. Al respecto, son muchas las reformas y programas que pueden implementarse en los centros pilotos, pero los
resultados no pueden predecirse, puesto que dependen de las circunstancias y capacidades especificas de cada centro
educativo; de ahi la necesidad de tener un proceso de experimentacidn creativa. A continuacién se presenta una lista no
exhaustiva de posibles programas a intentarse en escuelas pilotos:

e Aprendizaje centrado en el estudiante

e  Provisidn de servicios individualizados

e Ensefianza del material usando sistemas dindmicos

e Uso de programas virtuales y juegos relacionados al material de ensefianza
e Ensefianza individualizada a través de programas computacionales

e Método pedagdgico diferenciado basado en diagnodsticos de fallas cognitivas
e Redistribucion de niveles por conocimiento y no por edad

Los programas anteriormente mencionados no corresponden a una lista de recomendaciones que surgen de un
diagndstico de las necesidades y limitaciones del sistema dominicano; son mas bien ejemplos de programas que pueden
experimentarse en el pais y luego determinar su viabilidad dadas las limitaciones de recursos humanos y financieros en
los distintos centros educativos.

Para aumentar las sinergias de los centros que decidan abocarse a este tipo de reforma, se recomienda
establecer comités voluntarios de escuelas y colegios, los cuales sean espacios de discusion de ideas y lecciones
aprendidas sin la participacion directa del Ministerio de Educacidn, sino compuesto por profesores, padres de alumnos,
expertos educativos locales e internacionales, entre otros.

SEGUNDA ETAPA: GENERALIZACION SISTEMICA DE LAS INTERVENCIONES EFECTIVAS

Una vez identificada una amplia variedad de distintos mecanismos efectivos y no efectivos en la mejora del
rendimiento académico de los estudiantes, se puede pasar a la etapa de generalizar las lecciones aprendidas a las demas
unidades del sistema. Se debe continuar el proceso de poli-centralizacién del sistema escolar, en el cual los directores de
los centros eventualmente tengan mayor libertad de utilizacién de sus insumos, de forma que se pueda implementar un
mecanismo de incentivos que premie a las escuelas que tengan mayor progreso relativo en un periodo de tiempo.

Un ejemplo de como realizar un proceso generalizado de poli-centralizacién es el programa de “Clases
Magistrales” propuesto en el Recuadro 5.1y el Cuadro 5.1.

Para generar un sistema de incentivos que propicie competencia inter-escolar sera importante la publicacion del
desempefio en las pruebas nacionales de los centros educativos y el valor agregado de los mismos; esto permitiria que los
padres de los alumnos puedan tener mayor informacion de los resultados de su inversidn, lo cual crea el espacio para que
la competencia entre centros (sobre todo entre colegios privados) y la presion de los padres a directivos de escuelas y
colegios genere los incentivos a mejorar la calidad de la ensefianza.
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Es importante destacar que sera necesario entrenar a profesores y directores de centros para que sean capaces
de implementar de forma efectiva los cambios sugeridos, al tiempo que debe haber un constante seguimiento y apoyo en
el proceso para garantizar que las propuestas tengan el impacto deseado.

INTERVENCION TRANSVERSAL: MEJORAS DEL EQUIPO MAGISTERIAL

Anteriormente se identificd la baja calidad de los docentes dominicanos como uno de los principales retos del
sistema educativo. Por tanto, es necesario que se revisen los centros universitarios de formacidon de maestros y se trabaje
en las mejoras necesarias en dicho sistema, al tiempo que es menester evaluar a todos los profesores actuales con
pruebas que permitan diagnosticar fallas en dominio del contenido y dominio pedagdgico, asi como mejorar dichas
pruebas para nuevos ingresantes.

Igualmente, tomando en cuenta el impacto que tienen los maestros sobre el aprendizaje de los estudiantes, se
deberia identificar la calidad del profesor o profesora, seleccionar los que peor desempefio tengan y negociar con ellos su
traslado del sistema educativo a otras areas del aparato estatal, con ingreso similar y reconociendo los fondos
acumulados en el sistema de pensiones del gremio. Considerando que los profesores con bajo desempefio generalmente
tienen baja motivacidn para ensefiar, el proceso de negociacidn deberia resultar relativamente facil.

