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

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

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

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

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

E! punto se usa para separar los decimales.

/ La raya inclinada indica un aiio agricola o fiscal, p. ej., 1970/1971.

- El guién puesto entre cifras que expresan afios, p. €j., 1971-1973, indica que se trata de todo
el perfodo considerado, ambos afios inclusive.

Salvo indicacién contraria, la palabra “toneladas” se refiere a toneladas métricas, y la palabra “do-
lares”, a d6lares de los Estados Unidos. Las tasas anuales de crecimiento o variacién corresponden a
tasas anuales compuestas. Debido a que a veces se redondean las cifras, los datos parciales y los
porcentajes presentados en los cuadros no siempre suman el total correspondiente.

Orientaciones para los colaboradores
de la Revista de la cepaL

La Direccién de la Revista tiene interés permanente en estimular la publicacién de articulos que
analicen el desarrollo econémico y social de América Latina y el Caribe. Con este propésito en
mente y con el objeto de facilitar la presentacién, consideracién y publicacién de los trabajos, ha
preparado la informacién y orientaciones siguientes que pueden servir de guia a los futuros colabo-
radores.

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

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

* La extensién total de los trabajos —incluyendo notas y bibliografia, si la hubiere-— no deberd
exceder de 10.000 palabras, pero también se considerardn articulos mds breves. Es conveniente
enviar el original en disquete (de preferencia en Wordperfect). De no haberlo, se ruega enviar dos
ejemplares en papel.

* Toda colaboracién deberd venir precedida de una hoja en la que aparezca claramente, ademds
del titulo del trabajo, el nombre del autor, su afiliacién institucional y su direccién. Se solicita,
ademds, acompafiar una presentacién breve del articulo (de alrededor de 300 palabras), en que se
sinteticen sus propdsitos y conclusiones principales.

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

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

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

* Los autores recibirdn una suscripcién anual de cortesfa, mds 30 separatas de su articulo en
espaifiol y 30 en inglés, cuando aparezca la publicacién en uno y otro idioma.
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\ Estado, comunidad y
sociedad en el
desarrollo social

Fernando Henrique Cardosc

Presidente de la Repiblicu
Federativa del Brasil

La Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social realizada
en Copenhague el 11 y 12 de marzo de 1995, puso una
vez mds sobre el tapete los ideales que dieron origen
a las Naciones Unidas en la Conferencia de San Fran-
cisco, y que se han reafirmado en muchos foros de la
organizacion. El mantenimiento de la paz y la seguri-
dad, sin duda dimensiones insustituibles de la convi-
vencia internacional, no fueron los dnicos objetivos de
la Conferencia de San Francisco; alli se buscé también
cimentar una convivencia que hiciera posible un desa-
rrollo més armonioso. La Carta de las Naciones Uni-
das que eman6 de esa reunién fue expresién evidente
de un espiritu humanista, y de la biisqueda de ideales
democraticos y de valores que centren en el ser huma-
no la preocupacién de los gobernantes.

En Copenhague quedé en claro que el problema
social y la bisqueda de un desarrollo que respete el
medio ambiente, sea democrdtico y conduzca a una
mayor equidad no son preocupaciones exclusivas de
los paises subdesarrollados o en desarrollo, sino que
también se dan en los paises desarrollados. Tal vez se
haya vuelto a tomar conciencia de que no se trata s6lo
de una dualidad, como se decfa en otra época, sino de
algo inherente al corazén mismo del estilo de desarro-
llo de las sociedades contempordneas.

L1 Texto traducido y revisado de la intervencién del Presidente
Cardoso en la Primera Conferencia Regional de Seguimiento de la
Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social (Sdo Paulo, 6 al 9 de abril
de 1997).

Por lo tanto, una vez mds es importante dar con-
tinuidad al impulso reflexivo y de accidn generado en
Copenhague. Y la CEPAL, por su gran experiencia en
América Latina y el Caribe, estd capacitada para ayu-
dar a los paises de la region a repensar estos temas con
renovada creatividad.

El compartir experiencias —aunque muchos de
los intentos realizados en la regién se hayan frustra-
do— es lo que puede ayudarnos a reorientar las politi-
cas de desarrollo en una direccién consecuente con
nuestros ideales, que siguen —y han de seguir sien-
do— los proclamados desde 1945: ideales de un desa-
rrollo con mayor equidad, inspirado en valores demo-
craticos y humanistas.

Los diez compromisos asumidos en Copenhague
surgieron en un momento oportuno y a la vez complejo.

Oportuno, porque, después de mucho tiempo en
que casi sin darnos cuenta se habia vuelto a pensar en
el desarrollo sélo en términos de desarrollo econémi-
ce, de desarrollo de las fuerzas de mercado, en la Cum-
bre de Copenhague se volvié a hablar de la relacion
entre lo econdmico y lo social.

Seria casi patético imaginar que, en el mismo
momento en que se producia la caida del Muro de
Berlin, en que las experiencias de socialismo real te-
nfan el desenlace que tuvieron, de pronto todos comen-
zaran a apostar por una especie de economicismo des-
bocado y que se comenzara a creer que el mercado era
el camino para la redencién de la humanidad.

AGOSTO 1997
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En Copenhague se nos sefial6 otra vez la necesi-
dad de retomar temas como la erradicacién de la pobre-
za, el pleno empleo, la integracién social, el respeto
a la dignidad del ser humano. Y de poner fin a la ilu-
sién economicista, de reconocer una vez mds que en
un proceso social, en un proceso histérico, los valores
son fundamentales.

Cuando digo que los valores son fundamentales,
no pretendo cambiar la ilusidn economicista por un
idealismo simplista, imaginando que basta con los
valores. Evidentemente no es asi. No basta con los
valores, no basta con las buenas intenciones. En reali-
dad, contar con una base econémica estable, con una
moneda estable, son condiciones esenciales para el
desarrollo.

Por lo tanto, no se trata de cambiar un criterio
simplista por otro —igualmente simplista pero diame-
tralmente opuesto—, segin el cual la voluntad politica
organizada podria sustituir a las condiciones materiales
de produccién o a los limites impuestos por la base
fisica y la modalidad de organizacién de la produccidn.

Con este reparo, no cabe duda de que ha llegado
el momento de volver a ocuparse de temas que, por lo
demds, siempre han sido los temas de la cepaL, de
quienes concebian un desarrollo que ofreciera un ma-
yor bienestar a la mayorfa de la poblacidn.

Pero aunque sea oportuno, también es complejo
plantear otra vez con gran vehemencia el tema del de-
sarrollo y el desaffo de-alcanzar la igualdad, es decir
el desafio de lo social. Y lo es porque refleja una suerte
de paradoja.

Tal como serfa paraddjico sustituir un modelo
socialista —que se deformé mucho— por una idea
simplemente de mercado, también seria paradéjico que
precisamente cuando volvemos a hablar de lo social,
tengamos que pedirle al Estado que aplique un con-
junte de politicas y tome una serie de medidas, cuan-
do en cierto sentido ese Estado no es ni eficaz ni efi-
ciente.

Pero cuando digo que le estamos exigiendo mds
al Estado —porque la voluntad politica se organiza y
porque las politicas publicas son las que permiten en
cierta medida corregir los desequilibrios creados por
el mercado— en un momento en que el Estado tiene
limitaciones, lo que digo es que no quiero resignarme
a las limitaciones que le impiden actuar con eficacia.

Es cierto que tiene limitaciones. En primer lugar,
y con eso no digo nada nuevo, ahora mismo vemos que
la capacidad reguladora de los Estados nacionales se
ha reducido enormemente. Para demostrarlo basta con
referirse a las corrientes de capital que hoy en dfa in-

quietan incluso a los que normalmente descansan de
noche, es decir a los presidentes de los bancos centra-
les. Ni siquiera ellos estdn tranquilos, porque no logran
controlar esas corrientes de capital. Ya no se puede
hacer frente a ese desafio desde la esfera de compe-
tencia exclusiva del aparato estatal.

Pero no se trata sélo de las corrientes internacio-
nales de capital; el sistema de produccién mundial tam-
bién se reestructurd, y se ha reorganizado de tal manera
que la produccién estd interconectada a nivel mundial,
lo que también contribuye a reducir la capacidad de los
Estados nacionales para responder a algunos de los
desaffos que se plantean.

Y no hay muchas alternativas a esta interdepen-
dencia. La revolucién no sélo tecnolégica sino también
organizacional plantea un nuevo desafio a quienes
consideramos que se necesita un conjunto de politicas
publicas que permitan un mayor equilibrio en el pro-
ceso de desarrollo.

Esto significa que se espera de la voluntad poli-
tica organizada del Estado, de la sociedad, un conjun-
to de medidas que, por otro lado, se ven limitadas por
las propias realidades contempordneas, que quitan ca-
pacidad de accién al Estado en dreas que en el pasado
eran inherentes a la nocién de Estado soberano y de
Estado nacional.

Con esto no se pretende destacar lo paradéjico o
provocar perplejidad, reaccién psicolégica que no tie-
ne ninguna importancia tedrica ni prdctica. En reali-
dad, de lo que se trata es de encontrar mecanismos que
permitan reformar las estructuras pidblicas para que
estén a la altura del desafio que se plantea.

La justicia social y el desarrollo social son impo-
sibles si nos conformamos con el debilitamiento del
Estado, tanto por las razones mencionadas como por
la incapacidad, en muchos casos burocrética, de adop-
tar decisiones para responder al aumento de las deman-
das sociales, estrechamente vinculado a la democrati-
zacion.

La democratizacién y el aumento de las deman-
das sociales se hacen sentir en forma mds acelerada y
con mds fuerza precisamente en los pafses que han
experimentado una apertura democrdtica y que exhi-
ben mayores desigualdades, y donde, por lo tanto, el
Estado también estd siendo puesto en jaque por fuer-
zas externas e internas.

Surge entonces el desafio de reconstruir las for-
mas de organizar la accién politica y, sobre todo, de
redefinir los 6rganos que se ocuparan de las politicas
publicas. Al redefinir hay que escoger qué hacer y qué
no hacer. Esa es la situacién actual: hay que definir lo
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que le corresponde hacer al gobierno, lo que le es
posible hacer, y la forma de rehacer los mecanismos
gubernamentales para que ellos puedan actuar.

Hay que insistir en este tema, a fin de que el
Estado recupere la fuerza necesaria para canalizar los
deseos de la sociedad y responder a los anhelos de
bienestar social. En otras palabras, hay que
“desprivatizar” el Estado.

Paradéjicamente, muchas de las fuerzas que po-
drfan contribuir a esa desprivatizacién endiosan al
Estado en su forma actual —como si éste no fuese
producto de la etapa anterior, en la que hubo una es-
trecha vinculacién entre los sectores privados y el
Estado— y terminan impidiendo la transformacién que
le permitirfa democratizarse y convertirse en un ins-
trumento eficaz para difundir ampliamente el bienes-
tar social y para dar a la poblacién un mayor acceso a
todo lo que necesita para su integracion social.

En nuestra regién nunca hubo un Estado de bien-
estar social. Lo que predomina en nuestra region es lo
que podriamos llamar un Estado de “malestar social”.
Es un Estado omnipresente, contaminado por los inte-
reses privados, buenos o malos; y ademds, paralizado
por las fuerzas corporativas que surgen de su interior,
por la burocracia. Con frecuencia el Estado y la socie-
dad civil, con lo que ambos tienen de perverso, coin-
ciden en la corrupcion.

