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El Foro Politico Social (FPS) se complace en presentar los resultados de
su primera reuniéon de debate, con los trabajos de los prestigiosos eco-
nomistas Miguel Ceara Hatton y Jeffrey Lizardo: “Que significa cambiar
el modelo econémico?” y “Una reforma entre atascos: panoramica del

Sistema Dominicano de Seguridad Social”, respectivamente.

La Fundacién Friedrich Ebert (FES), fundacién politica cercana a la so-
cial democracia y sindicatos alemanas, le animé crear este espacio de dis-
cusion por la necesidad cada vez mas sentida en el pais de establecer un
ambito o espacio de discusion racional y critico, en el que los grandes
problemas de la agenda nacional encuentren un marco para el debate, al
tiempo que permita producir ideas renovadoras en torno a la solucién de

los grandes problemas del desarrollo y la democracia dominicana.

El FPS persigue como un eje determinante de su disefio estimular un
nuevo enfoque del debate sobre el desarrollo, en el que el cambio demo-
cratico se asuma como un componente necesario del crecimiento econo-
mico, en el que este Ultimo se asuma como un proceso equitativo y justo
en sus resultados, de forma que acompafe una dindmica que podriamos

definir en una amplia perspectiva como “democracia social”.

Esto supone la pluralidad de la visiéon, pero también el rechazo a todo
autoritarismo. De aqui también la visién de los organizadores del FPS
de una agenda de debate pluralista y diversa, donde confluyen economia
y politica, sociedad y desarrollo. De ahi la idea de que quienes integran

el FPS comparten en esencia ideas muy diversas en sus perspectivas de
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interpretaciéon y cambio social, pero unificadas
en una comun defensa del pluralismo democra-
tico y la una visién del desarrollo desde la equi-
dad social y la justa distribucion de los frutos

del crecimiento.

El primer encuentro del FPS se concentro en el
problema del desarrollo y el crecimiento. Para
ello, como se dijo, invitamos a dos reconocidos
académicos dominicanos, Miguel Ceara Hatton

y Jetfrey Lizardo.

El trabajo de Ceara Hatton present6 un reno-
vador enfoque interpretativo del modelo de
desarrollo dominicano vigente, sus principa-
les problemas y los ejes que deben tenerse en
cuenta para asumir la necesaria renovacion de
las estrategias de crecimiento y desarrollo ac-
tualmente en ejercicio en el pais. Ceara Hatton
en su ensayo hace inicialmente un esfuerzo de
sintesis histérica que permite situar su analisis
en una perspectiva de largo plazo. Pasa revis-
ta asi a las experiencias de desarrollo nacional,
practicamente desde la segunda mitad del pasa-

do siglo XX hasta nuestros dfas.

Situado en un marco contemporaneo, discute
los “cuellos de botella” del modelo de desa-
rrollo. Analiza asi la racionalidad del modelo
primario exportador, de la estrategia de indus-
trializacion por sustitucién de importaciones y
el surgimiento y desarrollo de una economia
exportadora de servicios. En ese punto hace
un enriquecedor analisis de la racionalidad eco-
némica de este modelo de crecimiento centra-
do en los servicios y finalmente presenta una

setie de conclusiones analiticas donde destaca
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el cuello de botella del estancamiento del em-
pleo y la paralisis de los salarios reales, el esque-
ma de exclusién social creciente en que se ha
apoyado esta dinamica econémica, asi como las
logicas politicas clientelares que en general han
acompafiado las estrategias de crecimiento eco-
némico, sobre todo en su dltima fase. Propone,
consecuentemente, una serie de alternativas en
materia de creacion de empleos, elevacion del
valor agregado y la productividad, redistribu-

cién del ingreso y renovacion tecnologica.

El estudio de Lizardo se concentra por su pat-
te en una dimension crucial del desarrollo con
equidad: la seguridad social. Pasa asi revista al
proceso mediante el cual se dio origen al mo-
delo vigente de seguridad social, destacando su
desigualdad, en términos de los grupos huma-
nos a los que favorece y a los que a la fecha
excluye. Particular esfuerzo hace Lizardo en el
analisis del seguro familiar de salud mostrado
sus progresos y dificultades de universalizacion.
Un particular esfuerzo analitico de Lizardo es
el relativo al tema de las dificultades para hacer
participar de la cobertura de la seguridad social,
particularmente en el campo de la salud, al cada
vez mas amplio sector informal, que hoy dia

cubre a la mitad de los ocupados del pais.

Lizardo presenta una serie de opciones de re-
forma al sistema, desde la perspectiva de la
mejoria de la calidad de sus servicios como de
ampliacion de su cobertura. El autor destaca
en primer lugar el tema del ahorro de los tra-
bajadores en el sistema pensional, canalizado a
través de las llamadas AFP. Indica aqui el po-

tencial que este ahorro expresa en la perspecti-
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va del desarrollo (RD$ 331 mil millones entre
2005 y 2015), pero al mismos tiempo advierte
la necesidad de asegurar la capacidad pensio-
nal de sus afiliados-ahorrantes. Analiza luego
el tema del seguro contra accidentes labora-
les donde se han acumulado muchos recursos
pero con pocas prestaciones, lo que abre todo
un debate acerca del destino de esos tecursos,
pero también acerca de la cultura laboral de los
trabajadores y su potencial reivindicativo en

este ambito.

Lizardo insiste con sobrada razén en diversos
aspectos que traban el desarrollo del sistema de
seguridad social en la perspectiva de los bene-
ficios que debe reportar a los trabajadores que
se supone son sus beneficiarios. El primero es
el de las trabas institucionales a su desempefio,
a lo que estrechamente sigue el manejo privado
de su dinamica, lo que ha orientado al sistema
en su conjunto hacia la ampliacién de su poten-
cial financiero con los consecuentes beneficios
para sus administradores financieros y no a la
mejora del desempefio de sus servicios y con-
secuente ampliaciéon de su cobertura. Destaca
aqui como uno de los fallos centrales el hecho
de que a 14 afios de la puesta en funcionamien-
to del sistema no se ha podido aplicar la mo-
dalidad del llamado sistema contributivo-sub-
sidiado, donde el eje central de la discusion se
concentra en qué hacer con el trabajo informal.
Concluye el autor indicando que todo apunta
a que ha llegado la hora de hacer una reforma
sustancial del sistema de seguridad social en el
sentido de ampliar su cobertura, mejorar sus
capacidades de servicio y hacerlo mas eficiente

en la gestion de servicios, de cara a las necesi-
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dades de los trabajadores contribuyentes.

Como el lector habra advertido, los trabajos
aqui muy rapidamente comentados dieron lu-
gar a un enriquecedor debate, apuntando am-
bos por diversas vias a la necesidad presente de
una reforma sustancial del modelo de desarro-
llo vigente y al fortalecimiento de capacidades
del mundo del trabajo, de forma que se logre
que el crecimiento se oriente en el sentido del
desarrollo, vale decir, de una justa distribucion
de los frutos del crecimiento y un mejor nivel

de vida de la poblacion.

WiLFrepo Lozano/FPS
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¢ Qué significa cambiar el
“modelo econémico”? -

MicuerL CEARA-HATTON?

Introduccion

Con insistencia se ha escuchado a empresarios, politicos y economistas hablar de que el “modelo
econémico hay que cambiarlo”, “que esta agotado”, “que no funciona”. Ahora bien, se ha visto
poca argumentacion del significado concreto de lo que expresa “cambiar el modelo econémico”
y no se sabe si todos entienden lo mismo. Por ejemplo, no estoy seguro que el contenido de la
propuesta de “cambiar el modelo econémico” signifique lo mismo para el CONEP que para el
sindicalista o para un politico de la oposicién que para un oficialista. Ni siquiera para los economis-
tas, que tienen diferentes referentes teéricos puede tener el mismo significado. Para muchos puede

significar crear un sistema o un orden social nuevo, para otros puede ser modificar y rechazar algin

aspecto dentro del orden o sistema social.

En lo que sigue intentaré darle un contenido concreto a lo que entiendo es “cambiar el modelo” en
el contexto de la realidad dominicana actual, ademas demostraré como han habido por lo menos
tres “cambios de modelos” entre 1950 y 2014'. Esta nota, no es pot supuesto una investigacion de
historia econémica de la Republica Dominicana (reconozco de antemano que no soy historiador a
lo sumo lector de la historia), es una hipétesis de trabajo” que parte de un marco tedrico y de algu-

nos elementos empiricos los cuales requieren mayor investigacion.

I. El concepto de “cambio de modelo”

Un modelo es una construccion logica que en forma sintética representa algun aspecto de la rea-
lidad. Esa construccién parte de una estructura de relaciones y movimientos (causas - efectos) de

variables, definidas a partir de un marco tedrico que tiene una coherencia interna y que establece

1 Se refiere al periodo para el cual hay una estimacion del PIB

2 Actualmente en mi programa de investigacion de la PUCMM estoy estudiando la 16gica de acumulacién y su impacto
en la exclusion y la pobreza. Se trata de investigacion sobre la “Economfa Dominicana 1930-2012: una economia
de exclusion” que consiste en una revision a fondo de los cambios estructurales ocurridos entre 1930-2014 sobre la
dinamica de acumulacién en los ultimos 80 afios y la hipotesis central es que los cambios en esa dinamica han tenido
como resultado transversal la pobreza, la exclusion y la desigualdad, aunque ese resultado ha respondido a diferentes
légicas y necesidades del modelo de acumulacién de capitales.



FORO POLITICO SOCIAL

Crecimiento, Desarrollo, Desigualdad

Recuadro 1. Sobre la heterodoxia econémica

Las escuelas heterodoxas (poskeynesiana, kaleckianos, sraffianos entre
otros) se caracterizan en la parte “negativa” en la critica a la teorfa neo-
clasica, mientras que en la parte propositiva se pueden indicar algunos
clementos, que sin ser exhaustivo, se tesumen ' en:

Primero, desde una perspectiva metodoldgica se caracteriza por el rea-
lismo de sus hipotesis, por su objetivo de comprender lo que ocurre
mds que predecir, por explicar la causalidad y concebir la teotfa como
una abstraccion simplificadora que representa el mundo efectivo y no
imaginatio. Por reconocet que el individuo es un ser social, influencia-
do por el entorno, las clases sociales y la cultura, cuyas preferencias
pueden influir y ser influida por el contexto social. Reconoce una ra-
cionalidad limitada por una capacidad restringida para adquirir infor-
macion, tratarla y computarla, por lo tanto las decisiones se apoyan en
los grupos quienes dan confianza y no asume que ni las personas ni las
empresas optimizan.

Segundo, como consecuencia de la critica al individualismo metodo-
légico cuestiona la vision que construye la teorfa econdmica a par-
tir del individuo a la sociedad y que pretende buscar el fundamento
microeconémico de la macro. Mas bien plantea una microeconomia
diferente y se cuestiona sobre el fundamento macroeconémico de la
microeconomia.

Tercero, el nucleo analitico se centra en la reproduccién y no en la
escasez, de forma que el problema econémico no es como asignar los
recursos a fines alternativos, sino como superar la escasez cuando exis-
te, rechazando que la economia es la ciencia que estudia la asignacion
optima de recursos escasos.

Cuarto, es fundamental el principio de que la demanda agregada de-
termina al producto, de forma que es la inversién quien determina
el ahorro y no a la inversa, tanto en el corto como en el largo plazo.

Quinto, hay una clara distincién entre el tiempo histérico y el tiempo
légico. El primero, enfatiza en la trayectotia de las variables y entiende
el resultado como consecuencia de la trayectoria. Afirmando, que el

1 Para ello seguiré a:

largo plazo no es mas que un proceso constituido por una sucesién de
corto plazo. El tiempo 16gico, es el que “subyace en el estudio de los
puntos de equilibrio, cuando uno no se plantea como se alcanzan estas
situaciones. Se modifica un parametro, se desplaza una curva de oferta
o de demanda, se descubre una nueva interseccion, se la bautiza con la
expresion de «nuevo equilibrioy y se comparan sus propiedades con las
de la interseccion previa. Sin problemas se podria rehacer el camino al
revés cuando se pasa de un punto de equilibrio a otro, sin la trayectoria
y donde el tiempo en cierta forma no existe, porque se puede mover
de una posicién de equilibrio a otro, hacia atras o hacia adelante sin
consecuencias” (Lavoie p.25).

Sexto, consideran que la flexibilidad de los precios impacta negativa-
mente el ingreso, empeorando la situacién que se supone deberfan
corregir. Otro aspecto destacado por el enfoque se relaciona al impac-
to negativo que tiene una reduccion del salario real sobre la demanda
efectiva, al reducir el producto y aumentar la carga de la deuda. Kalec-
ki argument6 que cuando cae la demanda de los trabajadores® cae el
producto mientras la masa de ganancia de la economia queda intacta,
debido a que estos ganan lo que gastan. Cuestionan la funcién de los
precios relativos en el efecto sustitucion de la teorfa neocldsica, dandole
mayor peso al efecto ingreso.

Séptimo, analizan una economia monetaria de produccion, la cual, al
decir de Keynes es una economia en “la que el dinero juega un papel
por si mismo, y afecta las motivaciones y las decisiones, y en la que,
(...) no se puede predecir el curso de los acontecimientos, ni en el lar-
go plazo ni en el corto plazo, sin saber qué papel juega el dinero entre
el estado inicial y el estado final. Y esto es lo que se deberia entender

cuando hablo de economia monetaria™,

Octavo, una de las caracteristicas del enfoque es la incertidumbre radi-
cal. Sencillamente, el futuro no se conoce y no existe una base cientifica
sobre la que se pueda formar ninguna probabilidad calculable.

Finalmente, reconoce una realidad multidimensional y aceptan contri-
buciones de otras disciplinas de conocimiento.