Como mejora en el corto plazo, se recomienda permitir que personas graduadas de bachillerato o universidad
puedan ejercer como profesores por un periodo de dos o tres afos, sujeto a que superen un examen de nivel de
conocimiento de la materia a impartir. Luego de dicho periodo, si su desempefio fue satisfactorio se deberia permitir que
hagan la carrera de magisterio en un periodo reducido de tiempo (alrededor de dos afios), dada su experiencia laboral
anterior.

INTERVENCION TRANSVERSAL: GENERACION DE MAS ESTUDIANTES “SUPERESTRELLAS”

Dada la importancia de los estudiantes en la cola superior del desempefio académico en los procesos de
transformacidon productiva, se recomienda identificar temprano los estudiantes con alto potencial (los futuros
“estudiantes élite”) y desarrollar programas que vayan mas acordes a sus capacidades, de forma que tengan acceso a la
mejor educacion posible, que explote al maximo sus capacidades intelectuales, al tiempo que se genere a lo interno del
aula una sana competencia por la excelencia académica. Este enfoque es de suma importancia, dado que el proceso de
reforma del sistema completo podria tomar varios afios, pero el pais necesita ir creando lo antes posible una mayor y
mejor cola superior de estudiantes competitivos internacionalmente.

Al respecto, se pueden implementar varios programas segun las condiciones especificas de las comunidades en
donde ellos se encuentren, siendo algunas opciones:

e Reubicarlos a los mejores centros educativos del area, ya sea existentes (a través de becas educativas) o nuevos
(crear centros de excelencia).

e Desarrollar campamentos de verano que ensefien material mas avanzado y tareas mds retadoras.

e Iniciar clases en las tardes con material mas complejo.

e  Enviarlos a completar sus estudios al exterior.
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El o los programas a ser implementados deben ser decididos luego de una discusién con los distintos agentes del
sistema, lo cual incluye profesores, alumnos, padres, representantes de colegios privados, representantes de escuelas
publicas, personal del Ministerio de Educacioén, entre otros.

Por supuesto, implementar politicas que impliquen identificar futuros estudiantes élite debe tomar en
consideracion que, en promedio, estudiantes de mayores ingresos tienden a tener mejores resultados, por lo que el alto
potencial debe ser controlando por su nivel de ingresos, de forma que se identifiquen estudiantes estrellas en todos los
niveles socio-econdmicos, aunque el mayor gasto publico debe ser para estudiantes de nivel de ingreso medio-bajo,
puesto que los de ingreso alto tienen capacidad econémica para asistir a cualquier centro educativo (en estos casos lo
mas importante es informacion y motivacion).

No obstante, hay que reconocer que la reubicacion de estudiantes a “centros de excelencia” es posible realizarla
solo en lugares de alta densidad poblacional, lo cual puede excluir a un nidmero importante de estudiantes en zonas
rurales.

Las competencias nacionales de lectura, matematicas y ciencias son una buena fuente de identificacion de
potenciales estudiantes “super estrellas”. Una vez realizadas las competencias, los estudiantes de mejor desempefio
deberian recibir entrenamiento adicional en horario post-escolar, lo cual garantizaria mayor aprovechamiento de sus
destrezas y un mejor desempeiio en competencias internacionales. Peru es un ejemplo de pais que, luego de un amplio
programa de apoyo a sus mejores estudiantes por parte de universidades y de la Sociedad Matematica Peruana, ha tenido
una mejoria significativa en las competencias internacionales, pasando de uno de los tres peores equipos en 1999 (lugar
78 de 81 paises) a uno de los veinte mejores equipos del mundo (puesto 18 de 96 paises) en la Olimpiada Internacional de
Matematicas.

Igualmente, un programa de becas internacionales para este tipo de estudiantes generaria mayores incentivos a
los demas estudiantes del sistema para entrar en este selecto grupo, al tiempo que ayudaria a colocar a las “super
estrellas” dominicanas en universidades extranjeras donde el entrenamiento sea mas acorde a sus capacidades.
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RECUADRO 5.1: PROGRAMA DE CLASES MAGISTRALES

El objetivo del programa es la creacidn de incentivos sociales a través de la creacién de una élite profesional
docente, a la cual busquen integrarse maestros destacados a medida que avanzan en sus carreras. Para promover
estos incentivos sociales, el programa crea eventos de intercambio en los cuales docentes destacados presentan
Clases Magistrales a audiencias compuestas por estudiantes y profesores de otros colegios a cambio de un
honorario.