Un Estado asf tiene que ser objeto de reformas
valientes, profundas, para que se transforme democré-
ticamente en uno capaz de acoger los anhelos de los
sectores marginalizados, excluidos, y de los sectores
que, si bien estdn integrados en la sociedad, requieren
una distribucién mds justa del ingreso.

Por eso, en nuestra regién no es necesario anali-
zar el tema de la crisis del Estado de bienestar, ya que
nunca llegamos a tenerlo. Lo que sf se ha dado es una
crisis del Estado de “malestar social”. Al reconstruir-
lo habria que evitar los errores que llevaron a la crisis
del Estado de bienestar cuando éste, por un conjunto
de circunstancias, dejé de generar el bienestar que
ofrecia.

Beneficidndonos de la experiencia histdrica, es
posible concebir reformas del Estado y una forma de
actuacion de ese mismo Estado que permita superar la
paradoja que se seftalé mds atrds. Abandonemos la ilu-
sién de que el mercado por sf solo va a traer igualdad,;
lo que queremos es mds y mds igualdad, no con la
perpetuacién de un Estado de “malestar social” y pri-
vatizado, sino a través de una reforma del aparato es-
tatal que permita transformarlo en un instrumento de
progreso social.

Esto lleva a replantear temas que siempre fueron
fundamentales, pero que ahora van adquiriendo cada
vez mds importancia. No me refiero solamente al tema
de la reforma del Estado. La educacién se ha conver-
tido en un elemento esencial de todo el proceso, por-
que ante todos los cambios que ha sufrido el sistema
de produccidn y ante todos los desafios que tendremos
que encarar, o bien los ciudadanos tienen capacidad de
adaptacién y las condiciones en que se da dicha adap-
tacién se van perfeccionando cada vez mds, o bien
hablar de inclusién social es una hipocresfa. No habrd
inclusién social para los que no estén preparados.

La educacién tendra un sentido mucho mds am-
plio, porque no se limitard a la alfabetizacién, ni si-
quiera a una capacitacién formal, sino que supondrd
la incorporacién efectiva en la vida cotidiana de los
ciudadanos, de técnicas que les permitan informarse y
tomar decisiones, porque sin informacién no se puede
optar y se es victima de la manipulacién. La capaci-
dad de adaptaci6n es necesaria incluso para buscar una
ocupacién, si no un empleo.

Como todos sabemos, el actual proceso de
globalizacion puede agravar severamente la exclusién
social. No estoy diciendo que debamos darle la espal-
da al proceso de globalizacién, porque no hay otra
alternativa. ;Qué alternativa podria haber? ;La de la
autarquia? ;| Dénde? ;Cémo? La produccién estd cada
vez mds dispersa y es cada vez mds competitiva y
dependiente de la tecnologfa, la mayor parte de la cual
no estd en manos de un solo sector. No hay alternati-
va a la globalizacién y eso es un hecho innegable. Lo
que cabe entonces es buscar qué se puede hacer, da-
das las circunstancias, para que la exclusién no limite
las posibilidades de que los temas que nos ocupan
salgan del dmbito tedrico para convertirse en mecanis-
mos de transformacién.

Evidentemente, la educacién no es el tnico me-
dio para hacer frente al desafio. La competitividad es
un requisito de la inclusién, una norma a la que tam-
poco podemos escapar. Y todo esto tiene consecuen-
cias, bien conocidas, en lo que respecta a la oferta de
empleo. De hecho, habrfa que modificar el concepto
mismo de empleo.

Cuando se observan los cambios que se han pro-
ducido en la estructura del empleo y los efectos que
cllos han tenido sobre la ocupacién en Europa, Esta-
dos Unidos y Japén, se ve claramente que la
globalizacién no se traduce automdticamente en una
determinada tasa de desempleo. La tasa varia y depen-
de de la intervencién del sector publico, de las condi-
ciones sociales, de las normas institucionales y juridi-
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cas que regulan las relaciones laborales; de la capaci-
dad cultural, valorativa, de comprender que en una
sociedad como la que se estd delineando la movilidad,
incluso la geogréfica, pasa a ser un requisito de la adap-
tacion. Se producird un acelerado desplazamiento de
sectores productivos de una regién a otra, como el que
se estd dando en Brasil y del cual Sdo Paulo es un
ejemplo, y este movimiento seguramente beneficiard
al nordeste del pais. Pero no beneficiaré al trabajador
que perderd su empleo en un lugar dado si no somos
capaces de crear nuevos empleos en ese lugar, o de
trasladar al trabajador del sector secundario al tercia-
rio, o de darle, como en Estados Unidos, una gran
movilidad geogrdtica que haga posible la bisqueda de
empleo. Esa movilidad es el polo opuesto de nuestros
valores, que dan preferencia a la estabilidad en un
sentido amplio, al no desplazamiento del individuo y
la familia de un lugar a otro.

Todo esto exige una nueva perspectiva cultural.
Por eso he hecho hincapié en la educacidn, que es un
instrumento de socializacién, de nuevos valores, de
desaffos, y de preparacién y motivacion para hacer
frente a esos desaffos.

La situacién no puede seguirse planteando en tér-
minos de disyuntiva: primero lo econémico y después
lo social. O afirmando que lo social es lo realmente
importante, porque el ser humano estd por encima de
todo lo demds. Tampoco con una combinacién
indiscriminada de ambas posibilidades, que no tiene
sentido. Hay que prestar atencién a lo econdémico y a
lo social al mismo tiempo, y adn mas, hay que preci-
sar qué significa exactamente esta expresion, ya que
de hecho a veces no se da todo al mismo tiempo, sino
primero o bien lo social o bien lo econémico.

Y no hay que tener una visién estdtica. A veces
lo social viene primero porque, en determinadas cir-
cunstancias, lo que impulsa el proceso de transforma-
cidn es la educacién, son los valores. En otras circuns-
tancias, el impulso lo da un desarrollo tecnoldgico que
proviene del exterior, producto de la educacién y va-
lores fordneos, que de todos modos influyen en nues-
tra regién.

Por eso, hay que tener una visién casi caleidos-
cbpica, no guiarse por reglas fijas sobre el orden de pre-
cedencia, y preocuparse constantemente por establecer
vinculaciones entre uno y otro aspecto. Si un proceso
se desencadena en el plano econémico, hay que vin-
cularfo a lo social. Si se desencadena en el plano so-
cial, hay que vincularlo a lo econémico; de lo contra-
rio, no tendrd base sélida ni continuidad.

Por consiguiente, es preciso poner limites al racio-
cinio extremadamente mecdnico, en términos de dis-
yuntivas, y aceptar el reto de reflexionar a partir de si-
tuaciones concretas.

Refiriéndome ahora al caso de Brasil, diria que el
esfuerzo que hemos hecho para estabilizar la economia
y para consolidar y afianzar la democracia, asi como
nuestro interés por el desarrollo social, responden a las
consideraciones mencionadas. Se inspiran en ellas,
aunque no siempre logran los resultados deseados.

Indudablemente, cuando formulamos el plan de
estabilizacién conocido como Plan Real rechazamos la
recesién como mecanismo de estabilizacién. En reali-
dad, desde 1993 a 1997 inclusive la economia brasile-
fia habrd crecido en un 25%, en caso de que en 1997
el crecimiento sea de 4 a 5%. En una economia que
hoy en dia representa 700 000 millones de reales, un
25% es un incremento alto, que ademds se ha alcan-
zado en el mismo perfodo en que estaba vigente el plan
de estabilizacién.

Desde que se comenzé a aplicar el Plan Real, a
partir de 1993, la remuneracién media aumenté en un
42%, aunque de manera discontinua. Mds adn, su in-
cremento fue mayor en el sector informal que en el
formal. E incluso aumenté mds en el caso de los tra-
bajadores independientes y por cuenta propia que en
las demds categorias. Aunque hubo deficiencias, la
verdad es que fue posible —por lo menos, ha sido
posible hasta ahora— conciliar en este plano la esta-
bilizacién de la moneda con el crecimiento econémi-
co y la distribucién del ingreso.

Por primera vez, las estadisticas sobre distribucién
del ingreso, que como es sabido dificilmente acusan
cambios, dieron seflales de que quienes mds ganan
ganardn mds, pero en proporcién mas baja que los que
ganan menos, aunque éstos sigan ganando muy poco.
Asi, hubo indicios de una modificacién de la distribu-
cién funcional del ingreso, lo que es muy importante
y debe mantenerse, aunque no es fécil hacerlo.

Las estadfsticas también muestran que, en las seis
dreas metropolitanas mds grandes, 13 millones de bra-
silefios superaron el umbral de la pobreza entre 1993
y 1995, lo que es un buen ejemplo de los efectos so-
ciales que puede tener un plan de desarrollo econémi-
co. Sin partir de una idea fija sobre lo que viene prime-
ro y lo que viene después, se pudo hacer un esfuerzo
en esa direccién, dentro de las limitaciones existentes.

Respecto al empleo no puedo ser tan categérico,
porque los procesos de transformacién global suelen
plantear desafios a las economias y, en ciertos perio-
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dos y en algunas regiones, el indice de desempleo
aumenta. En promedio —por lo menos usando el in-
dicador que nos permite hacer comparaciones interna-
cionales, el del Instituto Brasilefio de Geografia y Es-
tadistica (1BGE)— la tasa de desempleo en Brasil fluc-
tué entre el 5 y el 5.5% en los afios indicados. Con
otros tipos de indicadores las cifras pueden resultar més
altas. Pero todos concuerdan con respecto a la tenden-
cia, creciente o decreciente. Cada cual a su nivel, por-
que los resultados dependen de cémo se formule la
pregunta (si el trabajador estd buscando empleo desde
hace una semana, un mes, tres meses; qué edad tiene
el encuestado, etcétera). Pero si se aplica de manera
homogénea la misma técnica lo que importa es la fluc-
tuacién. Y desde que se empez6 a aplicar el Plan Real
la fluctuacién registrada ha sido minima, cualquiera sea
la metodologia que se aplique.

Ha habido recuperacién, que es notoria aunque no
permita afirmar que se producird una absorcién de
desempleo. Evidentemente, no se puede garantizar la
continuidad del proceso si no se afianza la reforma del
Estado, asunto dificilisimo porque provoca una fuerte
oposicion, con distintos pretextos, de la izquierda y la
derecha.

La reforma del Estado perjudica a ciertos intere-
ses y todo lo que perjudica a ciertos intereses despier-
ta oposicién. Por eso hay que seguir luchando para
avanzar en este proceso. Pero la reforma no supone
s6lo una lucha contra el corporativismo de los funcio-
narios, sino que implica mucho mds.

Sobre todo, implica rehacer en las dreas sociales
los mecanismos a través de los cuales se vinculan el
aparato estatal y la sociedad civil. Hay muchos ejem-
plos concretos. El Ministerio de Educacién, que ha
tomado muchas medidas con ese objeto, ha dispuesto
entre otras cosas que parte de los recursos para las
escuelas se les entreguen directamente, sin pasar por
otras instancias, politicas en muchos casos, burocrati-
cas en otros. En el drea de la salud, donde el mayor
obstaculo es la bisqueda de mecanismos que establez-
can un vinculo directo entre las demandas de la socie-
dad y el aparato estatal, también hay problemas poli-
ticos, pero éstos se plantean a nivel de la politica
sustantiva, no de la mediacién, de la transferencia de
recursos.