Marc Lavoie 2014. Post-keynesian economics. New foundations. Cheltenham, Edward Elgar, 2014,
Marc Lavoie 2005. La economia poskeynesiana: un antidoto del pensamiento unico. Editorial Icaria Antrzyrt

Marc Lavoie 2007. Critica a la economia ortodoxa: la necesidad de una alternativa (Internet)

Philip Arestis, Stephen P. Dunn y Malcolm Sawyer. La economia postkeynesiana y sus criticos. Journal of postkeynesian Economics (Internet)

2 El famoso aforismo de Kalecki de que “los capitalistas ganan lo que gastan y los trabajadores gastan lo que ganan”.

3 Keynes, J. M. 1973. “Towards the general Theory”, The Collected Writings of JMK, v. XIII, St. Martin’s Press, N. Y. http:/ /www.revistas.unal.edu.

co/index.php/ceconomia/atticle/viewFile/11619/20762

los conceptos, las variables y el comportamien-

to previsible entre variables.

El marco tedrico que sustenta esta lectura de
la economia dominicana es un enfoque de eco-

nomia heterodoxa’ (véase Recuadro 1). Este

3 Marc Lavoie 2014. Post-keynesian economics. New
foundations. Cheltenham, Edward Elgar.

paradigma de teorfa econdémica hace énfasis
en el realismo de los supuestos, reconociendo
el individuo como ser social, en el que el todo
es mas que las suma de las partes. El enfoque
subraya la importancia de la distribucion, las
asimetrias de poder y el rol de las instituciones
(sociales, econémicas y politicas) en la deter-

minacion de la distribucion y el nivel de activi-



FORO POLITICO SOCIAL

dad econémica (la macroeconomia y la acumu-
lacién de capital). Se reconoce una capacidad
limitada de adquirir y procesar informacion
de los individuos, se postula que el problema
economico no es el de asignar recursos escasos
sino superar la escasez cuando existe, es decir,
la idea dominante es la reproduccioén, el como

los sistemas econémicos pueden expandir

su producto a través del tiempo creando,

produciendo, distribuyendo y utilizando el

excedente social resultante (Arestis, 1997:

41). En este enfoque, la demanda efectiva de-
termina tanto el nivel de producto a corto y
largo plazo. Afirma que los mercados son insti-
tuciones cuya eficiencia depende de las institu-
ciones en las que se asientan, ademas de que no
tienen capacidad de autorregulacién y que pre-
valece una situacion de incertidumbre radical,
en donde el futuro es imprevisible ya que las
“decisiones actuales van modificando su confi-
guracion” (Lavoie 2005: 24).

Finalmente y no menos importante, le asigna
un papel importante a la historia en donde la
dinamica econdémica debe analizarse como
procesos que se producen en un tiempo his-
torico en el que las experiencias pasadas, tal
como se refleja en las expectativas, las creen-
cias, las instituciones, etcétera, influyen sobre
las percepciones y las decisiones actuales que
moldean el futuro pero donde el futuro no es
una repeticion del pasado (Lavoie 2005). Es
decir, los equilibrios futuros no son indepen-
dientes de las trayectorias seguidas durante las

transiciones®.

4 Es dificil desde el paradigma de teorfa econémica neo-
clasica hablar de un “cambio de modelo” pues la propu-
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Esta vision tedrica de economia heterodoxa la
complemento con el concepto de formacion
econémico social de Marx®. El orden o siste-
ma social se define a partir de unas relaciones
sociales de produccién, distribuciéon y acumu-
lacién de capital, que determinan un nivel de
relaciones de poder, de desarrollo institucional
y tecnolégico, generando una dinamica de in-
fluencias y determinaciones reciprocas. Esas

relaciones no tienen formas universales y ad-

esta tedrica se propone igual para todos los paises y todo
el tiempo, donde solamente existe el tiempo légico, el
que se refiere a como alcanzar el equilibrio de los mer-
cados. El problema econémico consiste en determinar
el uso 6ptimo de los recursos escasos de los que se dis-
pone frente a la pluralidad de necesidades y deseos (Rob-
bins 1932), lo cual es consecuencia légica de “resolver”
la determinacién del producto por el equilibrio de los
mercados de pleno empleo y por el lado de la oferta (el
ahorro determina la inversion: la ley de Say) en donde la
distribucion del ingreso se reduce a un problema técnico
de productividades marginales y la sociedad se reduce a
la suma de individuos con las mismas curvas de prefer-
encias.

5 Marx, Carlos. El Capital. Tomo VIII (del tomo III)
Editorial Siglo XXI (traduccién de Pedro Scarén) 1981.
México p. 1039.

“Hemos visto que el proceso capitalista de produccién
es una forma histéricamente determinada del proceso
social de produccién en general. Este ultimo es tanto
un proceso de produccion de las condiciones materiales
de existencia de la vida humana como un proceso que
operandose en especificas relaciones histérico-econémi-
cas de produccién, produce y reproduce estas relaciones
mismas de produccion y junto con esto a los portadores
de este proceso, sus condiciones materiales de existen-
cia y sus relaciones reciprocas, vale decir su formacién
econémico-social determinada, pues la totalidad de esas
relaciones con la naturaleza y entre si en que se encuen-
tran y en que producen los portadores de esa produc-
cion, esa totalidad es justamente la sociedad, considerada
segin su estructura econémica’.

Véase también a E.]. Hobsbawm 1966. Prélogo Fromen.
Editora Taller, Santo Domingo p. 7-59

Estos temas fueron ampliamente debatidos en Lenin,
Vladimir. El desarrollo del capitalismo en Rusia. El pro-
ceso de la formacién de un mercado interior para la gran
industria. 1950 Moscu.
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quieren formas especificas en los diferentes
momentos (historico) y paises. Esa concrecion
que adquiere el orden o sistema social es lo que
Marx llamé “formacién econémica y social” e
implicaba la coexistencia de varios modos de
produccion que “cohabitaban’ en una realidad
concreta, evolucionando hacia un modo de

produccién superiof.

Entiendo que en una realidad concreta las
transformaciones de la formacién econémica
social no necesariamente implica un proceso
evolutivo superior, sino que representan proce-
sos de adaptaciones cuyo resultado dependera
de las relaciones y fuerzas sociales subyacentes.
Ademas que los cambios a largo plazo reflejan
conflictos en partes del todo (el orden) pero

que no llegan a modificar la naturaleza del todo.
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Por lo tanto, cuando se habla de manera coti-
diana de “cambio del modelo econémico” no
hay necesariamente una referencia a un proyec-
to revolucionario que modifica el orden social
sino que se refiere a cambios en la formacion
economica social, es decir, el cambio en alguna
parte de la forma, dindmica e interrelaciones
que adquiere un determinado orden o sistema
social en un tiempo y en un lugar concreto pero
que no modifica lo esencial del todo, en procu-
ra de producir resultados diferentes en algin
aspecto. En otras palabras, cambia algun aspec-
to fundamental de la dinamica de produccion,
distribucién, acumulaciéon y de las relaciones
sociales e institucionales que estan subyacentes

en ese modelo de relaciones.

El diagrama 1 muestra una propuesta explica-

DiAGRAMA 1
La formacion econémico social en un tiempo y pais concreto: Republica Dominicana

Desarrollo Histérico, Cultura,
tradiciones e identidad local

Instituciones

/__

Estructura (y dindmica)
econdmica social:
¢Cémo se genera el
excedente, como se distribuye
y ddnde se acumula?

Estructura de
poder

\-ﬁ..__

comunicacién,
cultura y valores

Medios de

<

éCémo vive |la gente?: Cohesidn social
y territorial: Identidad y pertenencia

Fuente: Ceara Hatton 2015
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tiva de cémo funciona y se articula la forma-
cién econdmica social con la reproduccion de
la economia y la sociedad, y su articulacion con
el territorio. Se parte de un nivel de desarro-
llo histérico y cultural, asi como tradiciones e
identidad local (en verde) que determinan en un
momento dado una estructura y una dinamica
de relaciones sociales de influencias reciprocas.
Asi la estructura y la dindmica de generacion
del excedente econémico, su apropiaciéon y
destino generan unas relaciones de poder que
se reproducen a través de las instituciones, los
medios de comunicacion y la cultura que vuel-
ven a influenciar en la generacién, distribucién
y acumulacioén del excedente. El producto de
esas interrelaciones son las condiciones de vida
de la mayorfa, la cohesion social y territorial.

La cohesion social es la capacidad de la socie-
dad en general y del Estado en particular para
asegurar inclusion social, garantizando un mi-
nimo de calidad de vida a todos los miembros
de la sociedad lo cual genera un sentido de per-
tenencia e identidad al colectivo. Mientras que
la cohesion territorial es la base para la inte-
gracion del territorio nacional y garantizar que
todas las personas tengan las mismas oportu-

nidades independientemente de donde residan.

Los cambios en la formacién econémico so-
cial pueden reflejar luchas en la preeminencia
de sectores productivos, luchas distributivas,
diferentes destinos de la acumulacién de capi-
tal, cambios en las instituciones y relaciones de
poder, asi como cambios significativos en las
politicas publicas que promueven determinado
cambio estructural en el ambito productivo,

distributivo o en la acumulacion, entre otros.

Crecimiento, Desarrollo, Desigualdad

¢Qué caracteristicas tienen estos cambios?
Analizando la historia dominicana reciente
se podria decir que los “cambios del mode-
lo econémico” tienen cinco caracteristicas

importantes:

Primero, son cambios de largo plazo, en el sen-
tido que se gestan lentamente y una vez produ-
cido requieren tiempo para madurar. El largo
plazo no es entendido en el sentido historico
sino en una perspectiva de desarrollo econémi-

co (mas de un quinquenio).

Segundo, son transiciones socialmente “dolo-
rosas” porque hay grupos sociales que ganan
y otros que pierden. Hay grupo sociales que
desaparecen o se deterioran como ocurtio en
la transiciéon de la economia azucarera (1980-
1990) a los servicios, cuando los bateyes y San
Pedro de Macoris languidecieron o con el le-

vantamiento social de abril de 1984.

Tercero, en determinado momento son inevita-
bles, especialmente cuando la reproduccion del
orden corre peligro. Esa inevitabilidad adquiere
la forma de un “ajuste de mercado” a través de
crisis macroeconomicas o en sectores produc-

tivos.

Cuarto, implica cambios en las relaciones de

poder en la sociedad dominicana.

Quinto, implican severas crisis (sociales y ma-
croeconomicas) de transiciones donde la forma
de superar las crisis determina los nuevos equi-
librios sociales y econémico en la pos-transi-

cion.
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Finalmente, estos procesos no son puros y mas

bien se producen de manera mezclada.

Il. Situaciones que explican la necesidad del

“cambio del modelo”

Si se acepta el concepto del “cambio en el mo-
delo econémico” presentado en la seccion an-
terior, entonces pasemos a analizar situaciones

que describen la necesidad de ese cambio.

Habria por lo menos cinco situaciones gene-
rales que pueden generar un cambio en el mo-
delo:

1) Situaciones externas al pais que provocan
cambios irreversibles en la dinamica pro-
ductiva, distributiva, de acumulacién o en
la institucionalidad subyacente. Veamos:

a) Cambios tecnolégicos que hacen irreversi-

ble un proceso productivo. Algunos ejem-

plos:

- Durante el siglo XIX el principal me-
dio de transporte eran las recuas lo cual
creo todo un modelo de negocios y re-
laciones sociales que desaparecieron
con la modernidad de las carreteras y
vias de comunicacién.

- La introduccién de la “moderna” in-
dustria azucarera en las dos ultimas
décadas del siglo XX que implicé nue-
vas formas de relaciones sociales en un
proceso de proletarizacion y descam-
pesinacion, el desmonte del régimen de

tierras comuneras, entre otros.

Crecimiento, Desarrollo, Desigualdad
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- El aztcar de maiz (liquida y cristaliza-
da) contribuy6 a desmontar la indus-
tria del aztcar de cafia en la década del
ochenta del Siglo XX.

b) Cambios en las preferencias de los consu-
midores en el mercado internacional que
desplaza la demanda de productos de ex-

portacion hacia sustitutos.

- Los cambios ocurridos en las expot-
taciones tradicionales en la década del
ochenta del Siglo XX.

- Disminucién mundial del consumo de
productos dafino a la salud o de alto
contenido calérico.

- Enla historia dominicana hay numero-
sos ejemplos como el palo de Campe-
che en el Siglo XIX.

Cambios en reglas internacionales.

- Subsidio a la remolacha y al maiz en la
década del setenta del SXX, que con-
virtieron a Europa de un importador
neto de azucar a un gran productor de
azacar de remolacha y a los Estados
Unidos en un gran productor de azu-
car de maiz.

- Aplicacion de las reglas de la OMC so-
bre el Acuerdo sobre los Textiles y el
Vestido que desmont6 el acuerdo mul-
tifibra en 2005 y que afectd las expor-
taciones de textiles de RD.

2) Situaciones en la que el mismo esfuerzo

produce cada vez menos resultados.
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- Regimenes de incentivos que no pro-
ducen los resultados esperados en el
caso de la sustitucién de importacio-
nes o el impacto del régimen de in-
centivos actuales sobre la creacién de
empleos y divisas.

- Las politicas que aplico Balaguer du-
rante el periodo 1986-1990. Cuando
intent6 volver a un esquema de poli-
ticas publicas para promover la susti-
tucion de importaciones a una estruc-
tura productiva se habfa modificada
hacia una economia de servicios.

- Elescaso impacto del crecimiento eco-
némico sobre el empleo y la pobreza,

particularmente en la década del 2000.

3) Resultados no deseados o no esperados al

aplicar una determinada politica publica.

- El aumento estructural del coeficien-
te de importaciones durante la década
del setenta en la sustitucion de impor-
taciones, que produjo una reduccién
del impacto del crecimiento de las ex-
portaciones sobre el PIB y el empleo.