El Programa de Clases Magistrales necesita de la participacion de dos cuerpos de actores: (i) un ente
financiero y/o administrativo, que puede ser un gobierno nacional, regional o incluso una fundacién privada u ONG y
(ii) un conjunto de colegios o escuelas participantes, el cual en principio no tiene que ser numeroso. Existe también la
posibilidad de tener un conjunto de escuelas actuando como el ente administrativo; sin embargo, aqui distinguimos
entre ambas labores con el objetivo de simplificar la discusion.

Para explicar la mecanica del programa de manera simple, usaremos ejemplos que incluyen cifras y fechas
concretas. La determinaciéon de éstas, sin embargo, es la responsabilidad final de la organizaciéon a cargo de
implementar el programa. También simplificamos la descripcion del programa y las responsabilidades que deberan
adoptar cada uno de los actores; introduciremos, a manera de ejemplo, a dos personajes: Un docente destacado, que
llamaremos el Profesor Martinez y un administrativo a cargo del Programa de Clases Magistrales, que llamaremos el
Sr. Burgos.

El Programa de Clases Magistrales en la practica

El sefior Martinez es un profesor de historia destacado en su escuela, y es reconocido y respetado por los
estudiantes y docentes de su colegio. Las clases del profesor Martinez tienen una audiencia de entre 20 y 40
estudiantes, al igual que las de otros docentes en su colegio. Pero surge la inquietud de si, dado el talento del
profesor Martinez, él deberia tener la oportunidad de presentar sus clases a una audiencia mas numerosa y mejor
preparada. En otras palabras, nos preguntamos si es posible disefiar un sistema en el que podamos contratar un poco
del tiempo del profesor Martinez para que presente una Clase Magistral frente a estudiantes y profesores de otros
establecimientos educacionales. Finalmente, el objetivo es empoderar al profesor Martinez y transformarlo en un
lider educacional, un ejemplo a seguir y un embajador de su colegio y del sistema educativo en otros colegios de la
zona.

Ayudar a empoderar al profesor Martinez es la misién del Sr. Burgos. El administra el Programa de Clases
Magistrales, donde ha recibido referencias del buen desempefio del profesor Martinez. El Sr. Burgos invita al
profesor Martinez a postular al Programa de Clases Magistrales y le informa que, de ser seleccionado, pasara de ser
un profesor municipal a un profesor metropolitano. Esto le dard al profesor Martinez nuevos beneficios y
responsabilidades. Como profesor metropolitano, el profesor Martinez recibira el beneficio de un honorario adicional
de USD3000 al afio. A cambio de este honorario, sin embargo, el profesor Martinez debera aceptar nuevas
responsabilidades, las cuales incluirdn la preparacion de una clase magistral al semestre, para presentarla en otros
colegios frente a audiencias compuestas por estudiantes y otros docentes.
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Las Clases Magistrales seran distintas: constituiran un evento que le dara la oportunidad al profesor Martinez de mostrar
lo mejor de si en una presentacién frente a estudiantes y profesores de otros colegios que lo recibiran como un invitado
especial en el auditorio, gimnasio, comedor o patio del colegio.

Una vez al mes, el profesor Martinez deberd impartir su clase magistral en un colegio distinto. A esta clase asistiran
estudiantes y docentes de esa escuela. En este evento también presentardn clases magistrales otros docentes
destacados del programa, esto es, otros Profesores Metropolitanos, Regionales e incluso Profesores Nacionales.
También, durante ese dia, se realizaran otras actividades que complementaran el contenido de estas clases, las cuales
estardn a discrecion de los colegios anfitriones y podrdn incluir, por ejemplo, breves presentaciones por estudiantes de
la escuela u otros profesores. Este evento se realizara una vez al mes, y el profesor Martinez presentara una clase
magistral distinta cada aio, lo que lo llevara a visitar diez colegios distintos por afio.