Por otra parte, hoy en dia el Estado, sobre todo
tratdndose de una federacién como la brasilefia, no
puede seguir siendo de cardcter burocrdtico unitario.
Tiene que haber una descentralizacién, que ya estd en
marcha en el sector de la educacidn, de la salud, y que
esperamos se vaya consolidando en la reforma agra-

ria, sin lo cual no se dardn las condiciones necesarias
para que progrese un pais del tamafio de Brasil.

Naturalmente, el gobierno central debe tener, en
primer lugar, una responsabilidad financiera, tal vez la
principal. En segundo lugar, debe tener la capacidad
de definir politicas. En tercer lugar, lo que es muy
importante y poco comin en la regién, la capacidad
de evaluar los efectos de las politicas, mediante un
control de sus resultados. En cuarto lugar, lo que es
fundamental para ejercer ese control, debe tener vin-
culaciones con la sociedad, los sindicatos y los parti-
dos de oposicién.

Esto es lo que ocurre actualmente en la educacion
y lasalud. Y en vivienda, por ejemplo, no se hace nada
sin pasar antes por un mecanismo que no sélo estd
subordinado al poder politico legitimo, sino también a
un didlogo con la sociedad. En ese didlogo se amplia
el espectro y en el proceso de adopcién de decisiones
se incluye también a sectores minoritarios o que son
adversarios del gobierno central. Y el gobierno central
nunca pone obstdculos de cardcter partidista a la dis-
tribucién de recursos, porque reconoce la importancia
de que éstos lleguen adonde se los necesita y de que
haya un mecanismo transparente de control de su trans-
ferencia.

Por lo tanto, la transformacién del aparato estatal
no es una simple “desprivatizacién” del Estado, en el
sentido de independizarlo de los intereses privados
enquistados en él. También supone modificar la rela-
cién burocrdtica. No se trata s6lo de que el Estado se
margine de ciertas dreas de la actividad econémica en
las que existan recursos de capital, para concentrarse
en otras, sino de que haya transformaciones fundamen-
tales en el ethos de la administracién publica, sin lo
cual no puede haber desarrollo con mds equidad, por-
que las fuerzas del mercado por sf solas no son capa-
ces de generar esa equidad. El sistema de gobierno
tiene que ser abierto, democritico, y hacer participar
a los sectores de oposicién, lo quieran o no, en el pro-
ceso de toma de decisiones (naturalmente, sobre la
distribucién de los recursos, no en lo que respecta a la
orientacién general del proceso, que en un régimen
democrdtico es decidida por la mayoria). Esto exige
una amplia transtormacién: la “desprivatizacién” del
Estado, su desburocratizacidn, su descentralizacién, son
condiciones sine qua non para poder avanzar,

Por supuesto, hay ciertas situaciones en nuestros
pafses —en Brasil, pais inmenso y tan lleno de des-
igualdades— que claman por medidas mds enérgicas.
Una de ellas estd vinculada con el acceso a la tierra.
Tradicionalmente, por su evolucién econdmica e his-
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térica, Brasil ha sido un pafs de latifundios. El latifun-
dio ha sobrevivido con mucha fuerza, y luego de gran-
des cambios en el sector agricola, hoy convive con el
sector productivo empresarial y sigue estando presen-
te en la vida brasilefia.

Entretanto, amplios sectores de la poblacién vi-
ven en la pobreza: hay una gran pobreza rural y urba-
nay, cada vez mds, una combinacién de ambas. Y cada
vez més, simbodlicamente, pedir el acceso a la tierra es
el medio indirecto de pedir equidad. Pero pese a que
se puede y se debe reconocer este proceso, no hemos
hecho una reflexién profunda sobre las consecuencias
del acceso a la tierra ni sobre las posibilidades, los
costos y la indole de la reforma agraria que se pueda
realizar.

En cuanto al ritmo de asentamiento, el promedio
de Brasil en el pasado era ridiculo: diez mil familias
al afio. En este gobierno se han asentado poco més de
cien mil en dos afios y este afio se proyecta asentar a
otras ochenta mil. En comparacién con lo que se ne-
cesita no es nada; en comparacién con lo hecho en el
pasado es bastante, y en comparacidn con los recursos
es mucho. Cada asentamiento cuesta de partida 25 mil
reales. Y lo que ha ocurrido en Brasil es que, una vez
asentadas, las familias no se “emancipan” sino que
siguen siendo objeto de la accidn estatal; por lo tanto,
el flujo de recursos continta, lo que debe tomarse en
cuenta.

La sociedad tiene que decidir si desea o no, si
puede o no, llevar adelante este proceso. Y si decide
hacerlo debe dar los medios —pagar impuestos— para
que la decisién se transforme en una realizacién con-
creta. Para asentar un millén de familias, se necesita-
rian 25 mil millones de reales, para comenzar.

Y tras el asentamiento, hay que prestar atencién
a la unidad familiar de produccién. Un programa esta-
blecido recientemente —el PRONAF— ha destinado al-

rededor de 600 millones de délares a dar apoyo a la -

pequefia unidad familiar.

En Brasil, en muchos casos, los recursos estdn
disponibles. Hay voluntad politica en la cipula, pero
no existen los mecanismos necesarios para que esos
recursos fluyan en forma adecuada y lleguen a manos
de quienes los necesitan. Las instituciones del Estado
—un Estado creado para provocar “malestar social”,
para la gran empresa, para las grandes corporaciones,
para los contratistas, para los bancos— no tienen ca-
nales para llegar al pueblo. Esta empezando a delinear-
se entonces una nueva situacién en que, gracias a la
estabilidad y a la reanudacién del crecimiento, se co-
mienza a disponer de recursos, pero faltan los medios

para utilizarlos adecuadamente, dando prioridad a los
sectores mds pobres de la poblacién.

Ese problema es de gestion y a la vez politico,
porque en muchos casos lo que obstaculiza la gestién
es el clientelismo, son los intereses locales. Y hasta en
las mismas estructuras burocrdticas suele haber trabas,
por razones politicas, por incompetencia, o por dife-
rencias ideolégicas, que impiden que los recursos flu-
yan.

Sin una reforma del Estado no puede haber poli-
tica social, y sin una mayor coordinacién y capilari-
dad con la sociedad, la politica social se marchita en
la garganta de los que gritan y en la pluma de los que
otorgan pero saben que su aporte no tiene efectos préc-
ticos, porque no hay capacidad social para llevar a la
prdctica las decisiones.

Este tema estd {ntimamente relacionado con el de
la equidad, que es esencial, como el tema de la tierra.
Hay numerosos interrogantes y son muchos los que
ofrecen respuestas o recetas con gran soltura. Pero
cuando se reflexiona y se profundiza, se hace eviden-
te que es necesario trabajar todos juntos, que nada se
resuelve simplemente con gestos de voluntad ni con
actos de protesta, y que es preciso reorganizar las fi-
nanzas para que el Estado pueda funcionar e interactuar
con la sociedad civil.

Otro tema vinculado a la equidad que deseo des-
tacar —en el espiritu de Copenhague, con una visién
no economicista de los cambios— es el de los dere-
chos humanos, fundamental en un pais como Brasil.
En €l se estd creando la Secretarfa Nacional de Dere-
chos Humanos, porque la preocupacién por los dere-
chos humanos no puede limitarse a gestos de buena vo-
luntad ni de los gobernantes ni de quienes son sensi-
bles a este tema. Tiene que haber un proceso de
reeducacién que abarque el &mbito de los valores, asi
como continuidad en la accién y una insistencia cons-
tante en el tema.

En sociedades excluyentes como la nuestra, que
se han habituado a una desigualdad tan marcada, la
violencia aparece como un subproducto. Y pronto deja
de ser producto de la pobreza y se arraiga en una es-
pecie de tolerancia de lo intolerable, en una aceptacion
de pricticas abyectas contra las cuales, en tltimo tér-
mino, nos corresponde a los gobernantes protestar. Pero
protestar jcontra qué? ;Y quiénes son los responsa-
bles? Hay responsables: todos nosotros. Este es un
proceso amplio que exige continuidad en la accién.

Para que el proceso de reeducacién tenga conti-
nuidad, se necesita una especie de faro que ilumine,
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que actie como la buena conciencia del pafs y sefiale
constantemente los errores, aun a sabiendas de que en
muchos casos esos errores no pueden corregirse en un
momento dado, y aun a sabiendas de que hay culpa-
bles y de que no basta con culparlos, porque hay que
ir mucho mds alld: hay que desarrollar otro tipo de
valores, otro tipo de solidaridad.

Quienes han estudiado sociologfa conocen a Fer-
nando Tonnies y una expresion cldsica de la sociolo-
gfa, que es la distincién entre las palabras alemanas
Gemeinschaft y Gesellschaft, comunidad y sociedad.
Con la expresion Gemeinschaft los autores de esa co-
rriente, hace casi un siglo, se referfan a las relaciones
cara a cara, directas, propias de una comunidad, a la
posibilidad de una experiencia comiin: las personas se
unen porque tienen una vivencia en comtin. En una
situacién de Gesellschaft, que es societal, hay una
norma contractual y no se necesita la solidaridad que
nace de una vivencia en comtn. Una y otra expresion
eran vistas en términos de oposicion.

Abora bien, en el mundo de hoy, con los cambios
que se han producido, con los medios de comunica-
cién actuales, con lo instantdneo de los procesos, de
algiin modo las sociedades comienzan a tener viven-
cias en comin: de violencia, de bienestar, de miedo,

de desafio econdmico, de logros materiales. Vuelve a
surgir la posibilidad de que se dé esa situacién inclu-
so en la relacién societal.

Nuestro desafio es cémo superar tanto la Ge-
meinschaft, la comunidad, como la Gesellschaft, la
sociedad, la relacién societal: como superarlas juntdn-
dolas, en el sentido especifico de la nocién de supera-
cién dialéctica.

Debemos superar esa oposici6n entre lo econémi-
co y lo social y lo politico, entre lo piiblico y lo priva-
do. Ese es el desaffo. Una visién nueva del mundo
exige la bisqueda de un concepto que nos lleve a re-
estructurar nuestro pensamiento, dejando atrds esa
oposicién entre comunidad y sociedad que nos fasci-
né a todos hace tantos afios, y a hacernos sentir capa-
ces de una accion congruente con los desafios de hoy.

Esa accidn ha de basarse en un gran impulso tec-
noldgico, que permita estar presente en todos los dm-
bitos. Y esa accidn sélo se realizard, y la distincién
entre sociedad y comunidad sélo se superard, si vol-
vemos al tema de la ética, de los valores, no como algo
amenazante, no como un discurso moral vacio, sino
como un modo eficaz de motivar una accién transfor-
madora.