- Un régimen de incentivos que no per-
miti6 el desarrollo de las exportacio-
nes en la década del setenta con la sus-
titucion de importaciones.

- Un modelo se servicio (década del
2000) que utiliza el salario como pre-

cio de ajuste de la economia.

4) Resultados que éticamente son inaceptables

por la sociedad como la concentracion del
poder, el ingreso, la pobreza, la desigual-

dad, la calidad educativa, de la salud, etc.
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Situaciones de choque interno que produ-

cen cambios institucionales.

- La desaparicion de la dictadura de tru-
jillista que modificaron importantes
aspectos en la apropiacién y destino

productivo del excedente econémico.

Cambios del modelo econémico en
la historia reciente (1950-2014)

Entre 1950 y 2014 podemos distinguir tres mo-

delos econémicos con caracteristicas diferentes

y dos transiciones, teniendo como eje transver-

sal todos los periodos dos caracteristicas:

a)

b)

Las condiciones de constrefiimiento de la
balanza de pagos (la disponibilidad de di-
visas) como determinante del producto y
el empleo, lo que implica que es el nivel de
demanda agregada quien determina el nivel
producto, el empleo y la tasa de acumula-

cién de capital a largo plazo.

Hay un proceso de creaciéon dinamico de
pobreza y desigualdad, aun cuando cambia
la l6gica de funcionamiento del “modelo

econémico”

Los periodos considerados son:

El ““ Proceso de Industrializacion sustituti-
va sin mercado” que culmina en 1959. La
economia crece a una tasa de 5.8% prome-
dio anual con un nivel de volatilidad relati-
vamente bajo. El concepto “sin mercado”
hace referencia a un proceso de acumula-

cién basado en el uso arbitrario y coercitivo
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de los recursos del poder politico (leyes).

2. La transicion postruijillista (1960-1967). La
economia crece en 3.4% promedio anual

con un muy elevado nivel de volatilidad.

3. La “Industrializacién sustitutiva con mer-
cado” (1968-1981). LLa economia registra la
mas elevada tasa de crecimiento de las seis
décadas con una relativa baja volatilidad. Se
distinguen dos momentos, el primero fue
el periodo de los “12 anos de Balaguer”
cuando se registra el mayor crecimiento
pero en una dinamica que se autoderrota
(aumentan los requerimientos dinamicos
de importaciones por unidad de producto)
y el segundo, incluye los afios de la “De-
manda Inducida” 1978-1981, cuando se
intenté modificar algunos aspectos en la
distribucién pero con la misma estructura
productiva (en crisis) y fiscal provocando

una severa crisis fiscal.

4. La “Transicion hacia los servicios” de
(1982-1991). Se registra la mas baja tasa de
crecimiento de las 6 décadas (1.8%) y una
muy elevada volatilidad del crecimiento.
Esta transicion se divide en dos periodos:
el primero correspondié al cambio en la
estructura productiva (1982-1986), la cual
fue la mas profunda y en mas corto tiempo
que se registra en la economia dominicana

en toda la historia republicana’, ya que en

6 Por ejemplo la introduccion del azucar de cafia como
actividad econémica dominante implic6 un proceso
parecido en intensidad del cambio e igual de doloroso
como sefiala Bono y describe Hoetenik “El pueblo Do-
minicano 1850-1900”, pero fue un proceso mas lento
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4 afios se desmonto la industria azucare-
ra que habia reinado por 100 afos (1880-
1980). También abarca el primer gobierno
de los “10 afios de Balaguer” el cual intento
una politica econémica contradictoria con
los cambios que ya se habian producido en
el modelo, generando la crisis econémica
mas profunda que registran las estadisticas

nacionales entre 1947 y 2014.

5. La consolidacion de la economia de los
servicios que abarca desde 1992 hasta la
actualidad. Se puede igualmente dividir en
dos momentos: del 1992 al 2004 de gran
dinamismo consecuencia de un ambiente
internacional muy favorable (década del
noventa) e incluye la crisis de 2003-2004,
la cual no fue una crisis del “modelo eco-
némico” sino fue un fraude bancario que
si bien generd un deterioro general del ni-
vel de vida de la poblaciéon por afectar el
20% del PIB, no afect6 la estructura pro-
ductiva. El segundo periodo. empieza en
2005 cuando la economia dominicana fue
afectada por factores internacionales y por
situaciones internas de falta de competiti-
vidad internacional, produciendo una caida
relativa en las fuentes de divisas, y un mayor
endeudamiento publico. A partir de 2010
hay algunos indicadores que muestran una

reestructuracion de los ingresos de divisas.

Los graficos 1 y 2 muestran un resumen de las
tasas crecimiento del PIB y la volatilidad por
petriodos asi como el comportamiento ciclico
del PIB real (base 2007) y cuadro 1 muestra el

que tomo varias décadas (1870-1900).
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CUADRO 1

Exportaciones e importaciones de bienes y servicios (ByS) reales en % del PIB,
tasa de crecimiento

En % del PIB
Modelos (valores reales 2007) Crecimiento Crecimiento
Export Import Export | Import

ByS ByS Déficit | ByS ByS PlB
IS1 sin mercado 1950-1958 36 9% 33.8% 31% 5 5% 10.9% h 8%
Transicion politica 1959-1967 33 9% 32.3% 16% | 2.3% 8.6% 3.3%
IS] con mercado 1968-1981 36 4% 37.9% -15% | B.7% 59% 6.1%
Transicion a servicios 1952-1991 32 6% M1% 15% | 0.4% 3.0% 1.8%
Economia de Servicios 1992-2014 | 30.5% 37.8% -7.3% | 4.9% 5.0% 5.4%
Fuente: Elaborado con informacion del BCRD

Fuente: Elaborado con informacién del BCRD

GRAFICO 2
El ciclo econémico de largo plazo de RD (1950-2014)
1.15 £ Fuente: elaborado con informacién del BCRD,
1S1 Sin 1 aplicando la metodologia de Martinez Moya 2014
110 | mercado  Transicién para derminar el nivel del PIB real de 2007
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Fuente: claborado con informacién del BCRD, aplicando la metodologia de Martinez Moya 2014 para derminatl
nivel del PIB real de 2007

GRAFICO 1

1. Tasa de crecimiento por periodos y volatilidad de ese crecimiento por periodos
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Fuente: Calculando con la informacién del BCRD
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coeficiente de exportaciones e importaciones
de bienes y servicios (segun las cuentas nacio-
nales) en por ciento del PIB vy las tasas de creci-
miento. Es de notar que dentro de estos largos
periodos ha habido diferentes etapas que ma-
tizan el comportamiento del crecimiento eco-
némico pero que no modifican las dindmicas
estructurales. Las caracteristicas mas generales
del crecimiento econémico se pueden resumir

en los siguientes aspectos:

1) Las transiciones han significado pérdidas
de crecimiento econémico y caida de las
exportaciones.

2) El perfodo de mayor dinamismo fue el “ISI
con mercado (1968-1981)”

3) El periodo de menor dinamismo ha sido la

“Economia de servicios (1992-2014)”

4) A largo plazo se observa una disminucion
del peso de las exportaciones de bienes y
servicios reales en el PIB y un aumento de
las importaciones, lo cual determina un dé-

ficit creciente de cuenta cotrtiente.

La dinamicas de los “modelos eco-

némicos”

El propésito de este apartado es mostrar a tra-
vés de flujos el funcionamiento del “modelo
economico” en la formacién econdémica so-
cial de la Republica Dominicana y resaltando,
el contenido preciso y a grandes rasgos, de los
numerosos cambios que ha registrado “el mo-

delo econémico” en la Repuiblica Dominicana.

Crecimiento, Desarrollo, Desigualdad
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Los periodos son:
1) Sustitucién de importaciones sin mer-
cado (1950-1958). Abarca las ultimas dos
décadas del trujillismo con un periodo de
mucho dinamismo (1950-1958) y poca vo-
latilidad relativa. Este periodo se caracteriza
por una dinamica impulsada por las expor-
taciones tradicionales, una elevada con-
centracion de la propiedad y el excedente,
consecuencia del régimen autoritario, que
genera una elevada tasa de acumulacién de
capital, un control compulsivo del salario,
desocupacién y bajos salarios, que a su vez
condiciona un mercado interno pequefio.
Las importaciones se vinculan basicamen-
te a la acumulacién de capital permitiendo
una holgura en la cuenta corriente que so-
lamente fue afectado con la fuga de capi-

tales.

El diagrama 2, muestra en forma sucinta la 16-
gica implicita de la dinamica del modelo de cre-

cimiento durante el periodo 1950-1961.

2) La transicion politica (1959-1967). El de-
bacle del régimen Trujillista ocasioné una
transicion caracterizada por el dominio de
la coyuntura politica (1959-1967) donde
los cambios fueron de lo institucional a lo
economico, afectando las condiciones de
produccion de las actividades dinamicas, la
regla de distribucion y el destino de la acu-
mulacién. Es un periodo de intensa convul-
sién politica durante el cual se introdujeron
importantes cambios en la institucionalidad

econdmica como fue en el Gobierno del
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Consejo de Estado (enero de 1962 a febre-
ro de 1963).

La sustituciéon de importaciones con
mercado (1968-1981). Este periodo se
caracteriza por un crecimiento concentra-
do, donde el nivel de excedente apropiable
segufa determinado por las exportaciones
tradicionales (azucar) propiedad del Esta-
do (CEA) que transferia recursos al sector
industrial urbano bajo un esquema de poli-
ticas publicas de alta proteccién industrial,
acceso al sector industrial (importador de
materias primas) a un tipo de cambio so-
brevaluado, acceso a una tasa de interés
subsidiado, congelamiento del nivel sala-
rios (Ley de Austeridad 1960), bajos pre-

cios agropecuarios que transferia recursos
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de la actividad agropecuaria a la industria,
asi como una privatizaciéon perversa a tra-
vés de déficit crecientes de las empresas

publicas.

El resultado fue un crecimiento y acumulacion
de capitales en el sector industrial, una agresi-
va politica de construcciéon para crear infraes-
tructura urbana y una acelerada urbanizacién,
es decir actividades que demandaban divisas
pero que no las generaban. A pesar de estos
resultados fue patente un estancamiento de
las exportaciones no tradicionales (altos nive-
les de proteccion y sobrevaluacion del tipo de
cambio), un aumento de las importaciones por
unidad de producto (elasticidad importaciones
producto aumenta) y un exceso de capacidad

instalada en la medida en que las inversiones

DIAGRAMA 2

ISl sin Mercado

(1950-1958)

Propiedad exclusiva en Trujillo v
Régimen autoritario b allegados sobre las fuentes del
de gobierno excedente econdmico:
Exportaciones tradicionales
(USS5)

HNivel de exportaciones
(productos tradicionales) y
RRIl determinan el nivel de

DDA Agregada

)

Concentracion del ingreso

mercado).

Elevada tasa de acumulacion.

{consumo) (mecanismos no de

Control compulsive del salario
Desocupacion y bajo nivel de vida.

Bajo =salario social determinado por
la concentracion de poder politico

Capacidad de import.
medios de produccion y
consumo (suntuano)
Bajas importaciones

suntuanas.

151 no de mercado

Limitada Demanda interna

Fuente: Calculando con la informacién del BCRD
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Mivel de actividad
econdmica depende del
constrefiimiento de
balanza de pagos
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DIAGRAMA 3
ISI de Mercado: Crecimiento concentrado (1968-1978)

Propledad estatal las fuentes del
excedente econdmico: Exportaciones

—

Nivel de exportaciones
(productos tradicionales) y
RRII determinan el nivel de

DDA Agregada

tradiclonales

Transfiere parte del excedente
{U55) al Sector Industrial

+ Acumulacidén Sector Industrial
* Construcciones
+ Acelera urbanizacidn

Urbano de 151 con mercado

1.- Ley 299. Exoneracidn impuesto importaciones y elevados
aranceles a los bienes finales,

2.~ Acceso a las divisas del Banco Central

3.- Acceso crédito v tasa de interés subsidiada

4.- Congelamients del salario (1966-1974)

5.- Precios agricolas y descapitalizacién rural

6.- Construccidn financiada con ahorro interno

7.- Privatizacién perversa (CORDE, CDE, CEA, Hotelas)

Capacidad de import.
medios de produccidn y
consumo (suntuaria)

Elevadas importaciones

= Aumento de importaciones
- Exceso de capacidad instalada

- Exportac. poco competitivas (blenes finales protegidos)

- Control salarial (ley de austeridad)

- Desocupacidn

- Bajo salario social para inversién pablica
- Caida produccién Agricola

= Poca calidad de la mano de obra

= Concentracién del ingreso (limita el crecimiento industrial)

suntuarias.
Nivel de actividad
econdmica depende del
constrefiimiento de
balanza de pagos
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Fuente: Ceara Hatton 2015

Fuente: Ceara Hatton 2015

se convirtieron en importaciones creando de-
manda en el exterior y restandole dinamismo a
la demanda interna. Todo esto afect6 la capa-
cidad para importar, limitando el ritmo de cre-

cimiento del PIB y la acumulacién de capital.

Por otra parte, permanecia el control salarial,
la desocupacion, la baja demanda de mano de
obra de calidad y caida de la produccién agri-
cola (por las transferencias a sector industrial

urbano) asi como el bajo salario social.

El diagrama 3 presenta la 16gica del modelo de
crecimiento de la industrializacion por sustitu-

ci6n de importaciones en RD durante el perio-

16

do 1968-1978.