La carrera del profesor Martinez, sin embargo, no termina necesariamente en la etapa de Profesor Metropolitano. De
hecho, de desempefiarse bien, podra seguir ascendiendo en su carrera, transformandose primero en Profesor Regional y
luego en Profesor Nacional. Como Profesor Regional, Martinez tendrd nuevas responsabilidades, que incluyen dictar
clases maestras a lo largo de la regidn o provincia, y ayudar a evaluar la incorporacidn de nuevos profesores municipales
al sistema. También recibira un honorario por sus servicios, que sera el doble que el de los Profesores Metropolitanos.
Finalmente, si luego de algunos afios como Profesor Regional, el sefior Martinez accede a la categoria de Profesor
Nacional, pasara a tener la responsabilidad de presentar Clases Magistrales a lo largo del pais y ayudar a administrar y
regular el programa mismo. El honorario por los servicios en este caso serd el doble que el de los profesores regionales,
y cuatro veces el de los profesores metropolitanos (Figura 1).

Un aspecto importante del Programa de Clases Magistrales es que los docentes deben mantenerse educando en un
colegio en todo momento. De hecho, como el programa necesita de los docentes por sélo un dia al mes, Profesores
Metropolitanos, Regionales y Nacionales deberan continuar educando en un establecimiento mientras participen del
programa.

Cuadro 2: Programa de Clases Magistrales: Clasificacion de profesores

El programa de Clases Magistrales

sDaben dictar una clase magistral al mas en
P rofesores distintos establecimientos del pais
sRecibiran &l doble del honorano de los
profesores agionales antarior

N a c' ona Ies sFarticiparan en latoma de dedsiones y en la

administracion del programa

*Deberan dictar una dase magistral 3l mes en
distirtos establecimientos de 13 regién o
Profesores provingia
) _ . *Formardn Parte de los comites que ayuden a
Regional/Provincial seieconaaios proresores Metropel
sRecibiran & doble del honorano que los
Profesores Metropolitanos

sDeberan dictar una dase magistral al mes en
Profesores distnto coregios da 1 ciudag

M etl’O p0| |ta nos *Recibiran un homorano por su participacién

Fuente: Hidalgo (2011).

Mtl: Hidalgo (2011).
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HISPANIOLA

El hecho de compartir la isla con la Republica de Haiti genera posibilidades de cooperacién que serian
mutuamente beneficiosas para ambas economias, dadas las complementariedades de las capacidades y los precios de
ambos paises. Una de las dareas con mayores oportunidades de beneficio mutuo es la politica comercial.

La Republica Dominicana posee las capacidades no transables y la experiencia necesaria para el desarrollo de la
industria textil, mientras que Haiti tiene unos niveles salariales muy competitivos internacionalmente, asi como

»n72

preferencias arancelarias en el marco del “HELP Act”’® que ofrecen acceso al mercado estadounidense de textiles

haitianos con reglas de origen ventajosas.

Se recomienda una politica de utilizacidn de insumos de Haiti, para lo cual Republica Dominicana debe proponer
al Congreso Estadounidense un nuevo programa denominado “Promocion de Insumos Haitianos” (Haitian Input
Promotion, HIP), en el cual las reglas de origen serian similares a las establecidas en el Tratado de Libre Comercio Estados
Unidos-Israel en el marco de Zonas Industriales Calificadas (Qualified Industrial Zones). Se debe proponer a los Estados
Unidos que extienda la entrada sin arancel a bienes que contengan al menos un 35% de valor agregado en paises
calificados, dénde se satisfaga un minimo de 10% de valor agregado en Haiti.

Asi como los Estados Unidos creativamente establecié un esquema de valor agregado conjunto para promover la
paz entre Israel y sus vecinos arabes, se propondria dicho programa para incentivar la cooperacién econémica entre Haiti
y la Republica Dominicana. En ese sentido, hay varias opciones de criterios a utilizarse para elegir una Zona Industrial
como calificada. Una opcion seria limitar los productos que se originen en Zonas Industriales Calificadas (ZIC) en la
Republica Dominicana, mientras otra opcion seria definir mas ampliamente el programa, para incluir valor afadido en los
Estados Unidos o algln otro pais con los cuales Estados Unidos tenga tratados comerciales.