(Traducido del portugués)

ESTADO, COMUNIDAD Y SOCIEDAD EN EL DESARROLLO SOCIAL « FERNANDO HENRIQUE CARDOSO






REVISTA DE LA CEPAL 62

Un balance de las reformas
estructurales neoliberales
en Ameérica Latina

Joseph Ramos

Director, América Latina estd viviendo un viraje estratégico de vastas
Divisidn de Desarrollo

Productivo y Empresarial, proyecciones: desde un desarrollo hacia adentro con tuerte in-
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jerencia estatal en la produccién y en el sistema de precios, a
una estrategia de desarrollo hacia atuera bajo el imperio de un
mercado libre, con el sector privado como agente protagénico.
Este trabajo analiza las siete principales reformas asociadas a
esta estrategia neoliberal. Concluye que cada una de ellas po-
dria ser conveniente si fuese bien implementada, pero que en
los hechos las mds exitosas han sido la reforma tributaria, la
apertura comercial, la reforma del sistema de jubilaciones vy,
en menor medida, las privatizaciones. Las politicas mds malo-
gradas y costosas han sido las asociadas a los programas ma-
croeconémicos de estabilizacién, asi como a la liberalizacién
financiera. En efecto, la visién idealizada del neoliberalismo
respecto a las bondades automdticas del mercado lo cegé ante
fallas claves que coartan la posibilidad de movimientos rapi-

dos y suaves hacia el equilibrio.

AGOSTO 1997



16 REVISTA DE LA CEPAL 62 -

AGOSTO 1997

I

Introduccion

Como es sabido, desde mediados de los afios ochenta,
y en algunos pafses antes, América Latina ha estado
experimentando un viraje estratégico sin precedentes,
al menos desde los afios treinta. Esto se ha plasmado
en medidas como las siguientes (Williamson, 1990;
Fanelli, Frenkel y Rosenwurcel, 1992): i) la liberali-
zacién de casi todos los precios; ii) la tendencia a
desregular los principales mercados (sobre todo de
capital y de divisas, y en menor medida el del traba-
jo); iii) la eliminacién de la mayor parte de los subsi-
dios; iv) la buisqueda del equilibrio fiscal; v) la gene-
ralizada eliminacién de casi todas las barreras no aran-
celarias; vi) la reduccién radical y rdpida de los aran-
celes aduaneros (de protecciones efectivas en torno al
100% a mediados de los afios ochenta a aranceles me-
dios actuales de menos de 20%); vii) la reduccién de
los tramos arancelarios desde un promedio de mds de
60 tramos a uno de tres en la actualidad; viii) la
privatizacién de empresas ptblicas en sectores com-
petitivos —salvo algunas estratégicas basadas en re-
cursos naturales— y de monopolios naturales (como
electricidad y telecomunicaciones) por montos acumu-
lados equivalentes a entre 5 y 10% del piB, y ix) la pri-
vatizacidon de muchas funciones anteriormente consi-
deradas exclusivas del Estado, como la seguridad so-
cial y parte de la salud y la educacién.
La puesta en marcha de este nuevo modelo de
desarrollo se debe a la conjuncién de varios factores
"(Ramos, 1993): primero la crisis de la deuda externa
dio lugar a fuertes desequilibrios macroeconémicos y
al posterior estancamiento que caracteriz6 a los afios
ochenta, la “década perdida”; segundo, si bien el pro-
greso que acompaiié la estrategia de industrializacion
sustitutiva de las importaciones (1s1) fue de magnitud
sin precedentes en la regién, a mediados de los afios
setenta el modelo comenzé a tener rendimientos fuer-
temente decrecientes, reflejados en el estancamiento de
la productividad total de los factores. Tercero, en el
Norte surgi6 una critica tedrica y empirica al interven-
cionismo estatal, que fue recogida por el neoliberalismo
criollo y lo llevé a atacar ese intervencionismo ya no
s6lo por su ineficiencia sino ademds por intentar crear
un estado de bienestar moderno sobre la base de una
estructura econémica endeble.

Por cierto, los principios que inspiran este viraje
—1la economfa de mercado, la propiedad privada, la
prudencia fiscal y el protagonismo del sector privado—
son patrimonio de las principales corrientes del pen-
samiento econémico actual: del neoliberalismo por un
lado y del neoestructuralismo por el otro. Con todo, es
mérito especial del neoliberalismo el haber acelerado
dicho viraje por su critica despiadada a la estrategia
anterior, su insistencia en la importancia de la apertu-
ra comercial y su defensa inequivoca de las virtudes
del mercado.

No obstante, lo que verdaderamente distingue al
neoliberalismo de la socialdemocracia en Europa y del
neoestructuralismo en América Latina es la firme con-
viccién de que, con escasas excepciones, el conjunto
de medidas sefialado es condicién necesaria y también
suficiente para el crecimiento y, en lo esencial, para la
equidad. Y si no se dan los benéficos resultados que
se esperan, esa corriente postula que se deberd a rigi-
deces derivadas de intervenciones de la politica e insti-
tucionalidad econémicas. El neoestructuralismo (Sun-
kel, 1991) atribuye en cambio muchas de las rigideces
mds importantes a fallas criticas, segmentaciones y
vacfos en los mismos mercados de factores, con lo cual
cuestiona que el conjunto de medidas sefialado haya
de redundar automdticamente en crecimiento, y menos
adn en equidad. De ahf que reivindica la intervencién
del Estado para superar estas fallas criticas, y atribuye
a esa intervencidn el singular éxito de las economias
asidticas de industralizacién reciente, tanto en creci-
miento como en equidad.

Dos son las posturas tipicas frente a las reformas
neoliberales. Una considera las reformas estructurales
inspiradas en el neoliberalismo como la quintaesencia
de la buena politica econémica, y la otra estima que el
modelo tiene costos demasiado altos, sobre todo en su
impacto distributivo. En lo que sigue desarrollaré dos
tesis. Por una parte, postulo que, pese a que las refor-
mas son en general sensatas a largo plazo, ha habido
importantes errores técnicos en su aplicacién porque
el neoliberalismo criollo idealiza el mercado, y parece
atribuirle la capacidad de ajustarse rdpida, automaética
y eficazmente a toda peturbacién o cambio de politi-
ca. Por otra parte, reconociendo que hubo costos
distributivos derivados de la praxis neoliberal, sosten-
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go que la mayor parte de las reformas pueden efectuar-
se sin costos regresivos, si se aplican en forma crite-
riosa y se adoptan medidas adicionales para evitar o
paliar problemas distributivos. De estar yo en lo cier-

II

to las reformas econdémicas propuestas podrian ser
utiles para otros pafses, siempre que ellos se liberaran
de los prejuicios caracteristicos del neoliberalismo crio-
llo.

Evaluacién global de las reformas estructurales

Tal vez lo que mds llama la atencidn frente a la im-
portancia del viraje ocurrido en casi todos los pafses
de la region es que no ha sido el éxito de este nuevo
modelo de desarrollo lo que ha impulsado tales refor-
mas, pues los signos de éxito son atin pocos y tenues.
De hecho, la tasa de crecimiento de la regién a partir
de la apertura comercial (que, salvo en Chile, se ini-
cid por lo general hacia fines de los afios ochenta) no
ha alcanzado al 3% anual, habiendo sido de 5.6% anual
en 1945-1980, periodo en que rigié la 1s1 (cuadro 1).

Inclusive si calculamos la tasa de crecimiento
anual a partir de la apertura comercial y una vez redu-
cida la inflacién (para eliminar asf los efectos de rece-
siones atribuibles posiblemente a las politicas de esta-

bilizacién), vemos que ella sigue siendo inferior a la
del perfodo de 1s1 (4.4% en promedio contra 5.6%). En
la regién, sélo Chile, Ecuador y Panamd han recupe-
rado los niveles de inversién anteriores a los afios
ochenta (del orden de 20% del riB). En definitiva, el
Unico indicio general de que estas nuevas medidas
estén dando frutos es el aumento de la productividad
industrial (de alrededor del 6% anual), pero por un
periodo demasiado breve (1990-1994) como para po-
der sacar conclusiones firmes (cuadro 2). De ahi que
hoy, a cerca de 10 afios de iniciadas las reformas, es-
temos viviendo atin de la promesa mds que de la rea-
lidad de buenos resultados.!

Por otro lado, el poco progreso que acompaiié a

CUADRO

América Latina: Tasas medias anuales de crecimiento del producto interno bruto

y de las exportaciones

Producto interno bruto Volumen de las exportaciones
1925-1945 1945-1980 1980-1990 1990-1995 1950-1980 1980-1990 1990-1995

América Latina 3.5 5.6 1.2 2.6 43 5.3 7.7
Argentina 3.1 -1.5 5.3 31 7.1 6.3
Brasil 6.9 1.9 23 6.2 6.5 7.0
Colombia 5.2 3.5 3.6 3.7 6.4 7.4
Costa Rica 6.7 2.1 4.0 6.2 43 1.5
Chile 3.6 2.1 72 44 6.6 1.4
Ecuador 6.8 2.1 3.5 6.9 6.2 9.5
Meéxico 6.7 1.2 0.9 5.8 8.8 9.2
Peri 5.1 -1.0 5.3 49 23 71
Uruguay 2.6 -0.4 34 1.7 5.0 3.7
Venezuela 6.7 -0.2 2.8 1.5 1.6 5.8

Fuente: CEPAL, Divisién de Desarrollo Productivo y Empresarial.

! Esta conclusién burda coincide con otros balances evaluativos que
han comenzado a realizarse. Entre ellos destacan los efectuados por
el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), que atin estdn circu-
lando, sélo para discusién. Si bien estos trabajos postulan que las
reformas mejoraron la situacién respecto a los afios ochenta, coin-
ciden en que falta bastante para igualar el crecimiento logrado con
la 151 entre 1945 y 1980, y sefialan que las reformas, en particular
las de los mercados de capital y trabajo, pueden dar mayores divi-
dendos si se ahondan. Si este raciocinio fuera cierto, cabria pregun-
tarse por qué con la 1st y con las mismas debilidades en los merca-

dos de factores, el crecimiento fue tanto mayor que el actual. Por
ello pienso que estos trabajos no han considerado lo suficiente los
costos innecesariamente altos de muchas politicas macroeconémicas
mal disefiadas o mal implementadas, as{ como sus efectos rezaga-
dos. Reconocer este punto es admitir que no basta, para una politica
de estabilizacién eficaz, la férmula ortodoxa de equilibrar las cuen-
tas fiscales, sino que importa mucho la manera en que se reduce el
déficit —si se recortan gastos, o se elevan ingresos— y si se intenta
y logra coordinar las expectativas inflacionarias de los agentes. Estos
son talones de Aquiles de 1a macroeconomia ortodoxa.
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CUADRO 2
América Latina: Tasas medias anuales de crecimiento de la productividad industrial
1970-1980 1980-1983 1983-1990 1990-1994

Argentina 3.1 2.7 2.0 8.8
Brasil 2.4 2.3 -0.3 9.7
Chile 2.8 4.5 -3.4 2.8
Meéxico 2.7 0.8 4.3 23
Resto® de América Latina 1.0 1.0 -0.2 0.9
Ameérica Latina 2.0 2.0 0.8 59

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.