Es de notar que se incluye el Gobierno de An-
tonio Guzman dentro del modelo “ISI con
mercado”, a pesar de que fue también parte de
la transicion. En esos afios se intent6 aplicar
una politica redistributiva a través de la expan-
si6on de la demanda agregada interna, favore-
ciendo un aumento de salario e intentar pagar
la deuda social acumulada. Esa politica exi-
216 una reforma fiscal que no pudo realizarse
creando un serio problema de deuda y divisas
debido a que la expansiéon de la demanda in-
terna no pudo financiarse y coincidié con un
aumento de la tasa de interés internacional y

de los precios del petréleo, asi como con cam-
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bios bruscos de las exportaciones tradicionales
(Diagrama 4). La consecuencia fue una gran
crisis fiscal y de divisas.

4) La transicion hacia los servicios (1982-
1991). El modelo de ISI con mercado
habfa entrado en una crisis a finales de la
década del setenta del Siglo XX, creando
problemas estructurales de balanza de pa-
gos, simultaneamente de manera coyuntu-
ral entre 1979 y 1982 fue madurando una
crisis fiscal y de divisas sin precedentes en
la economia dominicana, lo cual junto a un
ambiente internacional diferente dirigido
por la “revolucion neoliberal conservado-
ra” promovieron un profundo cambio en

el “modelo econémico” del pais.

El 1982 se iniciaron unos acuerdos con el FMI
sobre la base de un inflexible programa de ajus-
tes con la idea basica de que siempre existe un
nivel de PIB que garantizaba equilibrio en la ba-
lanza de pagos y disponibilidad de divisas para
pagar la deuda y estabilizar la economia. Ello
implicé una caida brusca del empleo y salario,
resultado del efecto combinado de la devalua-
cién del peso, la liberalizacion de los precios de
la economia y una reforma fiscal que culmina
en 1986 con una economia estabilizada y trans-
formada hacia la economia de los servicios. El
eje principal de ese cambio fue la devaluacion,
las leyes de incentivos para los nuevos sectores
y un escenario internacional mas favorable para
las exportaciones de zonas francas. El grafico 3
evidencia de que ya en 1986 se habia produci-
do la transicién hacia los servicios mientras las

exportaciones tradicionales quedaban despla-
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zadas. Tal como fue indicado mas arriba, ese ha
sido el cambio estructural mas profundo, so-
cialmente mas costoso y en menor tiempo que

se haya producido en el “modelo econémico”.

A partir del afio 1986, el Dr. Balaguer quiso re-
vertir el modelo para volver a la ISI, sin com-
prender la profundidad de los cambios que se
habian producido en apenas 4 afos. Para ello,
intento volver a la paridad 1x1 del tipo de cam-
bio, ejecutd una agresiva politica de construc-
ciones, intenté controlar la tasa de interés y no
pago de la deuda en pesos al Banco Central,
entre otras medidas cuyo impacto fue una agu-
da recesion (el PIB cay6 en mas del 5%, el
desempleo a 23% vy la tasa de inflacion llego
casi al 100%) e incrementando el costo de la

transicion.

Con el pacto del agosto de 1990, el Dr. Bala-
guer volvié parcialmente al redil y se inici6 la
consolidacion de la economia de los servicios.
Fue parcialmente, porque las reformas neolibe-
rales (del Consenso de Washington) se aplica-
ron de manera incompletas hasta 1996 a pesar
de que se anunciaron en 1990. El grafico 4,
muestra como el Dr. Balaguer sigui6é contro-
lando el presupuesto nacional (mas de la mitad
después de 1990) lo que era una contrarrefor-
ma, aunque s{ modificé la politica cambiaria a
la situacion previa a su gobierno y de aplico un
diferencial de petréleo, permitiendo recuperar

la estabilidad macroecondmica.

Por otra parte, las reformas que se aplicaron
fueron principalmente de caracter fiscal y sir-

vieron para desmontar la institucionalidad que



FORO POLITICO SOCIAL | Crecimiento, Desarrollo, Desigualdad

DIAGRAMA 4
Demanda inducida: Crisis del ISl y presiones acumuladas (1979-1982)

Exceso de capaddad instalada Crisis estructural del sector externo
Demanda sociales retrasadas Freno exportaciones 727?
Aumento de las importaciones

Aumento del precio petrdleo
Aumento de la tasa de interés

Aumentar el gasto publico social y Aumentar las Reforma fiscal fracasd.
corriente para reactivar la demanda ﬂ ventas, las # Estructura ajustada a un
interna. Subir salarios. ganancias régimen de incentivos
! de la I51.
Reforma fiscal: Resistencia politica.
resistencia al IV Deéficit fiscal y expansicn
de la demanda
.
Al final el modelo de la demanda inducida O Aumento importaciones
provocd un aumento de la deuda externa y - :D::;:J: RO Y cials Ve 04
una crisis de divisas O Aumentodeuda externa
Fracasaba el tGinico intento de politicas
publicas de mejorar de manera explicita la
calidad de vida de la gente
Fuente: Ceara Hatton 2015
GRAFICO 4
Gastos de la Presidencia de la Republica en % del presupuesto total 1960-2011
515

; 51.0
498 I 49.6

Fuente: Banco Central de RD http:/
www.bancentral.gob.do/estadisticas.asp?
a=Sector_Fiscal

45.1

140 160 120

0.7 k ‘ ) 99 9.

NN R RSN IR EBR RIS RE 858838858823
a0 0000000000 O
e e B L B T B e B B e e B e B B e e R B e B e e I I R i R i e e e B |

Fuente: Ceara Hatton 2015

quedada del “ISI con mercado” pero no para el recuadro 2 se presentan las principales refor-
reestructurar los ingresos de divisas, situacion ~ mas impulsadas en la década del 90, algunas de
que se habia producido casi un quinquenio  ellas aplicadas una décadas después del “cam-
atras, cuando las nuevas exportaciones de ser-  bio del modelo”

vicios habfan superado a las tradicionales. En
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RECUADRO 2
Principales reformas aplicadas en la década del 90

1.Reformas arancelarias: 1990, Ley en 1993 y 2001

3.La reforma fiscal de 1992: Ley 11-92

4.Reforma laboral: Ley 16-92

5. La nueva Ley de Inversion Extranjera: Ley 16-95
6. Ley de Educacion: Ley 66-97

ONoakNA

8. Ley de Telecomunicaciones: Ley 153-98

©

9. Ley de Fomento a las Exportaciones: Ley 84-99

-
o

. 10.Ley de incentivo turistico: Ley 158-01

-
N =

11.Leyes sobre propiedad intelectual e industrial: Ley 20-00
. 12. Ley sobre Incentivo al Turismo: Ley 158-01

-
w

5) Consolidacion y reestructuracion de los
servicios (1992-2014). En 1992, el “mo-
delo econémico” basado en los servicios
iniciaba un proceso de consolidacién. Los
nuevos ejes dinamicos eran las exportacio-
nes de zonas francas que gozaban de un
mercado ilimitado gracias a la Iniciativa de
Reagan’ ademds habia un régimen de in-
centivos para el turismo® que exoneraba los
impuestos pero lo mds importantes era que
ambos sectores tuvieron acceso, desde un
principio, al mercado libre para la venta de
divisas (y acceso al mercado oficial mien-
tras durd con un peso sobrevaluado) lo cual
fue un motor importante para el despegue
de esas actividades a partir de la segunda

mitad de los ochenta.

En la década del noventa el crecimiento de la

economia norteamericana fue impresionante,

7 Permitia un acceso ilimitado al mercado de EEUT,
ofreciendo acceso privilegiado al mercado de EEUU a
pesar del acuerdo “multifibras” siempre y cuando uti-
lizaran materia prima de EEUU. Era casi una Ley de Say,
“la oferta crea su propia demanda”.

8 Ley 158-01

7. Ley General de Reforma de la Empresa Publica.Ley 141-97
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2. Ley de zonas francas: Ley integral (Ley 8-90) de zonas francas de exportacion.

. 13.Ley de Mercado de Valores: Ley No.19 de 8 de mayo del 2000

casi a 3.8% promedio anual (1992-2000)°, ge-
nerando demanda para los productos domini-
canos, que disfrutaban de acceso privilegiado a
ese mercado, ademas de que el auge mundial de
los noventas generaba demanda para el turismo
y mejoraba los flujos de remesas. La expansion
de la demanda mundial arrastrd a la economia
dominicana a elevados ritmos de crecimiento

econémico, situacion que se revierte en la dé-

cada del 2000.

Los graficos 4, 5 y 6 dan cuenta de la evolu-
cion a largo plazo del empleo de zonas francas
y de la inversion en habitaciones hoteleras. A
partir de 1983 el empleo de zonas francas re-
gistra un crecimiento sin precedentes llegando
a absorber hasta el 7% de la poblacién econé-
micamente activa ocupada en 1994. A partir
de 1998 se inicia un proceso de estancamiento

que se mantiene hasta 2008, cuando se aprecian

9 Entre 1950 y 2014 un 1% de crecimiento en EEUU
producia un crecimiento del PIB en RD de 1.37%

Entre 1950 y 1991 un 1% de crecimiento en EEUU
producia un crecimiento del PIB en RD de 1.30%

Entre 1992 y 2014 un 1% de crecimiento en EEUU
producia un crecimiento del PIB en RD de 1.85%
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GRAFICO 4
Empleo de ZZFF y en % de la PEA ocupada
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to explosivo en la década del ochenta expresa-

GRAFICO 5
Cantidad de habitaciones hoteleras y tasa de crecimiento
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el sector, despareciendo las viejas actividades
(textiles) y aparecen nuevas mas intensivas en

tecnologias.

En el caso del turismo se registrd un crecimien-
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do en la construccién de habitaciones, que es
un indicador “proxy” del nivel de inversiéon en
el sector. Ese crecimiento explosivo se acom-
pand de un nivel de rendimiento real bruto por

habitacién por noche promedio anual que nun-
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GRAFICO 6

Indice de rendimiento bruto de una habitaciéon por noche promedio anual: en
RD$reales de 1980 y UD$ reales de 1980
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ca volvio registrarse en décadas siguientes, tan-  b) La falta de encadenamiento productivo de

to en pesos reales (resultado de la devaluacion)
como en dolares reales. Durante el perfodo de
consolidaciona el rendimiento real de las habi-
taciones por noche se mantuvo en el nivel de
1980, y se coloca por debajo a partir de 2005, al
punto que entre 2010 y 2012 el crecimiento de

las habitaciones fue nulo o negativo.

El “modelo econémico” habia reestructura-
do algunos aspectos. El ritmo del crecimiento
del PIB lo marcaba el crecimiento de los nue-
vos sectores que generaban empleos y divisas.
Aparecieron nuevos grupos econéomicos y por
primera vez era el sector privado el principal
generador y apropiador de las divisas, lo cual
foment6 aun mas la concentracion del ingreso,
el poder econémico, social e institucional por el

efecto combinado de cuatro factores:

a) La devaluacién de la moneda

21

las nuevas actividades
c)

d)

El salario como fuente de competitividad
La debilidad del Estado y la falta de insti-

tucionalidad

La concentracion del poder condujo a una cap-
tura del Estado por grupos econémicos y pro-
fundizo el uso patrimonial de los bienes publi-
cos lo cual acrecento su ineficiencia e ineficacia
de la gestion publica, empeorando la calidad
del gasto y manteniendo un bajo gasto publico
social (salario social), se reforz6 una tributacién
basada en impuestos indirectos, se registra una
mayor desviacion de fondos y corrupcion (en
la década del 2000) y finalmente una deuda pu-
blica creciente a partir de la segunda mitad de
la década del 2000.

La combinacién de la debilidad institucional,

las finanzas publicas deficientes y el patron de
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DIAGRAMA 5
Economia de los servicios (1982-2014) periodos de consolidacion (1992-2014)

| Grupos econdmicos
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+ Poca competitividad sistémica (energia
eléctrica, transporte, institucionalidad,

+ Fuente de competitividad: bajos salarios
+ Pocos requerimientos de la mano de
obra (baja salud y educacidn)

consumo [suntuario)

Elevadas importaciones
suntuarias.

Nivel de actividad

= Concentracidn del ingreso (limita mercado interno)

- Bajo salarial para ser competitivo

= Desocupacidn persistente

- Bajo salario social

- Persistencia de la pobreza

= Caida produccidn agricola e industrial
- Poca calidad de la mano de obra

Fuente: Ceara Hatton 2015

acumulacién determiné poco encadenamiento
productivo, la baja competitividad sistémica asi
como una competitividad sostenida en el sala-

rio y en baja calidad de la fuerza de trabajo.

Al final el resultado ha sido una mayor concen-
tracion de ingreso y del poder, bajos salarios,
resistencia del aparato productivo a disminuir
la desocupacion, persistencia de la pobreza, de-
bilitamiento de los sectores productivos y poca
calidad de la mano de obra. Finalmente, en el
diagrama 5 se presenta la légica de reproduc-
cién de la economia dominicana durante este

peodo.
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econdmica depende del
constrefiimiento de
balanza de pagos

6. En conclusion

Los cambios en el “modelo econémico” entre
1950 y 2014 han sido de diferentes intensida-
des, establecido nuevas légicas y relaciones,
registrado cambios en las relaciones de poder,
pero todos han provocados un mismo resulta-

do en lo referente al bienestar de las personas:

1. Han generado pocos empleos (economia
de enclaves, de poco valor agregado).

2. Los empleos generados son de mala calidad

(predominio de la informalidad en especial

la microempresa)
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3. Han generado exclusion social, desigualdad
y pobreza debido a que el crecimiento del
PIB al generar poco empleos y de mala ca-
lidad tiene poco impacto en reducir la po-
breza.

4. Se estanca la educacién y las condiciones de
salud, por la l6gica del modelo econémico.

5. Segregacion territorial y social del pais.

6. Bajo gasto social y de muy mala calidad
(bajo gasto en salud, educacién, vivienda,
seguridad publica, gasto clientelar)

7. Se refuerza el caracter clientelar de la poli-
tica social: Cruzada del Amor en la primera
mitad de la década y del Programa Even-
tual Minimo de Empleo (PEME), distribu-
cién de tarjetas con criterio politico

9. Las politicas publicas privilegian a las “co-
sas” (las construcciones) y no a la gente
(calidad educativa, calidad de la salud, etc.).