EXPERIENCIA DE PROGRAMAS SIMILARES

Muchos tratados comerciales que conceden acceso libre de aranceles a productos de paises en desarrollo
contienen reglas de origen que en realidad hacen imposible para estos paises utilizar estos beneficios. Muchos de los
paises menos desarrollados tienen limitada capacidad de producir el espectro completo de insumos requeridos en la
cadena productiva de ciertos sectores, tales como el textil. Por tanto, para que las reglas de origen sean atractivas es
crucial que las mismas ofrezcan la oportunidad a los paises de utilizar insumos importados de otros paises con menores
costos (China, por ejemplo).

De hecho, se ha visto que cuando los Estados Unidos ha establecido reglas de origen generosas, los resultados
han sido significativos. Cuando la Ley de Crecimiento y Oportunidades de Africa (Africa Growth and Opportunities Act) fue
establecida en 2001, las importaciones de Estados Unidos de textiles y vestidos procedentes de ese grupo de paises (SITC
84) crecieron desde USD730 millones hasta USD1,755 en 2004. Por el contrario, Sudafrica y Mauricio no consiguieron
estos beneficios en reglas de origen, por lo que el resultado de la Ley fue minimo para estos paises.

72 Anteriormente “HOPE Act”.
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Otro caso similar es el programa de Zonas Industriales Calificadas de Egipto y Jordania. En Jordania este esquema
inicié en 1998, y las exportaciones aumentaron desde USD15 millones hasta mas de mil millones de ddlares. Egipto
consiguié un tratamiento similar (ligeramente mas beneficioso), y sus exportaciones de Zonas Industriales Calificadas
aumentaron desde USD266 millones en 2005 hasta USD864 millones en 2008 (un incremento significativo dado que
expird el Acuerdo Multifibras en 2005).

En el caso especifico de Haiti, las reglas de origen todavia son mucho menos ventajosas que programas similares
de +Africa Sub Sahariana y Medio Oriente. El acuerdo HOPE Il requeria minimo de 55%% (subiendo hasta 60%) de valor
agregado interno, estadounidense o de un pais con tratado preferencial con Estados Unidos para poder entrar a territorio
estadounidense libre de aranceles. Por tanto, insumos de terceros paises no podian exceder 45%. Sin embargo, la tela e
hilos constituyen la mayor parte del costo de las confecciones, normalmente un 60% del costo total y casi un 100% del
costo de materiales. En consecuencia, se puede ver cémo el programa era poco atractivo, dado que Haiti no podia cumplir
las reglas de origen si utilizaba insumos mas baratos de otros paises, como evidencia el hecho de que en 2009 Haiti sélo
utilizaba el 5.2% de la cuota total en textiles.

Como respuesta al terremoto de este afio, el Congreso Estadounidense pasé la Ley HELP con un extraordinario
apoyo de ambos partidos (demdcrata y republicano). Esta ley reduce el minimo de valor agregado a 50%, pero luego lo
eleva a 55% en diciembre de 2017 y a 60% en diciembre de 2018. Aunque este esquema permite a Haiti un periodo de
tiempo para desarrollar los procesos de la industria textil, todavia limita la posibilidad de utilizacién de insumos a
menores precios (algunas veces mitad de precio) de terceros paises a un maximo de 50% hasta 2015 y un maximo de 40%
luego de diciembre 2018.

En comparacidn, otros paises han recibido reglas de origen mas generosas. En particular, los paises africanos en
el programa anteriormente mencionado no necesitaban un minimo de valor afiadido doméstico, siempre y cuando
cumplieran con inspecciones estadounidenses, con lo cual podian utilizar tela e hilos de cualquier pais del mundo sin
limites, de esta forma minimizando sus costos de produccion.

En el caso del tratado Estados Unidos-Israel, el acuerdo requeria solamente un 35% del valor agregado de
contenido israeli, estadounidense o de una Zona Industrial Calificada’® de paises arabes, siempre y cuando un minimo de
11.7% fuese israeli. De hecho, el tratado de Estados Unidos-Jordania permitia utilizar telas e hilos de terceros paises
siempre y cuando fueran sujeto a doble transformacion en territorio jordano (por ejemplo, si la tela era cortada y cosida
en Jordania podia cumplir las reglas de origen).