4 Barbados, Bolivia, Colombia, Costa Rica, Ecuador, Guatemala, Jamaica, Panamd, Perd, Uruguay y Venezuela,

las reformas tendid a concentrarse, sin beneficiar al
grueso de la poblacién. En efecto, en la mayoria de los
paises los salarios reales crecieron menos que el PIB per
cdpita, o inclusive cayeron, mientras que la pobreza
absoluta aumentd. Aunque parte importante de la ma-
yor concentracién en la distribucién del ingreso, si no
toda, se debe a los desequilibrios macroeconémicos de-
rivados de la crisis de la deuda y a los posteriores inten-
tos de estabilizacion, los frutos de la reforma ain no
llegan a la mayoria de la poblacién.

Estos mediocres resultados son ciertos inclusive
en la aplicacion paradigmadtica y de mds larga duracién
del modelo neoliberal: el caso de Chile, pais que tuvo
un crecimiento per cdpita de apenas 1.5% anual entre
1973 y 1990 (gréfico 1), y donde, debido al alto des-
empleo que caracterizé a ese perfodo neoliberal, el
porcentaje de familias pobres pasé de alrededor de 30%
amds de 40% (Bosworth, Dornbusch y Labdn, comps.,
1994; Corbo, Liiders y Spiller, 1996).

En efecto, los resultados chilenos son impresio-
nantes si consideramos sélo el periodo en que se co-
secharon los frutos del modelo neoliberal y excluimos

GRAFICO 1
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el perfodo en que se pagaron los costos de implantar
el modelo (1973-1983). Asi, en los 12 afios entre 1983
y 1995 Chile en verdad exhibié un crecimiento sélido
y significativo cercano al 6.5% anual, el quidntum de
sus exportaciones crecid a un ritmo de casi 11% anual
y el desempleo bajé de 30% en 1983 a 7.2% en 1989
y a 5.6% en 1995.

Obviamente, registrar los beneficios sin incluir los
costos serfa un artificio poco cientifico, si no fuera
porque estoy convencido de que gran parte de los cos-
tos econémicos y sociales de implantar el modelo
neoliberal en Chile eran evitables, de haberse adopta-
do una postura menos dogmdtica que la que caracteri-
z6 al neoliberalismo criollo en Chile.

Por otra parte, es importante sefialar que incluso
en Chile hubo desviaciones importantes del modelo
neoliberal puro. En efecto, entre 1984 y 1989 se pro-
movieron las exportaciones no tradicionales por me-
dio del “reintegro simplificado”, que fue una forma
elegante de disfrazar un subsidio: se le devolvia al
exportador el 10% del valor bruto de su produccién,
lo que sobrecompensaba los costos arancelarios de los
insumos importados. Por otro lado, se intenté amorti-
guar en la agricultura los efectos generalizados de la
crisis de la deuda externa que sacudié a los sectores
de bienes tanto transables como no transables, crean-
do “bandas de precios” que, aunque méviles, fijaban
un precio minimo al productor por encima del inter-
nacional cuando este tltimo cayera por debajo del
precio interno.

Por cierto, en Chile las desviaciones se hicieron
atin mayores a partir de 1990, con el advenimiento de
la democracia. La estrategia de desarrollo, si bien se
construy6 sobre la base del modelo neoliberal, se
modificé para apuntar a un Estado mds activo en la
persecucion del crecimiento y la equidad en forma
simultdnea (y no secuencial, como plantea la visién
neoliberal). Los resultados econémicos y sociales
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mejoraron en este segundo periodo (1990-1995): el ris
crecié 6.5% al afio, las exportaciones 11%, y tanto ¢l
coeficiente de inversién como el ahorro nacional alcan-
zaron maximos sin precedentes en el pais: cerca de
27% del piB. Por otro lado, la productividad, que en
1983-1988 se habia elevado menos de 1% al afio, ace-
ler6 ese ritmo a cerca de 4% anual, en tanto la infla-
cién anual bajé de 21% a 8% (la primera cifra de un
digito en 50 afios) y el desempleo a 7%. Asimismo,
gracias al aumento de la productividad, al fortaleci-
miento sindical, al aumento agresivo pero concertado
de los muy rezagados salarios minimos y al importan-
te incremento en la tributacién (algo més de 2% del
PIB), los salarios reales se elevaron casi 4.5% por afio

III

y se pudo aumentar significativamente las inversiones
en capital humano que habian quedado a la zaga (en
salud, educacién y vivienda) asi como las pensiones
minimas y las asignaciones familiares. Con esto el
porcentaje de pobres disminuyé notablemente a menos
de 30% de la poblacién y se mejord la distribucién del
ingreso. Finalmente, se frené la entrada de capitales
“golondrinas” (de corto plazo), para minimizar las fluc-
tuaciones ciclicas y evitar caidas bruscas en el tipo de
cambio real. El que un modelo neoliberal pudiese ser
modificado de esta manera muestra que lo que carac-
teriza al modelo no son las medidas especificas en si,
sino la orientacién, prioridades y valores de los que
llevan a cabo la politica econémica.

Una evaluacion de las siete principales reformas

estructurales de corte neoliberal

Si bien los costos del conjunto de reformas inspiradas
en el neoliberalismo han sido altos, mientras los be-
neficios, con contadas excepciones, han sido hasta
ahora mds bien magros, habria que determinar: i) si
todas las reformas fueron igualmente costosas o si la
mayor parte de los costos se debié a unas pocas de
ellas, ii) cudles costos se debieron a errores de imple-
mentacién y por consiguiente serfan en principio sub-
sanables, y cudles se debieron a fallas intrinsecas al
enfoque neoliberal, y iii) si las reformas constituyen
un solo paquete, o si pueden separarse unas de otras.

En lo que sigue se efectuard un balance de las
siete principales reformas estructurales, centrdndose en
lo esencial de ellas, y mostrando las diferencias
instrumentales o de enfoque con el neoestructuralismo.
Esas reformas son i) las politicas antiinflacionarias y
de ajuste; ii) la reforma tributaria; iii) la apertura co-
mercial; iv) la liberalizacién financiera; v) la privati-
zacién; vi) la reforma del sistema de pensiones, y vii)
la flexibilizacion y desregulacién del mercado de tra-
bajo. (En los anexos 1 y 2 se presenta en detalle lo que
sucedié respecto de estas reformas en 11 paises de
América Latina y el Caribe).

1. Las politicas antiinflacionaria y de ajuste

a) Las politicas antiinflacionarias
Condicién necesaria para bajar la inflacién es re-

ducir la expansién monetaria, lo que normalmente obli-
ga a reducir y en lo posible eliminar el déficit fiscal.
Sin embargo, la ortodoxia neoliberal tiende a argiiir que
esta condicién no sélo es necesaria sino también sufi-
ciente (acompafiada a lo mds de control salarial para
asegurar que €stos no se reajusten sélo segun la infla-
cién pasada sino también en funcién de la inflacién
meta) (Ahamed, 1986; Kiguel y Liviatan, 1988). La
préctica demuestra, sin embargo, que en demasiados
casos el programa antiinflacionario de corte neoliberal
genera fuertes recesiones: caidas de 15% del pB en
Chile en 1974-1975,2 de 8% en Venezuela en 1989 y
de 6% en Perd en 1990. Esto suele suceder porque no
se adoptan medidas adicionales para asegurar al pro-
ductor que si ajusta sus precios segin la inflacién meta,
también lo hardn los proveedores de sus insumos. Es
indispensable coordinar las politicas de control mone-
tario y fiscal con medidas que guien las expectativas
y el comportamiento de los agentes econdmicos segin
la inflacién meta y no sélo la inflacién pasada.
(Frenkel, 1995; Kiguel y Liviatan, 1992).

2Es justo reconocer que también agudizé esta recesién chilena una
importante cafda en la relacién de precios del intercambio. Sin
embargo, es de notar que Bolivia suftié una caida mucho mds fuer-
te en 1985-1986 y no obstante pudo acabar con su hiperinflacién
(del orden de 20.000% anual) con una recesién mucho menor (una
baja de “apenas” 3% del ms).

UN BALANCE DE LAS REFORMAS ESTRUCTURALES NEOLIBERALES EN AMERICA LATINA « JOSEPH RAMOS



20 REVISTA DE LA CEPAL 62 -

AGOSTO 1897

Son precisamente combinaciones de medidas de
este tipo las que explican los exitosos programas
antiinflacionarios de Argentina en 1990, sin caida en
el producto; de México en 1988, con una leve expan-
sién del producto, y de Brasil en 1994, con una expan-
si6n del producto de cerca de 5%.3 Entre estas medi-
das de coordinacién se hallan las muy sofisticadas de
Brasil, que convirtieron en forma gradual los princi-
pales precios de la economia (tarifas publicas, arrien-
dos, salarios) a una nueva unidad de cuenta, el real, de
un poder adquisitivo constante y anclado al délar por
el tipo de cambio; medidas de coordinacidén explicita,
como el Pacto de Solidaridad Econémica establecido
entre los productores, los trabajadores y el gobierno de
Meéxico para desacelerar en forma conjunta y simultd-
nea las alzas de los precios, los salarios, el tipo de
cambio y las tarifas publicas; y la Ley de Converti-
bilidad de Argentina, que anclé el peso nuevo a un
délar, limit6 la expansién monetaria en pesos a la en-
trada de ddlares, desindiz6 los contratos y reestructu-
16 toda la deuda piblica de mds de siete dias en bonos
de 10 afios, pagaderos en délares, pero a una tasa de
interés s6lo igual a la LIBOR (1o que, de paso, redujo el
gasto del fisco por pago de intereses jen casi 5% del
piB!Y). Por cierto, estas medidas de coordinacién acom-
paifiaron a politicas monetarias y fiscales de control
sobre la demanda agregada.

b) Las politicas de ajuste ante desequilibrios

externos

Para efectuar un ajuste ante un desequilibrio ex-
terno permanente se necesitan dos conjuntos de poli-
ticas: por un lado, politicas de control del gasto (ma-
yor tasa de interés, mayor tributacién, menor gasto
publico) para reducir las importaciones y reorientar la
produccidn hacia las exportaciones; y por el otro, po-
liticas (como la devaluacién) de reasignacién de recur-
sos hacia las actividades transables, y de gastos hacia
las no transables. En la prdctica, sin embargo, la re-
duccién del gasto opera mucho mds rdpidamente que
la reasignacién de recursos (pues esta dltima necesita
tiempo para trasladar factores de una actividad en de-
clinacién a otra en auge), razén por la cual el progra-
ma neoliberal ortodoxo tiende a generar recesiones
innecesariamente altas (Arellano, 1988). No es de sor-
prender, por lo tanto, que las recesiones mds graves de

3 Por cierto, es indispensable combinar las politicas de coordina-
cion de expectativas con reducciones reales del déficit fiscal. Si no,
los resultados antiinflacionarios son efimeros, como lo fueron en
los afios ochenta los planes Austral de Argentina, Cruzado de Bra-
sil e Inti del Perd.

la regién en 1981-1983 se hayan dado en los tres pai-
ses neoliberales de la época: en Chile con una caida
de 15% del piB, en Uruguay con una de 14% y en Ar-
gentina con una baja de 12%; la caida media en los
demds paises de la regién fue aproximadamente de 5%.