10. Se crea una dinamica social donde el Esta-
do de derecho es cada vez mas defectuoso
pero mas sofisticado en lo formal, debili-
tando las instituciones en el largo plazo. Es
una de negacion de derecho encubierta.

11. La politica se desideologiza: los partidos se

parecen mas.

V. ¢En qué sentido hay que cambiar
el modelo econémico?

En los apartados anteriores hemos visto que
entre 1950 y 2014 el modelo econémico ha
cambiado por lo menos 3 veces con dos pe-
rfodos de transicion. En esos cambios se pro-
dujeron modificaciones en la estructura y la
dinamica productiva, desaparecieron sectores

productivos y aparecieron nuevos, se modifico

Crecimiento, Desarrollo, Desigualdad

la dinamica distributiva, cambi6 el destino de
la acumulacién de capital, se modificaron las
relaciones de poder (desapareciendo y apare-
ciendo nuevos grupos), se crearon NUEVos gru-
pos sociales, cambiaron las politicas publicas,
surgieron y desaparecieron polos territoriales
dinimicos, entre otros muchos cambios. En
otras palabras, en la Republica Dominicana
entre 1950 y 2014 se han registrado cambios
profundos en la forma de funcionamiento, en
el “modelo econémico” pero en todos esos

cambios siempre ha estado presente una cons-

tante: pobreza y desempleo persistente, un
salario relativamente bajo, un gasto publi-

co social bajo ineficaz e ineficiente, exclu-

sion social, desintegracion territorial y una

institucionalidad excluyente. Es decir, cam-
bia la 16gica pero perdura un mismo fenémeno

independiente de los “cambios en el modelo™".

2. ;Hacia dénde cambiar?'

Partiendo de que actualmente hay un rechazo
de la sociedad dominicana de un crecimiento

econémico sin calidad de vida'?. El cambio del

10 Este resultado aparece en cada uno de los diagramas
que representa la légica del modelo econémico en el
tiempo como un cuadro amarillo con letras azules.

11 Esta parte resume ideas elaboradas y discutidas para
la “Vision del Programa de Gobierno. Luis Abinader”
publicado en Agosto 2015.

12 El gobierno dominicano actual habla de un “se-
mestre milagroso”, de una reduccién de la pobreza en

6 puntos porcentuales. Las cifras del contexto de la
economia muestran que ese resultado es dudoso sino
que es imposible. Véase a Ceara Hatton, Miguel 2014.
¢Es posible el milagro de Medina de sacar de la pobreza
a mas de 500 mil personas?

http:/ /acento.com.do/2014/economia/8163821-es-
posible-el-milagro-de-medina-de-sacar-de-la-pobreza-a-
mas-de-500-mil-personas/no se ha producido.
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modelo tiene que dirigirse en tres direcciones:

a) Modificar la forma de organizar la activi-
dad productiva.

b) Modificar las relaciones de poder.

c) Modificar la forma de funcionamiento del
Estado.

a) Modificando la forma de organizar la
actividad productiva. L.a economia crece
en sectores que no generan empleos. En
efecto, si definimos a los sectores inten-

sos en empleos como aquellos sectores

empleo adicional. Es decir, aportan poco
al valor agregado pero mucho al empleo,
mientras que los sectores no intensivos
en empleos aportaron el 65% del valor
agregado adicional entre 2001 y 2013 pero
apenas crearon el 6.1% del empleo (Cuadro
2). En consecuencia la causa fundamental
del desempleo esta en la estructura produc-
tiva y tecnologica (la forma como se orga-
niza la produccién en cada actividad) que
determina un mayor dinamismo en secto-

res que generan pocos empleos.

que tienen un cociente empleos/PIB supe-  En materia de informalidad ocurre la misma si-

rior a la media nacional, entonces se pue-  tuacion: los sectores poco intensos en infor-

de observar que el 34% del valor agregado ~ malidad (inferior a la media nacional), aportan

adicional fue generado en esos sectores, el 69% del valor agregado nuevo pero apenas

sin embargo estos aportaron el 94% del  aportan el 27.2% del empleo. Los sectores mas

CUADRO 2

Intensidad en el empleo informal por unidad de producto, estructura del aumento
del VAB, estructura del aumento del empleo, estructura de la participacion del em-
pleo informal (2000-2013)

Fuente: elaborado con informacién del Banco Central de RD

o _ Intensidad en el | Aporte al aumento Apm.b;i‘_] Par_tix:ipa:iﬁmm Participacion en el nivel
Famas de actividad econémica empleo del VAB real Wil el mvel del VAB| del Empleo
2000-2013 2001-2013 2001-2013 2001-2013 2001-2013

Enssfianza 404 1.10% 5.90% 1.20% 4.70%
A dministracion Pib y Defansa 3.63 0.B0% 65.80% 1.30% 4.60%
Comercio 216 7.70% 19.90% 9.90% 21.30%
Salud 1.99 1.00% 530% 1.60% 3.20%

A propecuanio 1.67 T7EB0% 9.00% 8.90% 14 80%
Construceion 1.26 2.60% 3.70% 5.10% 6.40%
(Hras activ servicios 1.23 9.60% 30.10% 12.70% 15.40%
Transporte v Almacenamisnto 1.06 3.60% 10.10% 6.10% 6.40%
Intensivos en Empleoa L6& 34.10% 93.90% 46.70% 76.80%
Hoteles, Bares y Best 03 6.50% 5.90% T7.40% 5.90%
Intermed Financiera 0.58 T7.60% 4.90% 3.70% 2.10%
Energia y Agua 0.52 0.90% 1.10% 1.70% 0.90%
Indusiria 0.5 14.40% -12.70% 26.00% 13.20%
hineria 0.45 1.90% 0.70% 0.70% 0.20%
Comumnicaciones 0.08 34.60% 3.20% 13.70% 1.00%
Poco intenzivos en empleos D.44 65.90% 6.10% 53.30% 23.20%
Valor asrezado 1.00 100% 100% 100% 100%

Nota: La intensidad del empleo se mide por el cociente entre del Empleo/PIB sectotial.
Las “Ramas muy intensas” son las que tienen una relacién Empleo/PIB supetior a la media nacional y las “Ramas

pocos intensas” tienen un valor menor que la media nacional.
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CUADRO 3

Intensidad en el empleo informal por unidad de producto, estructura del aumento
del VAB, estructura del aumento del empleo, estructura de la participacion del
empleo informal (2000-2013)

e it | S | | i | | P e
del emplec apregado empleo empleo empleo
informal | PR | Total | imformal | Formal | Total | Informal [ Formal

K propecuano 3% TE% 0% | 20% TE% | 10%| 3% T%
Transporte y Almacenamiento 147 36%|  101%| 129% 47%|  100%|  B4%| 16%
Construccién 146 2.6% 3.7% B1%|  46%|  100% | 143%| 3%
Comercio 124 TT%|  199%|  261% B4%|  100%| B5%| 15%
Otras actividades de servicios Liy 96%| 30.1%| 309%| 287%|  100%|  67%| 33%
Infenso en informalidad 135 312% |  728% |  90.9%|  39.0%| 100%| B1%| 19%
Hoteles, Bares y Restaurantes 0.94 6.5% B.9% T1% | 124%|  100%| 52| 4s%
Industria 0.47 144% | 127% | 20%|  -328% | 100%|  10%| 0%
IntermedFinan, Seguros y Actividades Conexas 0.42 7.6% 45% 21% | 102%|  100%|  28%| 72%
Comunicaciones 0.35 34.6% 3.2% 0.7% T7%|  100%| 15%| 85%
Exgplotacién de Minas y Canteras 0.24 15% 0.7% 0.3% 14% |  100%| 29%| 7%
Salud 0.09 1.0% 5.3% 0m%| 138%|  100% 9%| 91%
Ensefianza 0.06 11% B.9% 02%|  253%|  100% 2| 98%
Energia y Agma - 0.9% 1.1% 0.0% 33%|  100% 0%| 100%
Administracién Piblica y Defensa - 0.8% 6.8% 00%| 197%|  100% 0%| 100%
Poco intenso en informalidad 0.38 688% | 272% 91%|  610%| 100%| 22%| 8%
Total 1.00 100% 100% 100% 100%]  100%|  es%l|  35%
Fuente: elaborado con informacién del Banco Central

intensos en informalidad aportan poco alau-  a) Elimpacto en el empleo de cada sector

mento del valor agregado (31.2%) pero apor-  b) Elimpacto en el territorio

tan mucho al empleo (72.8%), esta estructuray ~ ¢) La capacidad de generar (y/o ahorrar) di-

forma que adquiere la actividad

De aqui se desprende que el primer paso para
generar un cambio del modelo es modificar la
estructura productiva y tecnoldgica de las activi-
dades de los sectores, porque de lo contrario se
estarfa frente a una dinamica que reproduce un
ciclo perverso de desempleo, pobreza, margi-
nalidad y desigualdad. Ese cambio requiere una
revisiéon con detalles de cada uno de los prin-
cipales componentes de los diferentes sectores
productivos, es decir, lo que se produce y como
se produce para reestructurarlo hacia sectores
o formas de produccién que sean creadores de
empleos y de formalidad. Asi como de una po-
litica de incentivos y un redisefio de las politicas
publicas hacia los sectores productivos que de-

beran tomar en cuenta tres elementos:
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visas

Un ejemplo puede ilustrar como hacer la poli-
tica: el sector de hoteles, bares y restaurantes,
que representa al turismo, el cual se caracteriza

13 e “inten-

por ser “poco intenso en empleos
so en informalidad”* en este caso las politicas
publicas deberfan ir disefiladas a generar un tu-
rismo incluyente lo que implicarfa entre otras
cosas mejorar el entorno del desino turistico
para lograr que las comunidades se beneficien
de la actividad. En este caso se esta hablando
de impactos en el empleo y en el territorio, en
la medida que las comunidades se integran a las

comunidades e impactos en las divisas cuando

los turistas realizan mas gastos en la economia.

13 Por debajo de la media nacional del cociente Em-
pleo/PIB

14 Por debajo de la media nacional del cociente Em-
pleo informal/Empleo total
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b) Modificando las relaciones de poder a
través de fortalecer el poder ciudadano.
La concentraciéon del poder econdémico,
social e institucional determina una insti-
tucionalidad capturada que impide equidad
social. Hay una estructura institucional que
reproduce la inequidad (por ejemplo, la
concentracion y la falta de transparencia en
los duefios de los medios de comunicacion)
y que reduce la democracia. La alternativa
en lo inmediato es fortalecer el poder ciu-
dadano que contribuya a crear un poder
basado en la institucionalidad democratica
y facilite desmontar el clientelismo (que es
la negacién de derechos) y la captura del

Estado por los grupos econémicos.

Modificando la institucionalidad del
Estado y la calidad del gasto publico.
Finalmente, estos cambios tienen que ir
acompafiados de una nueva institucionali-
dad del Estado que cree credibilidad y de
una politica social que cree oportunidades

y capacidades.

VI. En resumen

En esta nota se ha explorado el “concepto de
cambio de modelo” y lo que este puede sig-
nificar en la situacién actual de la Republica
Dominicana, reconociendo que esta no es una
investigacién histérica sino una hipotesis de
trabajo, que parte de una teorfa econémica he-

terodoxa'® y utiliza como concepto clave el de

15 Serfa un contrasentido plantearse el tema de “cam-
bio de modelo” desde la teotia econdmica neoclasica.

Crecimiento, Desarrollo, Desigualdad
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“formacion econémico social” utilizado por la
literatura marxista. Entre las principales con-
clusiones elaboradas estan:

<

1. Se entiende por “cambios en el modelo
economico” aquellos que se producen en
la formas de organizar y realizar la produc-
cién, la mecanica de distribucién y acumu-
lacién de capital asi como en las relaciones
sociales e institucionales de poder que es-
tan subyacente en una formacién economi-

co social determinada. Estos cambios no

modifican el orden social.

2. Son cambios de largo plazo, son socialmen-
te dolorosos, en determinado momento in-
evitable (via “ajuste de mercado”), implican
cambios en las relaciones de poder y son

acompafiadas de crisis.

3. Hay un conjunto de situaciones que de-
mandan un cambio de modelo: situaciones
externas que provocan cambios irrever-
sibles, situaciones en donde el mismo es-
fuerzo produce cada vez menos resultados,
resultados no deseados o no esperados al
aplicar una determinada politica publica,
resultados éticamente inaceptables y cho-
ques internos que producen cambios ins-

titucionales.

4. Entre 1950 y 2014 se registran tres “cam-
bios de modelos” y dos transiciones. Estos
cambios significaron cambios en los ejes
productivos dinamicos, en la distribucion
del ingreso, en el destino de la acumulacion

de capitales, en la institucionalidad y en las
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relaciones de poder, entre otros aspectos.

Industrializacion de sustitucion de impor-
taciones sin mercado 1950-1958
Transicion politica 1959-1967
Industrializacion de sustitucion de impor-
taciones con mercado 1968-1981
Transicién a servicios 1982-1991

Economia de Servicios 1992-2014

Todos los “modelo econémicos” que resul-
tan de las transiciones y los cambios tienen
dos resultados que son constante: el prime-
ro, las condiciones de constrefiimiento de
balanza de pagos como determinante del
producto, el empleo y la tasa de acumula-
cién de capital a largo plazo y segundo, la
persistencia del desempleo, informalidad,
pobreza, exclusion social, desigualdad, de-
bilidad institucional, desintegracion social y

territorial.