En el caso de Egipto, en diciembre de 2004 el gobierno firmdé un protocolo de Zonas Francas Calificadas con
Estados Unidos e Israel. Este protocolo permitia entrada sin aranceles al territorio estadounidense siempre y cuando
tuvieran un minimo de 11.7% de valor agregado promedio de Israel, por lo cual permitia que un grupo de bienes con
mayor valor agregado compensara el menor valor agregado israeli de otro grupo de bienes. Como resultado, el comercio
entre Israel y Egipto aumentd de USD59 millones en 2004 hasta USD271 millones en 2008, un incremento superior a
450%.

Por tanto, si los programas de Zonas Industriales Calificadas han sido exitosos en Medio Oriente, region
caracterizada por un fragil estado de paz, hay razones para anticipar un gran éxito de programas similares entre Republica
Dominicana y Haiti, dado que ambos paises tienen relaciones amistosas de cooperacién, al punto que fue Republica
Dominicana el pais que liderd la comisién internacional de reconstruccidn de Haiti luego del terremoto.

3 El concepto de Zonas Industriales Calificadas fue introducido en Estados Unidos en 1996 mediante el decreto 6955, con la finalidad de reforzar el
proceso de paz en Medio Oriente a través de la cooperacién econdmica que beneficiara tanto a Israel como a sus vecinos arabes. Las mismas se
encuentran en Egipto, Jordania y Territorio Palestino.
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Anexo 1: Otros graficos

Crecimiento per capita en América Latina para 1990-2009

Crecimiento promedio PIB per capita 1990-2009
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Fuente: World Development Indicators

Crecimiento per capita de paises con mayores niveles para 1990-2009

Top 20: Crecimiento Promedio PIB per capita 1990-2009
12.0%
10.0%
8.0%
6.0%
4.0%
2.0%
0.0%
< & g e AL £
‘l\o

Fuente: World Development Indicators

122 |




CONSTRUYENDO UN MEJOR FUTURO PARA LA REPUBLICA DOMINICANA Marzo 2012

Evolucidn de la pobreza y la pobreza extrema en Republica Dominicana

Pobrezay Pobreza Extrema en Rep. Dom.

3,909,895

3,736,712

3,463,091 3,513,201

3,398,450 317,024

o r's ¥ 2,496,962
>— ¢
2.369,386 2,424,011

1,445,752 _ 1,420,873

1,226,121 1,135,774

1,119,776 1,120,159

) ,014,619
769,837 738,498 L.014.61

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

—4—Pobres —l—Indigentes

Fuente: Ministerio de Economia, Planificacion y Desarrollo de la Republica Dominicana

Paises lideres de crecimiento econémico por periodos de 20 afios

Pais Periodo |Crecimiento promedio PIB per capita

Botswana |61-07 6.4%
China 61-07 6.2%
Bhutan 81-07 6.1%
Corea del Sul61-07 5.6%
Singapur 61-07 5.6%
Tailandia 61-96 5.5%
Gabon 61-81 5.3%
Grecia 61-80 5.3%
Indonesia  |68-97 5.3%
Irlanda 37-07 5.3%
Macao 33-07 5.3%
Hong Kong  |61-07 5.2%
Japon 61-91 5.2%
Hungria 61-33 5.1%
Portugal 61-80 5.1%
Vietnam 85-07 5.1%
Chile B34-07 4.4%
Mauricio 31-07 4.1%
Malasia 70-07 4.0%
Media 5.3%
Mediana 5.3%
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Fuente: Célculo de los autores con datos de World Development Indicators

Anglisis de la estructura exportadora de paises que en 2009 tienen un PIB per capita similar a Republica Dominicana
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Anexo 2: Construccion del espacio de productos

El espacio de productos se construye con la base de datos CEEPI que contiene exportaciones al nivel de
desagregacion HS6, lo cual implica mas de 5,000 categorias de productos para 232 paises. Siguiendo la metodologia
descrita en Barabasi, Hausmann, Hidalgo, Klinger (2007), se calcula la frecuencia con la cual dos productos son exportados
por un pais para el total de paises en la base de datos. Esta variable, llamada “proximidad”, muestra la conexion entre
productos, lo cual se interpreta como la necesidad de “capacidades” que ambos productos comparten.