En vista de esta mayor lentitud de las politicas de
reasignacidn, los neoestructuralistas propician ofrecer
fuertes estimulos adicionales, aunque transitorios y
selectivos, a las exportaciones no tradicionales (las mas
eldsticas a corto plazo) y elevar transitoriamente los
aranceles aduaneros de productos importables para
cuya produccién hay capacidad nacional ociosa. Co-
herente con este enfoque es el hecho de que Brasil,
pese a haber sido uno de los paises mds fuertemente
golpeados por la perturbacién externa de 1981-1983,
s6lo tuvo una baja de 3% en el pis, debido en buena
parte a su muy activa politica de promocién de expor-
taciones no tradicionales. También 1lama la atencién
que, después de una contraccién de 15% en 1982-1983,
la economfa chilena haya repuntado 6% en 1984 des-
pués que un ministro no neoliberal elevo los aranceles
transitoriamente a 35%, y que ese repunte se haya
consolidado posteriormente cuando un ministro
neoliberal pero més pragmadtico creé bandas de precios
de sustentacién para los productores agricolas (con
tierras ociosas por su alto nivel de endeudamiento) y
establecié un subsidio a las exportaciones no tradicio-
nales nuevas.

2. La reforma tributaria

Condicién necesaria para mantener los desequilibrios
macroeconémicos dentro de mdrgenes tolerables es
bajar, cuando no eliminar, el déficit fiscal. Desde el
punto de vista macroeconémico da lo mismo si esto
se logra por medio de una reduccién de los gastos o
de un aumento de los impuestos. Pero no da lo mismo
desde el punto de vista del crecimiento y la equidad.
Dado su empefio por minimizar el tamafio del Estado,
los neoliberales sistemdticamente prefieren la reduc-
cién de gastos. En cambio, los neoestructuralistas pre-
fieren elevar la carga tributaria, ya que en promedio
su incidencia sobre el sector privado es mucho menor
en América Latina (AL, 1992) que en los pafses de
la ocpE —16% y 25% del piB, respectivamente— y es
importante mantener cierto nivel minimo de inversio-
nes en recursos humanos e infraestructura fisica y cien-
tifica, asf como asegurar a la poblacién al menos un
minimo de ingreso y servicios. Es de notar, por lo
demds, que si esta carga fuera un desincentivo impor-
tante del ahorro, seria dificil explicar c6mo el pais mds
exitoso de la regién, Chile, no sélo tenfa en 1989 la
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carga tributaria sobre ¢l sector privado mds alta (en
torno a 20% del pB), sino que ésta subi6 a cerca de
22% con el alza de impuestos aprobado por el gobier-
no democrdtico en 1990 para dedicar esos recursos a
elevar gastos sociales largamente postergados. Pese a
esta alza, en 1995 el ahorro alcanzd su mdximo nivel
histérico, del orden de 27% del piB, y el piB crecié a
un ritmo cercano al 7% anual entre 1990 y 1995,
Donde ambas escuelas sf convergen es en consi-
derar que, salvo contadas excepciones, para elevar la
recaudacién tributaria no debe recurrirse a mayores
tasas de tributacidn, que en el papel ya son altas, sino
i) a la eliminacién de la mayor parte de la vasta gama
de exenciones tributarias o preferencias regionales,
sectoriales, para empresas estatales, etc.; ii) a esfuer-
zos sistemdticos contra la evasién tributaria, y iii) a la
ampliacién de la base de ingresos y de contribuyentes
que tributan. Por ejemplo, en Chile, antes de la refor-
ma tributaria de 1975, la tasa “general” de impuesto
era de 7%, 12%, 17%, 35% y 40% segin la fuente de
ingreso; la lista de exenciones ocupaba 164 péginas, y
el impuesto a la compraventa variaba entre 8% y 24%
segiin el producto, con cerca de 130 exenciones o fran-
quicias. La simplificacion de esta compleja estructura
impositiva era condicién indispensable tanto para
ampliar la base tributaria como para reducir la evasién.
De hecho, tal vez uno de los éxitos menos comen-
tados de las experiencias neoliberales, particularmen-
te la de Chile, fue la reforma tributaria de 1975 en este
pais. Con ella se introdujo el impuesto al valor agre-
gado (1va) en reemplazo del impuesto de compraven-
ta, pues este dltimo llevaba a una verticalizacion
ineficiente de la produccién para minimizar el efecto
en cascada del impuesto de compraventa; se indizé la
tributacién para mantener el nivel de recaudacién en
términos reales durante periodos inflacionarios; se
uniformaron las tasas para todos los contribuyentes con
caracterfisticas similares, y se eliminé la casi totalidad
de las franquicias y exenciones existentes. De este
modo no sélo se corrigieron distorsiones ineficientes
e inequitativas, sino que se racionalizé y simplificé la
legistacion tributaria, lo que ampli6 significativamente
la base tributaria. Mds atn, tales simplificaci6n,
uniformacién y racionalizacién permitieron iniciar una
campafia sistemdtica contra la evasién tributaria que
increment6 los ingresos fiscales en cuatro puntos del
PIB en cuatro afios jsin aumentar impuesto alguno!
Una vez simplificada la legislacién tributaria, la
campafia contra la evasién (Eyzaguirre, 1985; Fuenteal-
ba y Marshall, 1990) pudo llevarse a cabo mediante i)
el despido y castigo ejemplar de los funcionarios co-
rruptos de mayor jerarquia en el servicio de impues-

tos internos, preferentemente partidarios del gobierno,
para dar mayor credibilidad al combate contra la co-
rrupcidén funcionaria; ii) exdmenes a los inspectores,
despido de la mitad menos preparada de ellos y fuerte
alza del sueldo de los que quedaron; iii) drésticas san-
ciones a los evasores, comenzando por los casos mds
notorios para mostrar que no habrfa excepciones, con
cierre temporal del local la primera vez y cierre per-
manente la segunda, y iv) control computarizado de la
informacién tributaria con referencias cruzadas por
fuentes, as{ como una seleccién computacional —im-
personal y automdtica— de los contribuyentes que
serfan sometidos a revisién, lo que garantizé un trata-
miento igualitario y no discrecional.

Lo que sf falté en la reforma chilena de 1975 fue
la bisqueda de una distribucién més progresiva de la
carga tributaria mediante cambios en la estructura
impositiva para incluir mds impuestos directos (gene-
ralmente mds progresivos que los indirectos) en lugar
de elevar los tributos ya existentes. La reforma tribu-
taria mexicana de 1978, por ejemplo, elevé la partici-
pacidn de los impuestos directos en la carga tributaria,
ampliando la base de ingresos directos gravados para
incluir no sélo los ingresos del trabajo sino también las
ganancias de capital, rentas, dividendos e ingresos no
financieros; de este modo redujo en dos puntos por-
centuales del piB la carga tributaria para los cinco
deciles de ingresos mds bajos, mientras que la de los
dos deciles de ingresos més altos aument6 en dos pun-
tos porcentuales (Carciofi, Cetrdngolo y Barris, 1994;
Gil Difaz, 1987).

3. Laapertura comercial

Si bien neoliberales y neoestructuralistas discrepan
respecto a si la proteccion arancelaria fue beneficiosa
0 no en su momento para promover la industrializa-
cién y el crecimiento de la regién, ambas corrientes
concuerdan en que ya hace tiempo que deberfa haber-
se reorientado cada vez mds la plataforma productiva
de la regién desde los estrechos confines del mercado
interno hacia los mercados méds amplios y dindmicos
del exterior (Krueger 1978; cepaL, 1995a; Banco Mun-
dial, 1993). M4s atin, como el arancel es un impuesto
indirecto a las exportaciones no tradicionales (punto en
que correctamente insisten los neoliberales), se hace
necesario reducirlo, asf como elevar el tipo de cambio
si es que se pretende fomentar las exportaciones no tra-
dicionales.

Los resultados de la apertura comercial confirman,
en general, los argumentos a su favor: la participacién
de las exportaciones en el P8 de la regién se ha eleva-

UN BALANCE DE LAS REFORMAS ESTRUCTURALES NEOLIBERALES EN AMERICA LATINA « JOSEPH RAMOS



22 REVISTA DE LA CEPAL 62 -«

AGOSTO 1997

GRAFICO 2
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do de 14% antes de la apertura a mds de 20% en la
actualidad (gréfico 2); las exportaciones manufacture-
ras (en buena parte no tradicionales para la regién) han
duplicado su participacién en las exportaciones tota-
les, alcanzando a 50% en la actualidad, y la productivi-
dad manufacturera desde 1990 ha crecido alrededor del
6% al afio, indicando que la apertura ha llevado a una
mayor especializacién (véase de nuevo el cuadro 2).
El tnico dato adverso es que la participacién de
las manufacturas en el piB ha caido de 26% a 24%.
Muchos creen ver una especie de “desindustrializa-
cién” en el lento crecimiento de la produccién indus-
trial a partir de 1980 (poco mds de 1% anual contra
casi 6% anual en los afios setenta) y se la atribuye a
una apertura externa demasiado rdpida en la regién. Sin
embargo, los datos sugieren que la “desindustria-
lizacién” que ocurti6 no se debid a la apertura comer-
cial y la supuesta pérdida consiguiente de competiti-

vidad de la industria nacional,* sino a los fuertes dese-
quilibrios macroeconémicos que golpearon a la regién
en los afios ochenta. En efecto, como vimos anterior-
mente, las politicas de ajuste tardias y posteriormente
bruscas de 1981-1983 redujeron fuertemente la deman-
da agregada y en particular la produccién industrial
(10%), mientras que la lenta recuperacion industrial (de
2172 % anual) a partir de 1983 se debi6 a las inflacio-
nes desatadas o a politicas antiinflacionarias mal dise-
fladas o mal aplicadas en ese periodo (cuadro 3).

4 Cabe insistir en que no se puede evaluar el efecto de la apertura
comercial sin tomar en cuenta el nivel y la evolucién del tipo de
cambio efectivo real. En efecto, una reduccién arancelaria a media-
dos de los afios ochenta, cuando el tipo de cambio real era eleva-
disimo como consecuencia de la crisis de la deuda, tendria un efec-
to muy diferente (en general positivo y expansivo) que una efectua-
da con un tipo de cambio bajo o en medio de una fuerte entrada de
capitales y la consiguiente tendencia hacia la apreciacién del tipo
de cambio (como se dio en la regién a fines de los afios setenta y
se ha vuelto a dar desde 1991 en adelante).
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CUADRO 3
América Latina: Tasas medias anuales de crecimiento del valor agregado industrial
1970-1980 1980-1983 1983-1990 1990-1994
Argentina 1.6 -2.8 -0.8 6.9
Brasil 9.0 -5.6 2.2 2.8
Chile It -5.8 6.4 6.3
Meéxico 6.3 -1.6 3.5 2.3
Resto* América Latina 5.0 -1.9 2.4 3.1
América Latina 5.8 -3.5 2.1 34

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.

4 Barbados, Bolivia, Colombia, Costa Rica, Ecuador, Guatemala, Jamaica, Panam4, Perd, Uruguay y Venezuela.

Tan poco significativa es la apertura para expli-
car el lento crecimiento industrial de los afios ochenta
—perifodo en que el tipo de cambio real efectivo que
acompaifi6 a la apertura fue en general alto —que las
importaciones manufactureras en 1989 fueron inferio-
res, inclusive en délares corrientes, a las de 1980 (cua-
dro 4), mientras que la produccién manufacturera na-
cional fue 6% superior. De hecho, fueron las exporta-
ciones manufactureras de la regién las que crecieron
en este periodo (80%), con lo que el déficit comercial
manufacturero de la region, equivalente a 25 000 mi-
llones de ddlares en 1980, se convirtié en un superd-
vit de 8 000 millones de délares en 1989. Por lo tanto,
en general, no hubo sustitucién de importaciones de
manufacturas en los afios ochenta.