El “cambio de modelo” en la situacion ac-
tual hace referencia al resultado de creci-
miento econémico con la situacién persis-
tente de desempleo, informalidad, pobreza,
exclusion social, desigualdad, debilidad ins-
titucional, y desintegracion social y territo-

rial.

En este sentido “cambiar el modelo eco-
némico” implica modificar la forma de or-
ganizar la actividad productiva, modificar
las relaciones de poder a través de crear
un poder ciudadano, modificar la institu-
cionalidad del Estado y la calidad del gasto
publico.
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Una reforma entre atascos: panoramica del
Sistema Dominicano de Seguridad Social.

JEFREY LizARDO

La reforma de la seguridad social de principio de la década pasada tuvo como objetivo garanti-
zar de manera efectiva los derechos sociales a la ciudadania que establecia la Constitucién de la
Republica, en particular, “la proteccion contra la desocupacion, la enfermedad, la incapacidad y
la vejez” (articulo 8, inciso 17, Constitucién 2002). De esta manera, se instaur6 una reforma con
un arreglo institucional novedoso para el pafs, con una fuerte y blindada participacion del sector
privado, tanto en la administracién y entrega de los servicios sociales contemplados en la reforma

como también, en la direccionalidad y control de la misma.

La ley 87-01, que estableci6 el nuevo Sistema Dominicano de Seguridad Social, representé un salto
importante para el pais por las siguientes razones: primero, por su integralidad, pues en teoria pro-
tege a la poblacion contra todos los riesgos asociados a las enfermedades, la vejez, la cesantia en la
edad avanzada, la muerte del proveedor principal, y los riesgos laborales, entre otros; segundo, por
su universalidad, ya que la reforma estaba dirigida a proteger a toda la poblacién; y tercero, porque
impulsaba la equidad, al garantizar el acceso a toda la poblacion sin importar su capacidad de
compra o sus niveles de ingresos. Indudablemente, cuando se promulgé la ley (en mayo de 2001),
las esperanzas se centraron en la entrada del pafs a nueva era en la que, por fin, se garantizarian los

derechos en salud y seguridad social de la poblacion.

Y asi se inici6 lentamente el proceso de implementacién de la reforma. Primero se conformé una
nueva burocracia, para garantizar una institucionalidad apegada al cumplimiento de la ley 87-01.
Se cred la instancia rectora -el Consejo Nacional de la Seguridad Social (CNSS)- y la Gerencia que
le daba cabida; se crearon dos superintendencias para regular la entrega de los servicios -una para
el area de salud y riesgos laborales, y otra para pensiones-; se cre6 una Tesorerfa de la Seguridad
Social, responsable del cobro de las cotizaciones a los empleadores (tanto publicos como privados)
y de su dispersion a las diferentes entidades del sistema recién creado. Junto con esta tesorerfa

se fund6 una empresa (Unipago) de caracter privado para manejar la base de datos del Sistema

1 Para enviar sugerencias y comentarios sobre el documento, pueden dirigirse a jefreylizardo@yahoo.com. Las posi-
ciones aqui expresadas son responsabilidad del autor y no de la institucién en la que labora.
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Dominicano de Seguridad Social, a pesar de ser
esta un instrumento estratégico cuya respon-
sabilidad en su administracion y gestion es -y

debe de ser- responsabilidad del Estado Do-

minicano.

Adicionalmente, se cre6 la Direccién de Infor-
macién y Defensa de los Afiliados, como in-
stancia de acompafiamiento a los afiliados; asi
como como las administradoras de riesgos de
salud y riesgos laborales de caracter publico.
En el marco de la Ley 87-01 se cre6 el Seguro
Nacional de Salud (SeNaSa), entidad respon-
sable de la administracion de riesgos de salud
de los afiliados de los regimenes subsidiado
y contributivo-subsidiado; también se ocupa
de los afiliados del sector publico en el régi-
men contributivo, asi como aquellos del sector
privado que la elijan como su ARS. También
se cred la Administradora de Riesgos Laborales
(ARL) -bajo la direcciéon del Instituto Domini-
cano de Seguridad Social (IDSS)- responsable
de garantizar los derechos y beneficios de los

asalariados, tanto publicos como privados.

El nuevo Sistema Dominicano de Seguridad
Social estableci6 tres grandes beneficios para
la poblacién: el seguro familiar de salud (SES),
el seguro de vejez, discapacidad y sobreviven-
cia, y el seguro contra riesgos laborales. Sin im-
portar su capacidad de pago, toda la poblacion
obtendria dichos beneficios (con excepcion
del seguro contra riesgos laborales, que se cred
para proteger a los trabajadores del régimen
contributivo). Para tales fines, la reforma seg-
ment6 la afiliacién en tres regimenes de finan-

ciamiento: el primero, el régimen contributivo,
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conformado por los afiliados asalariados y sus
patronos, asi como los familiares dependientes;
el segundo, el régimen subsidiado, compuesto
por la poblaciéon pobre y los trabajadores in-
formales o por cuenta propia con ingresos in-
feriores al salario minimo nacional, asi como la
poblacion discapacitada; y el tercer régimen, el
contributivo-subsidiado, conformado por los
trabajadores independientes con ingresos su-
periores al salario minimo nacional establecido

por el CNSS, y sus familiares.

Una novedosa reforma... ¢ para quién?

Ya desde los primeros pasos, en la definiciéon de
los reglamentos de la ley surgieron conflictos
de intereses que mostraban indicios de hacia
donde se dirigia la reforma y de para quienes
finalmente se iba a establecer. El tripartismo y
el poder de veto fijado en el articulo 24 de la
ley 87-01 se convirtieron en la punta de lanza
de los intereses de caracter econdmicos es-
condidos detras de la reforma. ¢Se hizo esta
para avanzar en la proteccion social en el pais
o para proteger a los sectores involucrados y
generarles mas beneficios? Las ambigtedades
y los vacios de la ley, sumados a la dispersion y
ausencia de liderazgo de los representantes del
sector publico, se constituyeron en el caldo de
cultivo para que los intereses privados implica-
dos en las Administradoras de Riesgos de Salud
(ARS), las Administradoras de los Fondos de
Pensiones (AFP), el sector financiero y el de los
seguros, asf como los prestadores de servicios,
protegieran su statu quo y evitaran avanzar en
la aplicacién de la reforma.

Un ejemplo de esta practica muy comun a lo
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largo de los catorce anos de implementacion de
laley 87-01 que crea el nuevo Sistema Domini-
cano de Seguridad Social, es el contrato poliza
de discapacidad y sobrevivencia aprobado ini-
cialmente por la Superintendente de Pensiones
(SIPEN) y refrendado por el CNSS. El primer
contrato poliza, que estuvo vigente hasta el 23
de abril de 2015, establecia “una prescripcion
extintiva de dos (2) afios para el asegurado o
los beneficiarios a partir de la fecha de ocur-
rencia del siniestro, después de la cual no podra
iniciarse ninguna accion contra LLa Compafifa”.
Esta situacién se daba a pesar que la Direccion
de Informaciéon y Defensa de los Afiliados
(DIDA) advertia que, hasta el afio 2011, de
26056 afiliados fallecidos, solo se habian rec-
lamado 2532 pensiones de sobrevivencia. Esto
se explica en gran parte por la falta de cono-
cimiento de los sobrevivientes del afiliado, pero
también por una serie de exclusiones que estan
en el contrato poliza, como prescripcion del
beneficio, la no inclusién del hijo gestante del
afiliado fallecido, la preexistencia de enferme-
dades, la edad maxima de 60 afios del afiliado
para poder reclamar este derecho, y las barreras
burocraticas en el proceso, todo lo cual viola la
ley 87-01. En abril de 2015 se aprobé un nuevo
contrato poliza luego de un acuerdo entre la
SIPEN vy la Camara Dominicana de Asegura-
dores y Reaseguradores (CADOAR). El nuevo
contrato poliza aument6 el periodo de pre-
scripcion de 2 a 7 afios y amplié la cobertura
del seguro de discapacidad y sobrevivencia de
60 a 65 afios, entre otros cambios.

El seguro familiar de salud: mas luces
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que sombras, pero con grandes desa-
fios

El seguro familiar de salud se cre6 para prote-
ger, de forma integral, la salud de los afiliados
y sus dependientes, sin exclusiones de ningun
tipo -en particular las relacionadas con la edad,
las enfermedades preexistentes, el sexo del afil-
iado, y otras condiciones sociales-. El nuevo
modelo de aseguramiento en salud establecido
en la reforma definié un paquete de beneficios
explicitos, denominado Plan Basico de Salud
(PBS) que debe ser garantizado por las admi-
nistradoras de riesgos de salud (ARS), ya sean
de caracter privado o publico. Este PBS tiene
un costo fijo por afiliado (capita) y la Tesor-
erfa de la Seguridad Social transfiere las capitas
por afiliado a cada ARS. Laley 87-01 contem-
plé un solo paquete de beneficios para toda la
poblacion, a diferencia de otras reformas en la
region, y f1j6 la meta de ampliar gradualmente
la cobertura hasta alcanzar la universalizacion
en el 2011; es decir, que para ese afio el 100%

de la poblacién debia tener un seguro de salud.

En lo referente a la cobertura del seguro famil-
iar de salud, se ha avanzado significativamente.
Durante muchos afios el porcentaje de la po-
blacion total del pais con algin tipo de seguro
de salud no sobrepaso el 20%. En el afio 2002,
el 21.1% tenfa algun seguro de salud segun la
ENDESA 2002. La afiliacién a la seguridad so-
cial en salud ha ido incrementindose conforme
se ha ido implementando la reforma, con el ini-
cio del SFS en el régimen subsidiado a finales
de 2002, y en el régimen contributivo en sep-

tiembre de 2007. Todavia queda pendiente la
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entrada en el régimen contributivo-subsidiado.

Hoy dia la cobertura alcanza el 65.4% de la
poblacién, un salto importante que nos sitda
en una cobertura mediana-alta en la region de
América Latina y el Caribe. Sin embargo, to-
davia estamos lejos de alcanzar la universalidad
prevista en la ley para el afio 2011. Alrededor
de la mitad de la cobertura actual a la seguri-
dad social en salud se explica por la afiliacion
al régimen subsidiado, que a agosto de 2015
sobrepasaba los 3070000 afiliados en el Seguro
Nacional de Salud (SeNaSa). Esta poblacion
categotizada por el Sistema Unico de Benefi-
ciarios (SIUBEN), ya representa mas del 75%
de la poblacién pobre del pais. Un importante
dato es que el 51.5% de la poblacién afiliada
son mujeres, y en el régimen subsidiado estas

representan el 53% del total de afiliados.
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En lo que se refiere a las prestaciones, la re-
forma supuso un gran avance con relacién a
lo que estaba vigente en el pais con el viejo
sistema de igualas médicas. Se eliminaron las
exclusiones que limitaban los servicios de salud
a la poblacién y se hizo explicito, a pesar de sus
limitaciones, el paquete de beneficios (o cobe-
rtura) del seguro, conforme a lo que plantea a
ley. Hoy contamos con un Plan de Servicios de
Salud cuya dltima actualizacion relevante data
del afio 2008. Por lo tanto, esta muy desactu-
alizado y muchos procedimientos, servicios de
salud y medicamentos de uso frecuente no es-
tan incluidos, por lo que genera a la poblacion
un mayor gasto de bolsillo de lo previsto. Esta
es una tarea pendiente que, a corto plazo, debe

enfrentar el seguro familiar de salud.

La implementacién del seguro familiar de salud

CUADRO 1
Evolucion de la afiliacion al Seguro Familiar de Salud (SFS) en el marco del nuevo
Sistema Dominicano de Seguridad Social (SDSS) 2003-2015

- N Régin{en %, . % Régimen | Poblaciéon aLacon SFS
Meses | Subsidiado | Contributivo | Especial Total Régimen Contributivo | Total Pais en % poblacién
Transitorio Subsidiado total
2003 36,118 36,118 100% 8,761,026 0.4%
2004 51,945 51,945 100% 8,863,980 0.6%
2005 223,581 223,581 100% 8,968,144 2.5%
2006 443228 443,228 100% 9,072,308 4.9%
2007 | 1,011,064 1,516,473 2,527,537 40% 60% | 9,175,265 27.5%
2008 | 1,226,142 1,729,671 2,955,813 41% 59% | 9,277,181 31.9%
2009 | 1,346,166 2,096,232 21,982 | 3,464,380 39% 61%| 9378455 36.9%
2010 | 1,847,833 2,417,992 27,105 | 4,292,930 43% 57% | 9478,612 45.3%
2011 | 1,996,335 2,586,943 29,726 | 4,613,004 43% 57%| 9,579,983 48.2%
2012 | 2,294,356 2,747,735 30,703 | 5,072,794 45% 55% | 9,680,534 52.4%
2013 | 2,646,899 2,965,326 27,273 | 5,639,498 47% 53% | 9,780,743 57.7%
2014 | 3,015,646 3,141,599 30,370 | 6,187,615 49% 51% | 9.880,505 62.6%
2015 | 3,074,928 3,386,083 30,582 | 6,491,593 47% 53% | 9,930,374 65.4%

Datos a diciembre de cada afio. En el afio 2015 los datos se presentan a agosto 2015, salvo el dato de los afiliados al RET cuyos datos se presentan
ajunio 2015. Las proyecciones de la poblacién se toman de las utilizadas por el CNSS.

Fuente:CNSS /TSS
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con el aumento de cobertura y las prestaciones
contempladas en el mismo ha impactado posi-
tivamente en el gasto de bolsillo de los hogares
en salud. Estimaciones recientes situan el gasto
de los hogares en el orden del 22% del gasto
nacional de salud para el ano 2014, una reduc-
ciéon importante del nivel estimado en el afio
2007, de un 35%. Esta reduccién esta muy
asociada al impacto del SeNaSa a través de la
afiliacion en el régimen subsidiado (Rathe, M.,
2015).