Para la visualizacion del espacio se toma la proximidad promedio para un lapso de tiempo, considerando sélo las
proximidades mayores a 0.45, digase, pares de productos que se exportan conjuntamente en el 45% de los casos. La
eleccidn de 0.45 se debe a que este numero representa el umbral de percolacidn de la red, lo cual facilita la visualizacion.
Los pares de producto con proximidad menor a 0.45 se presentan aislados de la red principal.

Como resultado, se obtiene una red densamente poblada por productos altamente sofisticados, en su mayoria
maquinaria, quimicos y equipos médicos, al tiempo que una serie de clusteres y productos con baja interconexion se
encuentran en la periferia de la red, la mayoria de los cuales tienen baja sofisticacidn, entre los cuales se encuentran los
clusteres de textiles e hilos, de vestuario, agricolas y de pesca. La siguiente figura muestra el espacio de productos
utilizando exportaciones para el periodo 2003-2005.

B0GO08000 z

Fuente: Hidalgo (2011).

Por otra parte, para el calculo de la sofisticacion de los productos se utiliza el método de reflexion, en el cual se
toma en consideracién la cantidad de productos que un pais produce (diversificacién del pais), asi como la cantidad de
paises que producen cada producto (ubiquidad del producto). Mientras la medida de diversificacion de un pais es sefal de
la cantidad de capacidades que tiene dicho pais, la ubicuidad de un producto refleja la cantidad de capacidades que
requiere la produccidn de dicho producto. Con estas variables, se pueden calcular iteraciones del proceso para obtener
mayor informacion. Por ejemplo, se puede calcular la ubicuidad promedio de la canasta exportadora de un pais mediante
dos iteraciones. Sucesivas iteraciones producen variables que reflejan con mayor precision el grado de complejidad74 dela

74 . . .. s . ~
Esta variable se mide como desviaciones estandar del promedio del afio.
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economia (dado por el nimero de capacidades que posee el pais y la escasez de dichas capacidades en otros paises), una
variable que en Hausmann e Hidalgo (2009) es significativa en las ecuaciones de crecimiento econdmico.

Dicha variable de complejidad de la economia estd altamente correlacionada con el ingreso per capita del pais,
pero mas interesante resulta el hecho de que la distancia entre el PIB per capita de un pais que predice su complejidad y
el PIB per capita observado es una variable altamente significativa en la prediccién del crecimiento econémico futuro. En
otras palabras, si un pais tiene un PIB per capita menor al que predice su complejidad, todavia el pais tiene mucho espacio
de crecimiento dadas las capacidades que tiene en ese momento. Si, por el contrario, el PIB per cdpita observado es
mayor al asociado por su complejidad econdmica, el crecimiento se vera limitado y tiende a ser menor. Los puntos
anteriores se muestran en el grafico siguiente.

PIB per capita y complejidad de la economia
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Fuente: Elaboracion de los autores.
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Anexo 3: Estimacion de resultados PISA usando resultados en SERCE

La Republica Dominicana nunca ha participado en una serie de estudios internacionales relacionados al nivel
educativo de los estudiantes que permiten realizar comparaciones entre paises, entre los cuales se encuentran PISA,
TIMMS, NAEP, entre otros; esto dificulta la evaluacién de la calidad del sistema educativo dominicano en cuanto a
dominio curricular y destrezas cognitivas vis a vis otros paises.

No obstante, el pais participéd en 2006 en el Segundo Estudio Regional Comparativo y Explicativo (SERCE),
realizado por la UNESCO vy el Laboratorio Latinoamericano de Evaluacion de la Calidad de la Educacion (LLECE), lo cual
permite utilizar dicha informacidn para estimar los resultados que Republica Dominicana hubiese obtenido si hubiera
tomado el examen PISA 2006, habida cuenta de que la prueba PISA 2006 y la prueba SERCE tienen 5 paises de América
Latina en comun: Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México, Uruguay.