En el sector manufacturero el efecto mayor de la
apertura se hizo sentir a partir de 1990, cuando a la
liberalizacién comercial se sumé una fuerte afluencia
de capitales a la regién, la que redund6 en una signi-
ficativa pérdida de competitividad para la gran mayo-
ria de los paises de la regién a rafz de una apreciacién
cambiaria cercana al 10% en 1990-1995). Como re-
sultado las importaciones manufactureras mds que se
duplicaron y el balance comercial industrial pasé de un
superavit de 8 000 millones de délares en 1989 a un
déficit de 49 000 millones de délares en 1994 (véase
nuevamente el cuadro 4). Sin embargo, tampoco fue
ésta una desindustrializacién, ya que casi dos tercios
del incremento de las importaciones manufactureras

5 El mismo raciocinio se aplica a la apertura comercial chilena de
mediados de los afios setenta. Allf la mayor parte de la
“desindustrializacién” ocurrié en 1974-1975, no por la apertura
comercial sino por la depresién que causd la politica antiinfla-
cionaria. Asimismo, la baja de la competitividad manufacturera
chilena a partir de 1979 se debié mucho mds al rezago cambiario
~—provocado por la fijacién del tipo de cambio con fines antiinfla-
cionarios y financiado por el fuerte endeudamiento externo— que
a la reduccidén arancelaria.

correspondieron a bienes de capital y éstas no suelen
ser competitivas con la industria nacional, De hecho,
la produccion nacional de bienes de capital también
creci6 a partir de 1990, porque el coeficiente de inver-
sién se increment6 y el producto industrial se acelerd
levemente, de 2.1% anual en 1983-1990 a 3.4% anual
en 1990-1994 (véase nuevamente el cuadro 3).

Cabe concluir, entonces, que la apertura comer-
cial en si no ha sido dafiina para la regién. Los efectos
negativos no se han debido a ella sino a la apreciacién
cambiaria resultante del fuerte ingreso de capitales, y
a la cafda de la demanda interna derivada de los
desequilibrios macroeconémicos y de los a menudo
costosos intentos por estabilizar. Otra cosa es si pudo
haber sido atin mds positiva, especialmente en cuanto
a las exportaciones no tradicionales. Sobre este punto
las apreciaciones varfan,

Aunque neoliberales y neoestructuralistas con-
cuerdan en la importancia de una insercién internacio-
nal en la actual etapa de desarrollo de la regidn, los
neoestructuralistas consideran que no bastan incenti-
VOs neutros para promover las exportaciones; mas bien
abogan por dar incentivos adicionales especiales y tran-
sitorios a las exportaciones no tradicionales. Como tan-
to los que descubren nuevos productos de exportacion
en que el pafs puede ser competitivo como los que lo-
gran ingresar a un nuevo mercado internacional con
una exportacién tradicional son “innovadores schum-
peterianos”; ellos ameritan incentivos transitorios es-
peciales para estos fines, pues la penetracion de los
mercados internacionales es la verdadera “industria na-
ciente” que debemos fomentar para lograr una mayor
competitividad.

4. La liberalizacién financiera

El buen funcionamiento del mercado de capital es esen-
cial para la economia de mercado. No es de sorpren-
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CUADRO 4

América Latina: Comercio internacional de manufacturas, 1980-1994

1980 1985 1989 1990 1993 1994

Exportaciones
Alimentos 13 602 9 002 13 134 13752 14 640 17 805
Bienes de consumo 4135 4 104 7 127 7 490 10 007 10 712
Bienes intermedios 18 377 25 111 33 809 34 015 35 646 39 905
Bienes de capital 5780 8 253 14 892 15 150 23 507 27 710
Total 41 894 46 469 68 961 70 407 83 800 96 133
Importaciones
Alimentos 5165 2 376 911 5785 8 264 9 932
Bienes de consumo 3282 1 698 3773 4 248 9 000 10 393
Bienes intermedios 25 240 15 803 24 538 25 608 39 345 44 835
Bienes de capital 33 597 19 025 28 219 35 117 68 796 80 216
Total 67 284 38 903 61 440 70 758 125 405 145 376
Balance comercial
Alimentos 8 437 6 625 8223 7 966 6 376 7 874
Bienes de consumo 852 2 406 3 355 3242 1 006 319
Bienes intermedios -6 863 9 307 9 271 8 407 -3 699 -4 930
Bienes de capital -2 781 -10772 -13 327 -19 967 -45 289 -52 506
Total -25 390 7 567 7 522 -351 -41 606 -49 243

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.

der entonces la fuerte critica del neoliberalismo a los
controles de las tasas de interés, las lineas de crédito
preferenciales para ciertas actividades y sectores, y las
limitaciones a la salida y entrada de capitales (McKin-
non, 1973), por considerar que la liberalizacion de este
mercado elevarfa el ahorro y mejorarfa la asignacién
y, por ende, la eficacia de la inversidn.

Las mayores y primeras liberalizaciones financie-
ras en la regién se realizaron a mediados de los afios
setenta en Uruguay, Argentina y Chile. Posteriormen-
te se ha ido liberalizando este mercado en el resto de
la regidn, especialmente en lo que toca a las tasas de
interés y a la salida e ingreso de capitales. Sin embar-
go, hasta la fecha los esperados efectos positivos so-
bre el ahorro no se han visto en la gran mayorfa de los
paises. En efecto, el ahorro nacional ha sido mds sen-
sible a aumentos en los superdvit fiscales y a politicas
de ahorros forzosos (por medio del sistema de pensio-
nes) que a alzas adicionales de la tasa de interés.®

% Por cierto, esto puede deberse a que la liberalizacién financiera
coincidié con recesiones provocadas por los fuertes desequilibrios
macroeconémicas sufridos por la regién. Sin embargo, también
puede deberse a que, una vez lograda una tasa de interés real razo-

~nable, las alzas adicionales tienen efectos ambiguos sobre el aho-
rro: si bien un alza en la tasa de interés induce a postergar consumo
(el efecto sustitucidn es positivo), al elevar los intereses sobre aho-
rros pasados hace mds fécil conseguir un monto de ahorro dado, lo
que induce una menor tasa de ahorro.

Por el contrario, a menudo, las alzas adicionales
en las tasas de interés, mds que elevar el ahorro han
reflejado fuertes desequilibrios asociados a la inminen-
cia de colapsos financieros, como sucedié en las ex-
periencias neoliberales de tres paises del Cono Sur en
los afios setenta (Diaz-Alejandro, 1984; Ramos, 1986).
En efecto, tasas de interés de 20 a 25% real anual por
varios afios eran signos altamente anémalos cuando
esas economfias sélo crecfan en torno al 5% anual.
Tales tasas reflejaron, entre otros factores, demandas
de crédito infladas a causa de cambios patrimoniales
provocados por fuertes movimientos en los precios
relativos. Estos movimientos estaban asociados a la
apertura comercial, la liberalizacién financiera y los
persistentes desequilibrios macroeconémicos: las acti-

~ vidades beneficiadas necesitaban crédito para expan-

dirse, mientras que las perjudicadas lo necesitaban para
postergar su colapso.

Obviamente, no es posible pagar tasas de interés
tan altas en forma sistemadtica por tan largo tiempo
cuando la economia en su conjunto crece alrededor del
5% anual. Lo que lo hizo posible en este caso fueron
dos fenémenos asociados a la liberalizacién financiera.

Primero, en el Cono Sur esa liberalizacién coinci-
di6 con el fuerte endeudamiento externo de fines de
los afios setenta, Como resultado, los valores de los
activos internos, incluidos muy en particular los de la
Bolsa, se multiplicaron varias veces en términos rea-
les (16 veces en Chile entre fines de 1975 y fines de
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1980, y cuatro veces en Argentina entre principios de
1978 y principios de 1980). Dado el alto valor en el
papel de los activos de las empresas, que crecié atin
mds que las tasas de interés reales, la relacién endeu-
damiento/activos no parecia peligrar. Asi, las empre-
sas crefan poder solventar sus deudas, sobre todo si
pensaban que a la larga la tasa de interés real iba a
descender a niveles normales (5 a 7% al afio).

Segundo, hubo gran permisividad regulatoria para
los préstamos bancarios a empresas pertenecientes al
mismo grupo econdmico que el banco (a través de la
triangulacién de créditos por medio de “empresas de
papel” y el cruzamiento de préstamos entre grupos).
Mis que salvaguardar los intereses de sus depositan-
tes y su propio patrimonio, los bancos se pusieron al
servicio del grupo. Por lo tanto, cuando se frené el
ingreso de capitales, tuvieron que seguir prestando,
pues si quebraban las empresas quedaban insolventes
los grupos y también los bancos.

Asf, la persistencia de tan elevadas tasas de inte-
rés y la burbuja de activos descansaban en una crecien-
te afluencia de capital externo y el correspondiente
rezago cambiario que ésta posibilité. Ninguno de los
dos era sostenible a largo plazo. Frenada la entrada de
capitales, se vino abajo la capacidad de pago de las
empresas, colapsaron los valores de sus activos y la
banca quedd con una cartera incobrable. El fisco tuvo
que intervenir para hacerse cargo de esta deuda priva-
da (es decir, “socializarla™).

Las liberalizaciones financieras del Cono Sur re-
sultaron ser, pues, uno de los peores desastres de las
experiencias neoliberales. Como aducian sus criticos,
el mercado de capital es diferente: no se trata del in-
tercambio de un bien por otro, como en el mercado de
las papas, sino del intercambio de un bien (dinero) por
una promesa a futuro. De ahf que este mercado no se
raciona sélo por precio (mayor tasa de interés) sino
también por cantidad, (préstamo menor que el desea-
do) pues un mayor interés puede indicar una mayor
rentabilidad o un mayor riesgo. Por lo tanto, se nece-
sita regulacién para asegurar que la banca no asuma
riesgos exagerados, ganando mucho si le va bien y, si
le va mal, perdiendo sélo su pequefio patrimonio (pero

<1

7 Argentina “socializd” esta deuda a través de su “licuacién™; es
decir, se acepté una explosién inflacionaria mientras las deudas se
mantuvieron con intereses fijos. Chile “socializ6” la deuda sin sa-
crificar sus logros antiinflacionarios. Lo hizo por medio de una
intervencion del Banco Central, que libré a los bancos de su cartera
mala, pagdndosela con dinero fresco, contra el compromiso de que
la banca se lo devolviera de sus utilidades futuras, pero sin fijarle
un plazo definitivo.

también el patrimonio mucho mayor de sus depositan-
tes). Mds atn, por ser éste un mercado de rdpido ajus-
te, tiende a absorber y reflejar los desequilibrios de
otros mercados (el rezago cambiario, la burbuja de
activos, la recesién en el mercado de bienes y de tra-
bajo), de modo que es peligroso efectuar una liberali-
zacién financiera en medio de serios desequilibrios
macroecondémicos, cuando los precios claves de la
economia ain distan significativamente de sus valores
de equilibrio de largo plazo (Corbo y Fischer, 1994).