En términos de gestion la presencia de una ase-
guradora publica con el peso del SeNaSa, que
compite en igualdad de condiciones con las
ARS privadas en el régimen contributivo y que
tiene a su cargo los afiliados del régimen sub-
sidiado, ha sido muy positiva y de gran impacto.
SeNaSa es la tercera ARS con mayor nimero
de afiliados en el régimen contributivo (14.6%
del total), en un mercado de alta concentracion
(las 3 ARS privadas mas grandes tienen el 63%
de los afiliados). A diferencia de la presencia
estatal en el mercado de pensiones (se vera mas
adelante), la participacion de SeNaSa en el se-
guro familiar de salud ha supuesto un contra-
peso importante y ha servido de palanca para
el avance de la reforma y la reduccién de la po-
breza en el pafs. Asimismo, SeNaSa tiene una
gran credibilidad y capacidad, lo que se dem-
uestra por los multiples reconocimientos reci-

bidos en sus trece afios de vida.

En el 2007, el seguro familiar de salud del ré-

gimen contributivo inicié con 28 ARS y en el
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2015 quedan 22, entre las que se encuentran
2 publicas (SeNaSA y la ARS Salud Segura del
IDSS), 7 de autogestiéon (maestros, médicos,
fuerzas armadas, enfermeras, entre otras) con
el 6% de los afiliados; y 13 privadas (con un
77% de los afiliados).

Si bien es cierto que se ha avanzado en la cobe-
rtura y prestacion de servicios -a pesar de la
desactualizaciéon del paquete de beneficios en
el seguro familiar de salud-, persisten impor-
tantes problemas de gestién, como el inicio
del modelo de atencién que sitia la atencion
primaria como puerta de entrada. Por su parte,
en el ambito publico se mantienen importantes
brechas en los servicios, lo cual limita la entrega
de un servicio de calidad, oportuno y con un
trato humano a la poblacion afiliada al régimen
subsidiado. El gasto publico en salud sigue si-
tuandose por debajo del 2% del PIB y, a pesar
del financiamiento de la seguridad social, am-
bos no alcanzan el 3% del PIB. Este nivel de
financiamiento es muy bajo para los estandares
regionales y sigue siendo muy mal distribuido.
Alrededor del 5% del gasto en salud se destina
a la prevencién y promocion, en contraste con
el 52% para las atenciones curativas (Rathe, M.,
2015). Se espera que con los esfuerzos que se
realizan para la puesta en marcha de la separa-
cion de funciones a lo interno del Ministerio de
Salud y un mayor financiamiento publico en los

proximos afios, el servicio siga mejorando.

La capita que recibe SeNaSa por cada afiliado
subsidiado es todavia muy baja, y solo se ha in-
crementado en un 11% desde noviembre 2002,

a diferencia de la capita del contributivo, que lo
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ha hecho en un 112% desde 2007 hasta la fe-
cha. Como concluye Martinez Martifion (2014)
en un analisis del SFS en el pais, el SES sigue
orientado mis a costos, frecuencia de uso de
servicios y numero de procedimientos brinda-

dos que al impacto en la salud de la poblacion.

Por otra parte, en el ambito privado, ante la no
entrada de la atencién primaria, los afiliados se
enfrentan a altos costos por las diferencias que
pagan en los servicios cubiertos. Los prestado-
res privados estin muy pocos regulados y no
existen tarifas definidas, por lo que el usuario
termina pagando elevadas sumas de dinero de
sus bolsillos. Las ARS han centrado sus ne-
gocios en la venta de planes complementarios
y voluntarios, en desmedro del seguro familiar
de salud establecido por ley. Segin datos de
ENHOGAR 2012, la cantidad de afiliados a
los planes voluntarios era de 2 460 508, de los
cuales el 58% tenfa el seguro familiar de salud
(Martinez Martinon, 2014).

En el mas reciente mensaje pastoral, la Confer-
encia del Episcopado Dominicana retrata esa
cruda realidad al expresar lo siguiente: “Para
complicar el panorama, la poblacién tampoco
percibe mejorfas en el seguro familiar de salud.
Paraddjicamente, cuenta con “seguros que no
aseguran”. En ese sentido, queda claro que la
salud no puede seguir secuestrada por intereses
economicos privados que basan su actividad
empresarial en el lucro desmedido. Hay que
repetir el slogan “La salud no es un negocio”
hasta que cale en la conciencia de todos” (27 de
febrero de 2015).

Un aspecto importante a destacar es la sos-
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tenibilidad financiera del seguro familiar de
salud en el régimen contributivo. En los prim-
eros afios, el SFS acumulé un fondo para el
pago de las prestaciones cubiertas en el PDSS
como producto de la baja tasa de dependencia
en dicho periodo. Este fondo a julio de 2015 es
de 6,129.4 millones de pesos. Sin embargo el
mismo ha descendido en un 13% en compara-
cién con el nivel a diciembre de 2010 (7,025.9
millones). Este es un tema de cuidado que

amerita atencion, tomando en cuenta los altos

niveles de erosiéon y evasion en el SDSS.

Una reforma con dos caras: mas som-
bras que luces en pensiones

El seguro de vejez, discapacidad y sobreviven-
cia se concibié como un mecanismo de protec-
cién ante las pérdidas o reduccion del ingreso
por vejez, discapacidad, cesantia a edad avan-
zada o fallecimiento del proveedor principal.
La reforma cerrd, en teorfa el antiguo sistema
de reparto y estableci6é la modalidad de cuen-
tas de capitalizacion individual, en la que las
pensiones de la poblacion afiliada dependen de
las cotizaciones y su rentabilidad acumulada a
lo largo de la vida laboral. Estos ahorros son
administrados por las Administradoras de Fon-
dos de Pensiones (AFP), de caracter publico o

privado.

A 12 afios de iniciado, el nuevo sistema de pen-
siones cuenta con alrededor de 3.2 millones de
afiliados, de los cuales se encuentran cotizan-
do el 49%, es decir, 1.6 millones de afiliados.
Alrededor del 80% de la poblaciéon cotizante

es menor de 49 afios de edad, y el 55.3% son
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hombres.

Uno de los mas importantes logros del nuevo
sistema de pensiones es que, en junio de 2015,
el 83.3% de la poblacién ocupada en el sector
formal de la economia se encontraba cotizando
activamente al seguro de vejez, discapacidad y
sobrevivencia. Este alto porcentaje constituye
un avance significativo, tomando en cuenta que
en el afio 2005 solo el 43.6% de la poblacion
ocupada en el sector formal cotizaba a la se-

guridad social.

Sin embargo, si nos referimos a la poblacion
total ocupada en el pafs, los cotizantes activos
al nuevo sistema de pensiones solo alcanzan el
35.9%, una cantidad muy por debajo de la es-
perada. Esto se explica por el alto porcentaje de
poblacion informal y el hecho de que no se ha
puesto en funcionamiento el régimen contrib-
utivo-subsidiado en pensiones. La poblacion
informal representaba el 56% de la poblacion

ocupada total en el pafs en el afio 2014.

La acumulacién de ahorros de los trabajadores
para sus pensiones ha aumentado significa-
tivamente como producto de la reforma. El
patrimonio de los fondos de pensiones repre-
sent6 el 12.1% del PIB en junio de 2015, una
monto de 337.5 miles de millones de pesos. Se
argumenta que estos fondos han contribuido
al crecimiento de la economia, asi como a la
profundizacién del mercado de valores en el
pais. Sin embargo, el 67% de dichos fondos se

colocaron en bonos del Banco Central de la
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Republica Dominicana y el Ministerio de Haci-
enda. Solo el 2.4% se coloco en bonos de em-
presas privadas y el 4% en asociacién de ahor-
ros y préstamos, Banco Nacional de la Vivienda
(BNV), entre otros. El restante 25% se coloco
en certificados de depésito de la banca privada.
La reforma establece que las AFP pueden in-
vertir en instrumentos hipotecarios para fo-
mentar la construcciéon de viviendas de bajo
costo, hasta el tope de un 20% de su portafo-
lio (este porcentaje suponia en junio de 2015,
62,000 millones).

0.28% del total de las inversiones se encuentra

Sin embargo, tan solo el

en letras hipotecarias, esto es, alrededor de 881

millones de pesos.

El nuevo sistema de pensiones se inicié con
nueve administradoras de fondos de pensio-
nes, las cuales se han reducido a cinco al dia de
hoy. De estas cinco, las tres AFP privadas mas
grandes concentran el 84% de la poblacion co-
tizante. Un estudio realizado por la DGII sobre
concentracion de mercado en la Republica Do-
minicana, identificé al de las AFP como el se-
gundo mas concentrado del pais. Este nivel de
concentraciéon promueve practicas que tienden
a aumentar los beneficios a través del condic-
ionamiento de variables que afectan su desem-
pefio en el mercado. Estas practicas colusorias
han sido evidentes en el mercado de las AFP en
la Republica Dominicana. Por ejemplo, no han
promovido la competencia entre la poblacion
cotizante. En el afio pasado, solo el 2% de los
cotizantes se cambiaron de AFP, cantidad que
represento un pico, pues en promedio el nime-
ro de traspasos de cotizantes entre AFP no ha

pasado de 1% anualmente. Otro reflejo de la
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excesiva concentracion en el sector es su la alta
tasa de rentabilidad, que se estima entre el 50 y
el 77%, segun declaraciones del exsuperinten-
dente de pensiones (Diario Libre, 16 de sep-
tiembre de 2013).

En el ano 2014, con un capital pagado conjun-
to de 1,587 millones de pesos, las 5 AFP del
mercado obtuvieron unos ingresos de 5,340
millones y unas utilidades de 3,320 millones de
pesos. Esto supone un 237% y un 109%, re-
spectivamente, por encima del capital pagado.
Estos elevados niveles de rentabilidad en el sec-
tor son un reflejo de la falta de competencia
en dicho mercado. Se estima que mas del 85%
de las operaciones que se realizan en la Bolsa
de Valores Dominicana es controlado por las

AFP, lo cual podria ser determinante a la hora
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2013). Este punto adquiere mas importancia
si se toma en cuenta que el mayor porcen-
taje de los ingresos de las AFP provienen de
las comisiones complementarias, que segin la
ley pueden alcanzar el 30% de las diferencias
entre la tasa de rentabilidad obtenida y la tasa
de interés de los certificados de depdsitos de
la banca comercial. Aunque la ley establecio
este limite como medio para incentivar la com-
petencia entre las AFP, estas aplicaron el tope
maximo, lo que produjo excesivos ingresos.
Esto ha traido como consecuencia un alto nivel
de cuestionamiento por parte de los diferen-
tes sectores de la vida nacional. A pesar de los
intentos para disminuir de forma significativa
la comisiéon complementaria —incluida una re-
forma en el Congreso que la reduce a la mitad-,

las AFP aplicaron solo una reduccion de 5% en

de fijar la rentabilidad de los instrumentos de  septiembre de 2014.
inversiéon (Diario Libre, 16 de septiembre de
CUADRO 2

Distribucion de los recursos captados por el subsector AFP
y sus Rendimientos (2003-julio 2015)

Concepto Monto en RD$ Y%
Cotizaciones 194,002,855,417 57.4%
Aportes trabajadores 55,787,165,878 16.5%
Aportes empleadores 138,215,689,539 40.9%
Rendimiento inversiones 74,059,371,133 21.9%
Fondo de Solidaridad Social 18,290,893,245 5.4%
Seguro de Vida 19,970,984,986 5.9%
Beneficios AFP 31,877,554,577 9.4%
Total 338,201,659,358 100.0%

Fuente:Estadisticas publicadas por la SIPEN
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Refiriéndose al sector de pensiones, el men-
saje pastoral de la Conferencia del Episcopado
Dominicana expresaba: “En estos afios hemos
asistido a una acumulacién injusta de los ren-
dimientos financieros que s6lo benefician a las
AFP, en detrimento de las pensiones futuras de
los trabajadores. Esta apropiaciéon despropor-
cionada de los rendimientos financieros por
parte de los sectores financieros nacionales
hace mas precaria la vida de las personas que

llegan a la tercera edad”.

En el transcurso de los 12 afios de iniciado el
seguro de vejez, discapacidad y sobrevivencia
se han entregado 9,671 pensiones (hasta junio
2015), en su mayoria pensiones de sobreviven-
cia (52%) y de discapacidad (48%). Mas de la
mitad de las solicitudes de pensiones de sobre-
vivencia son rechazadas, en su mayorfa porque
el afiliado fallecido tenifa mas de 60 afios de
edad, porque no tenfa un beneficiario de ley,
por falta de pago de primas o porque caduco el
tiempo de solicitud. En el caso de las pensiones
de discapacidad, el porcentaje de solicitudes re-
chazadas es menor, pero por igual se argumen-
tan causas -como la presencia de enfermedades
preexistentes y otras exclusiones establecidas
en la poliza- que son contrarias a un verdadero
sistema de proteccion social. Llama la atencion
que las pensiones de sobrevivencia y discapaci-
dad son financiadas por el uno por ciento de la
cotizacion que se destina a seguro de vida. En
julio de 2015, las compafifas de seguro habian
recibido por este concepto 19,971 millones de
pesos, y pagado por las pensiones otorgadas
un monto de alrededor de 1,161 millones de

pesos, es decir, un poco menos del 6% del to-
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tal de recursos recibidos. Es evidente el gran
negocio que tienen las aseguradoras privadas
con las negaciones explicitas de pensiones a la

poblacion afiliada.