Si se comparan los resultados de los cinco paises anteriormente mencionados en ambas pruebas, se puede
observar que ambas guardan un alto grado de correlacion lineal (89% en el caso de matematicas y 95% en el caso de
lectura’), lo que sugiere que gran parte de la informacién que mide la prueba PISA esta contenida en los resultados de
SERCE y viceversa. Dicha relacion se muestra en las tablas siguientes.

Relacion entre SERCE 2006 y PISA 2006

Matematicas Lectura

SERCE PISA SERCE/PISA SERCE PISA SERCE/PISA
Argentina 513.03 381.25 1.35| Argentina 506.45 373,72 1.36
Brasil 499.42 369.52 1.35| Brasil 520.32 392.89 1.32
Chile 517.31 411.35 1.26| Chile 546.07 442,09 1.24
Colombia 492,71 369.98 1.33| Colombia 514.54 385.31 1.34
Mexico 541.61 405.65 1.34| México 529.92 410.50 1.29
Uruguay 578.42 426.8 1.36| Uruguay 542,15 412.52 1.31

Ciencias

SESCE PISA  |SERCE/PISA
Argentina 488.72 i 1.25
Colombia 504.32 388 1.30
Uruguay 533.13 428 1.25

Fuente: Elaboracion de los autores.

Como se observa en las tablas anteriores, la relacién escalar entre SERCE y PISA parece ser constante para la
mayoria de los paises, lo cual podria esperarse, dado que la elaboracidon de ambos exdmenes evalla las destrezas para la
vida relacionadas a las materias evaluadas, y no el dominio de contenido. Adicionalmente, ambas evaluaciones tienen,

75 . . .. L ..
De hecho, si se excluye a Chile de la muestra, la correlacién en matematicas sube a 99.4% y la correlacién en lectura sube a 96.2%.
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por construccién, media 500 para el promedio de los paises de la OECD en el caso de PISA y media 500 para el promedio
latinoamericano en el caso de SERCE, por lo que es de esperarse que SERCE tenga resultados mayores (en términos
absolutos) a los de PISA.

Por tanto, al utilizar el promedio de los ratios SERCE/PISA para los paises que tomaron ambas pruebas, se pueden
predecir los resultados de PISA para los demas paises latinoamericanos que sélo han tomado SERCE. Cabe destacar que si
utilizdsemos una sola observacion de ratio SERCE/PISA y tratasemos de estimar los cuatro paises restantes, en todos los
casos, excepto Chile, la estimacion de PISA caeria dentro del intervalo de confianza del PISA observado.

Otra forma de evaluar la robustez del método de estimacidn es observar qué tan cerca estan las predicciones de
PISA 2006 con el método anterior de los resultados observados de PISA 2009 de Panama y Peru, paises que no tomaron
PISA 2006 pero si tomaron PISA 2009. Como puede observarse en las tablas siguientes, la prediccidn es casi perfecta para
ambos paises en las tres pruebas (excepto Panama en matematicas, pero queda muy cerca del intervalo de confianza).

Comparacidén PISA matematicas estimado 2006 y 2009 observado

. Intervalo de confianza PISA 2009,
PISA 2006 estimado PISA 2009 observado o .
5% grado de significancia
Panama 340 360 349-370
Peru 369 365 357-373

Fuente: Elaboracion de los autores.

Comparacion PISA lectura estimado 2006 y 2009 observado

. Intervalo de confianza PISA 2009,
PISA 2006 estimado PISA 2009 observado L .
5% grado de significancia
Panama 361 371 358 -384
Peru 364 370 362-378

Fuente: Elaboracion de los autores.

Comparacidn PISA ciencias estimado 2006 y 2009 observado

. Intervalo de confianza PISA 2009,
PISA 2006 estimado PISA 2009 observado o .
5% grado de significancia
Panama 376 376 365 —387
Peru 367 369 362-376

Fuente: Elaboracion de los autores.

Como pudo observarse anteriormente, la metodologia propuesta genera una aproximacion que, aunque simple y
bajo ninguna circunstancia sustituta de tomar el examen PISA, sirve para tener una idea del hipotético desempefio de un
pais en la prueba PISA y, sobre todo, la posicidn relativa de cada pais en el ranking internacional.
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