La protecciéon social en la Republica Domini-
cana tiene muy graves desafios en el corto y
mediano plazo en lo relativo a las pensiones.
El primero es la bajisima cobertura actual de
las pensiones en la poblacién de 60 afios y mas.
Menos del 20% de la poblacion de 60 y mas
tiene una pension, sin tomar en cuenta, que la
mayoria recibe una suma equivalente al salario
minimo mas bajo del pais (el del sector publico,
de 5,117 pesos mensuales). Por otra parte, un
segmento importante de los pensionados no
tiene seguro de salud, pues el nuevo sistema se
ha negado a reconocer ese derecho, en particu-

lar, para los pensionados del viejo sistema.

El segundo gran desafio es qué hacer con la
poblacion de 45 afios y mas que no ha cotizado
o no ha logrado acumular los fondos suficien-
tes para garantizar una pension digna. Muchos
podrian calificar para el bono de reconocimien-
to establecido en la reforma, y otros para las
pensiones solidarias del régimen subsidiado. A
pesar de que se cuenta con un reglamento para
la asignacion de las pensiones solidarias de reci-
ente aprobacion, al dia de hoy no se ha iniciado
la entrega de estas. Se estima que el Estado de-
bera asignar un minimo de 0.8% del PIB para
cubrir las pensiones solidarias de los segmentos
priorizados de la poblacién: envejecientes en
condiciones de pobreza, madres solteras po-
bres y discapacitados. Por su lado, no se tiene

una estimacion reciente de la carga fiscal de los
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bonos de reconocimiento. Si no se avanza en
la consolidacién de los programas de asistencia
social, serfa dificil la aplicaciéon gradual de las
pensiones solidarias en el marco de las restric-

ciones presupuestarias actuales.

El tercer desafio de importancia es hasta qué
punto los recursos acumulados por los afiliados
al seguro de vejez, sobrevivencia y discapacidad
seran suficientes para que el beneficiario reciba
una pensioén digna. La Superintendencia de
Pensiones ha estimado que la tasa de reemplazo
no supera el 36.5%, lo que significa que un tra-
bajador con un salario promedio de 10,000 pe-
sos recibirfa al final de su vida laboral una pen-
sion de 3,650 pesos. Otros estudios regionales
realizados por la Organizacion para la Coop-

eracion y el Desarrollo Econémico (OCDE)

confirmé el dato, sefialando a la Republica Do-
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minicana como uno de los paises con menor
tasa de reemplazo en la region (OCDE, 2015).
Los bajos salarios, el alto nivel de desempleo y
subocupacion, las altas tasas de informalidad, y
la baja tasa de cotizacién para pensiones, expli-

can estas pobres tasas de reemplazo.

En términos institucionales, el sistema de pen-
siones en el pafs sigue fragmentado. El sistema
de reparto no se ha cerrado como lo preveia la
ley, puesto que los maestros lograron su propio
sistema de pensiones basado en reparto. Por
otra parte, otras instancias del sector publico
tienen sus propios sistemas de pensiones, como
el de la Justicia, la Junta Central Electoral, el
Congteso, las Fuerzas Armadas o la Policfa, en-
tre otros. La presencia de una AFP publica en
el mercado no ha tenido impacto de SeNaSa,

pues no se ha constituido como un factor de

GRAFICO 1

América Latina y el Caribe: Tasas brutas de reemplazo de las pensiones:
ingresos promedio
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cambio en el mercado a favor de los afiliados.

El seguro contra riesgos laborales: mu-
chos recursos acumulados con pocas
prestaciones

El seguro contra riesgos laborales protege a la
poblacién trabajadora contra los accidentes de
Es
manejada por una unica Administradora de
Riesgos Laborales (ARL-IDSS), de caracter

publica y esta dirigido a cubrir solo a los afili-

trabajo y/o enfermedades profesionales.

ados del Régimen Contributivo. Sus operacio-

nes se iniciaron en marzo de 2004.

La cobertura del seguro contra riesgos laborales
alcanza un poco mas del 90% de la poblacion
ocupada en el sector formal de la economfia.
El 44.6% de los afiliados estan localizados en
empresas con categoria de riesgo III y IV, las
de mayor peligro. A pesar de ello, el porcentaje
de accidentes laborales y enfermedades profe-
sionales reportados han representado el 1.31%
del total de afiliados a lo largo de los 11 afios de
implementado este seguro. A pesar de los cu-
antiosos recursos recaudados para este seguro
y las reservas de la Administradora de Riesgos
Laborales (mas de 20 mil millones de pesos a
agosto de 2015), se ha hecho muy poco para
convertirlo en un verdadero mecanismo de
proteccion del trabajador contra los accidentes
laborales y las enfermedades profesionales. Al
igual que sucede en pensiones, prevalece el re-
chazo como condicién previa a la solicitud, y
las prestaciones son muy bajas. Lo lamentable
es que este seguro es manejado por el propio

Estado Dominicano.
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¢ Qué ha fallado en la reforma 14 afos
después?

Concebida como una reforma para impulsar y
consolidar la proteccion social en la Republica
Dominicana, la ley 87-01 que estableci6 el nue-
vo Sistema Dominicano de Seguridad Social se
ha atascado entre los conflictos de intereses, la
captura del sector privado, la falta de conduc-
cién publica, la reducida capacidad regulatoria,
los bajos salarios y el pobre desempenio del
mercado de trabajo en la Republica Domini-
cana, entre otros aspectos. Sin embargo, en
medio de estos atascos, la reforma muestra re-
sultados importantes en términos de cobertura
y prestaciones, sobre todo en el ambito del se-

guro de salud.

La seguridad social en el pafs sigue aislada
como politica publica, en parte, por los arre-
glos institucionales de la reforma, que transfiere
la conduccién del nuevo sistema al Consejo
Nacional de la Seguridad Social (CNSS), con
el veto establecido mediante ley para el sector
empleador, sindical y gobierno. Sin embargo,
esta NO es una excusa para una integracion mas
afinada y acertada en las politicas de proteccion

social del gobierno.

La captura de la seguridad social por el sector
privado ha sido muy explicita, como si fuese de
su propiedad y ambito exclusivo. Esto se expli-
ca por la elevada rentabilidad que la reforma ha
generado en todos los negocios involucrados:
aseguradores, reaseguradores, administradores
de fondos de pensiones, administradores de

riesgos de salud o prestadores en salud, entre
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otros. El enfoque social de la reforma se ha
perdido en la marafia de normativas y resolu-
ciones administrativas aprobadas ad-hoc, atn
al margen de la ley 87-01, lo que evidencia que
el objetivo dltimo no es la proteccion social de
la poblacién, sino el negocio mismo. Si bien
la participacion privada puede ser positiva y
reconocida, debe circunscribirse a cumplir el
otorgado por la Constitucién de la Republica y
contribuir a la proteccién social de la poblacion
afiliada.

Aunque es cierto que en términos institucio-
nales la calidad de la nueva burocracia creada
por la reforma ha sobrepasado el promedio
de las instituciones del sector publico, la capa-
cidad regulatoria de las instituciones con dicha
responsabilidad ha sido muy débil. Las dos su-
perintendencias cuentan con recursos propios
generados por el mismo sistema; sin embargo,
no han sabido aprovecharlos para realizar una
regulaciéon efectiva enfocada en aplicar fiel-

mente la reforma.

Dos instituciones merecen especial interés: la
primera es la Tesorerfa de la Seguridad Social, a
la cual no se le dio la capacidad legal ni los re-
cursos para velar por el adecuado cumplimien-
to de las cotizaciones de la seguridad social por
parte de las empresas privadas y las diferentes
instancias del Estado. La elusién y evasion
estan muy extendidas, y eso afecta la calidad
y suficiencia de las prestaciones que recibe la
poblacion afiliada. La segunda institucion es
la Direccién de Informacién y Defensa de los
Afiliados (DIDA), que no cuenta con los recur-

sos suficientes para realizar una efectiva cam-
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pafia de informacion sobre los derechos y ben-
eficios de los afiliados y sus familiares, asi como
para defender las prestaciones y beneficios que
estos deben estos recibir en el marco de la ley

de seguridad social.

Entre los rezagos para el aumento de la cobe-
rtura de la seguridad social en el pais, esta el
hecho de que tras catorce afios de la reforma
no se ha implantado el régimen contributivo-
subsidiado, dirigido a un segmento importante
de trabajadores informales y por cuenta pro-
pia que requieren de una efectiva proteccion
social. Para el paifs representa un reto de gran
envergadura incorporar a la poblacién informal
a la seguridad social, si se tiene en cuenta que
la poblacién ocupada en el sector informal al-
canza el 56% de los ocupados totales. Muchos
paises han optado por politicas que estimulen
la formalizacion de la fuerza de trabajo, a través
de incentivos a los sectores mas proclives a la
informalizacién -como el de las micro y peque-
fias empresas-. Otros han optado por asumir la
dualidad contributivo-subsidiado, obviando un
tercer segmento como en el caso de la reforma
dominicana. ILa cuestion ha estado en cémo
evitar distorsiones que afecten el desempefio

del mercado de trabajo.

Es importante destacar que la informalidad no
es homogénea y dentro de la misma hay sectores
que pueden encajar en el régimen contributivo
(como el caso de los profesionales liberales).
Hay otros segmentos de baja productividad,
que podrian estar en el régimen subsidiado.
Un sistema de seguridad social basado en las

cotizaciones no es coherente con un mercado



FORO POLITICO SOCIAL

laboral con predominio del sector informal.
Esta es una discusiéon que debera abrirse en el
caso dominicano, pues a catorce afios de pro-
mulgada la reforma a la seguridad social, no hay
indicaciones claras de que se pretende imple-
mentar el régimen contributivo-subsidiado. Sin
embargo, es justo reconocer que de parte del
Estado Dominicano se han asignado recursos
desde el ano 2009 para la puesta en funciona-
miento de un programa piloto de afiliaciéon a
la seguridad de un segmento de la poblacion
informal, como el de los choferes, trabajadoras

en salones de belleza, colmados, entre otros.

El camino inevitable: llegé el momento
de reconducir la reforma

Una reforma relativamente joven como la do-
minicana ha envejecido prematuramente sin
alcanzar medianamente sus objetivos y un
importante conglomerado de la poblacién no
percibir sus beneficios reales y concretos. El
camino hacia la reconducciéon de la misma es
inevitable. Rescatemos el caracter publico y de
proteccion social de la seguridad social. De lo
contrario, los atascos impediran que las pocas

luces sigan brillando.

Crecimiento, Desarrollo, Desigualdad

40

Referencias

Conferencia del Episcopado Dominicano
(2015). Mensaje 27 de febrero de 2015: Que
la Justicia y la Paz se Encuentren. http://
conferenciadelepiscopadodominicano.com/
noticias/965-mensaje-27-febrero-2015-de-la-
conferencia-del-episcopado-dominicano-lque-
la-justicia-y-la-paz-se-e

Consejo Nacional de la Seguridad Social (2015).
Sistema Dominicano de Seguridad Social: Bo-
letin Estadistico Junio 2015. Santo Domingo,
Republica Dominicana.

Diario Libre. Transcripcion de la participacion
de Joaquin Gerénimo en Didlogo Libre. 16 de
septiembre de 2013. http://app2.diatiolibre.
com/contenidodl/Geronimo.pdf

Direcciéon General de Impuestos Internos
(2014). Concentraciéon de mercado Republi-
Departamento de Estudios
Econémicos y Tributarios. Santo Domingo,

ca Dominicana.
Republica Dominicana.

Martinez Martindn, Leticia (2014). Republica
Dominicana: Factores Econémicos y Sociales
que inciden en el acceso a las prestaciones de
servicios de salud del Seguro Familiar de Salud
del Sistema Dominicano de Seguridad Social.
Tesis de Maestria. Universidad de Buenos Ai-
res. Buenos Aires, Argentina.

OCDE, BID y Banco Mundial (2015). Panora-
ma de las Pensiones: América Latina y el Ca-
ribe. Washington, D.C.; USA.

Rathe, Magdalena (2015). Gasto Nacional en
salud en la Republica Dominicana, 2014: prim-
er piloto de implementaciéon del SHA, 2011.
Instituto Tecnolégico de Santo Domingo, IN-

TEC. Santo Domingo, Republica Dominicana.



El Foro Politico Social

busca establecer un
Foru espacio de dialogo vy
debate, organizado vy

Politico
Social

sostenible en el tiempo,
entre una pluralidad de
actores representativos del
cuadro politico y ciudadano
nacional comprometidos con el cambio y la justicia
social. Ademas el espacio se propone producir
propuestas de agenda capaces de ser asumidas
por actores democraticos dominicanos en sus
respectivos campos de accion y responsabilidad
social y politica especifica.

El eje comun que debe articular el Foro Politico Social
es el acuerdo y compromiso politico y ciudadano de

Pie de imprenta

Fundacion Friedrich Ebert

Calle Wenceslao Alvarez No. 60,
Zona Universitaria, Santo Domingo,
Republica Dominicana
www.fescaribe.org

Responsable
Sarah Ganter
Directora FES Cuba
Tel: +1 809-221-8261

quienes participen en el foro en el fortalecimiento de
un modelo de desarrollo democratico, incluyente y
justo de un proceso reformador y modernizador del
Estado Democratico de Derecho y una sociedad
civil con una mayor fortaleza ciudadana, asi como
un sistema politico genuinamente competitivo,
transparente e institucionalmente fundado en valores
democraticos.

El FPS es una iniciativa de la Fundacion Ebert. El
Dr. Wilfredo Lozano es el coordinador ejecutivo del
espacio, quien junto al equipo de la FES y apoyado
por un Comité Consultivo, estan a cargo de los
preparativos y funcionamiento del mismo. ElI FPS
se organiza en un esquema de debates periddicos,
sobre uno o varios aspectos de la agenda nacional.

Las opiniones expresadas en
esta publicacion son exclusiva
responsabilidad de los/las
autores/as, y no reflejan
necesariamente los puntos de
vista de la
Friedrich-Ebert-Stiftung.