5. La privatizacion

Si el sector privado va a volver a desempeiiar el papel
protagdnico en el desarrollo, la privatizacién —al
menos de las empresas productivas no monopglicas—
tendr{a que ser de primera prioridad para los neo-
liberales. En efecto, cabe suponer que habrd una ges-
tién mds eficiente e innovativa si los recursos que se
manejan son propios (el caso del sector privado) que
si son ajenos (el caso del sector publico). Asimismo,
mientras la empresa privada tiene un claro objetivo
—maximizar ganancias—, la empresa ptiblica suele te-
ner objetivos miiltiples: no sélo generar utilidades, sino
también generar empleo; cumplir una funcidn
distributiva, cobrando precios mds bajos, al menos a
los grupos mds necesitados; favorecer la produccién
interna, comprando insumos nacionales mds caros o de
inferior calidad; localizarse en regiones menos desa-
rrolladas, aunque con esto tal vez eleve sus costos, etc.
De ahf que sea tan dificil saber cudl es su funcién pri-
mordial y si la estd cumpliendo bien.

La acogida actual de la regidn a la idea de priva-
tizar se ha dado tanto por los argumentos antes men-
cionados como por imperiosas necesidades fiscales
(Cardoso, 1992; Kikeri, Nellis y Shirley, 1994). En
efecto, las privatizaciones han significado entradas fis-
cales de 1 a 2% del piB por aflo, y acumulativas del
orden de 5 a 10% del pib.

Por su parte, si bien el estructuralismo apoyé en
el pasado la injerencia del sector pidblico en la produc-
cion, fue por razones que en su mayoria ya no estdn
vigentes. Entre cllas, que muchos proyectos tenian
exigencias de capital tan altas que s6lo podian ser eje-
cutados por entes publicos o extranjeros; que faltaba
empuje empresarial, con lo que el sector publico en-
traba a suplir esta falencia, y que muchas actividades,
por las economfias de escala envueltas, s6lo admitian
una empresa, de modo que para evitar abusos mono-
pélicos eran realizadas por el sector piblico. Sin em-
bargo, con la profundizacién de los mercados de capi-
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tal, la mayor profesionalizacién de la gestién empre-
sarial y la apertura comercial, estos argumentos han ido
perdiendo vigencia. Por eso, el neoestructuralismo
celebra que el sector publico pueda dejar de lado la
funcién productiva y centrarse en las funciones claves
que sélo el Estado puede cumplir. De hecho, la prin-
cipal discrepancia actual en este punto entre neolibe-
rales y neoestructuralistas es que los primeros apoyan
la privatizacién casi a cualquier costo, mientras que los
segundos destacan la necesidad de privatizar en las
mejores condiciones de precio, regulacién y transpa-
rencia posibles (Hachette y Liiders, 1992; Cominetti y
Devlin, 1994). En efecto, si la privatizacién va a ha-
cer mds eficiente a la empresa, el precio de venta op-
timo para el fisco es el que se acerca al valor presente
del flujo de ingresos que esa actividad tendrd una vez
que se gestione en forma privada, y no al valor que
tiene en la actualidad bajo una gestién piblica.

Lo anterior implica privatizar, en lo posible: i) con
un nimero suficiente de potenciales compradores para
asegurar competencia en la licitacién, y no en forma
stibita con pocos compradores e insuficiente capital; ii)
después de la estabilizacién y liberalizacién y no en
medio de una recesién, cuando el precio serd mas bajo
y las tasas de descuento mds altas; iii) primero las
actividades transables y posteriormente las no transa-
bles y monopélicas; iv) con reglas del juego claras si
se trata de monopolios naturales, ya que en ausencia
de regulacion los oferentes tenderdn a castigar el pre-
cio para defenderse de potenciales regulaciones futu-
ras, y v) con la mdxima transparencia, s6lo después de
auditorfas externas de los balances, imposibilitando la
compra de empresas (salvo las pequefias y medianas)
por sus gerentes, que disponen de informacién inter-
na, y evitando su compra por grandes conglomerados,
o por la banca. Para cumplir con estas condiciones se
debe avanzar de manera gradual, lo que en América
L.atina es posible porque estas empresas en su conjun-
to raras veces contribuyen mas de 10 a 15% del pi.

6. La reforma del sistema de pensiones

Hasta la reforma chilena de 1981, el sistema de pen-
siones que regfa en la regién era el de reparto, en el
cual las cotizaciones de la fuerza de trabajo activa fi-
nanciaban las pensiones de los jubilados. Este sistema
redistribuia recursos, por lo tanto, desde la generacién
actual hacia la anterior,? en la medida que pagaba pen-

¥ En menor medida también permitia redistribuir recursos entre
jubilados de la misma generacidn.

siones segin un porcentaje preestablecido de los ingre-
sos maximos del trabajador (los de los dltimos afios de
su vida laboral) y por lo tanto superiores al valor pre-
sente de las propias cotizaciones i) mientras se mante-
nia o elevaba la relacién de activos a pasivos) y ii)
mientras los salarios tendian a subir con el proceso de
desarrollo. Esta transferencia intergeneracional se ha-
ria problemitica si se desaceleraba el crecimiento
poblacional y el de la fuerza de trabajo, con lo que la
relacion de activos a pasivos caerfa, y si el beneficio
se separaba del aporte llevando a una colusién entre
trabajadores y empleadores para subcotizar durante el
grueso de la vida laboral del trabajador y sélo cotizar
correctamente en los dltimos afios (por ser éstos los
tinicos valederos para calcular la pensi6n). Desafortu-
nadamente, la mayorfa de los sistemas de pensiones
utilizados en la regién han sufrido de ambos proble-
mas, con lo que han ido generando déficit actuariales®
y también déficit de caja de 2 a 6% del pB, sobre todo
en los sistemas mds antiguos.

El sistema de pensiones que ha surgido en afios
recientes se basa en la capitalizacién individual. Tam-
bién es un ahorro forzoso, ya que obliga al trabajador
a ahorrar cierto porcentaje de su salario cada afio en
una cuenta especial. Su pensién es funcién directa de
sus cotizaciones y de la rentabilidad de las inversio-
nes realizadas por la Administradora de Fondos de
Pensiones (AFP) a la que pertenece durante su vida la-
boral.!¥ De ahf que el incentivo para subdeclarar sea
menor,'! con lo que el ahorro subird (o el déficit serd
menor que con el sistema de reparto). Una segunda
ventaja es que, por tratarse de fondos invertidos y no
sélo repartidos, se elimina la tendencia del sistema de

Y Es posible que un sistema no tenga déficit de caja pero que pre-
sente déficit actuarial si se estdn adquiriendo obligaciones a futuro
que no tienen una contrapartida actual en ingreso: por ejemplo, si
se prolonga la esperanza de vida después del momento de la jubi-
lacién o cae la fecundidad, como de hecho estd ocurriendo en la
region, es facil prever que la relacién entre la poblacién en edad de
trabajar y la mayor de 65 afios descenderd de 12.6 en la actualidad
a 8.7 en el afio 2020. Esto significard una mayor obligacién de 30%
por participante activo, lo que exige generar reservas de caja desde
ya (por medio de mayores cotizaciones o menores beneficios) para
hacer frente a esta reduccién en el ndimero de activos por jubilado.
19En los hechos, dado que muchos trabajadores ganan bajos ingre-
sos, la jubilacion a la cual tendrian derecho al fin de su vida laboral
puede ser tan baja que el Estado decida suplir sus ahorros forzosos
con aportes fiscales para que la pensién alcance un minimo social-
mente aceptable. La reforma chilena contempla tal minimo, con lo
que hay un elemento distributivo intrageneracional.

! Sigue habiendo un incentivo a subdeclarar, especialmente para
los jévenes o trabajadores temporales que prefieren dinero ahora
més que en el futuro, si la tasa de actualizacién es mayor que la
rentabilidad probable del sistema.
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reparto de entregar los excedentes que se generan (so-
bre todo al principio, cuando suele haber excedentes)
en forma de mayores beneficios a los que estdn ya
jubilados, en lugar de crear reservas e invertirlas bien
para cubrir las obligaciones futuras. En tercer lugar, la
existencia de estos ahorros forzados permite profun-
dizar nuestros endebles mercados de capitales, sobre
todo en la generacién de recursos para inversiones de
largo plazo.

Si bien estos tres son beneficios nada de despre-
ciables, hay que notar un costo y un riesgo, y aclarar
un error o confusidn. El costo es que la competencia
entre las AFP por atraer clientes hacia sf encarece
significativamente la recaudacién. De hecho, la arp
tipica gasta cerca de 20% de los 10 puntos porcentua-
les que recauda del ingreso del trabajador en intentar
quitarle afiliados a otras por medio de publicidad, ven-
dedores, etc., sin mayor beneficio para los trabajado-
res.

Para reducir el costo de los traspasos excesivos
de una AFP a otra y en vista de que los trabajadores, en
su mayorfa, sélo quieren una rentabilidad “normal” con
bajo riesgo, se recomienda que se les ofrezca la posi-
bilidad de invertir en un fondo que pague la rentabili-
dad media de los fondos de las AFp a cambio del com-
promiso de no trasladarse del fondo por X afios.!? Esto
bajarfa los costos de recaudacién en forma marcada,
lo que redundarfa en comisiones sensiblemente meno-
res a las actuales y pensiones mayores, al menos para
los que optaran por esta alternativa; en cambio, la
persona que quisiera libertad para trasladarse de aFp en
busca de una posible mejor rentabilidad en el futuro,
podria tenerla, pero deberfa pagar una comisién ma-
yor que absorberfa el costo del traslado.

Asimismo, se recomienda efectuar la recaudacion
de las cotizaciones por medio de una sola agencia, ya
sea estatal o privada en concesién. En efecto, es mu-
cho mds barato recaudar en forma centralizada y mu-
cho mds fécil para el empleador descontar de la némi-
na y pagar a una sola agencia recaudadora (Diamond
y Valdés, 1994), Posteriormente la agencia transferi-
ria las cotizaciones a la Arp que correspondiera. En todo
caso se mantendria siempre el principio central del
sistema de capitalizacién, que es el de cuentas indivi-
duales.

12 Ademds, este fondo “promedio” puede tener dos componentes:
uno de escaso riesgo y baja rentabilidad, con inversién en instru-
mentos de renta fija, y otro de mayor riesgo y rentabilidad, com-
puesto de una cartera “media” de inversiones en acciones. Asi el
trabajador puede elegir, dentro de lo “normal”, la combinacién de
rentabilidad/riesgo que corresponda a sus necesidades.

El riesgo al que aludimos es el siguiente: al crear-
se el nuevo sistema de pensiones y, en ausencia de
mayor informacion, hay una fuerte tendencia de los
trabajadores a inscribirse en la AFP que aparenta ma-
yor solidez. De ahf que las Arp ligadas a bancos im-
portantes o a empresas grandes tengan una ventaja
natural, que da pie a una fuerte tendencia concentra-
dora, pudiendo dos o tres de ellas controlar el 75% de
las cuentas. Este problema podria mitigarse si, tal como
hemos propuesto mds atrés, los recursos son recauda-
dos por una agencia central, y luego se licita el mane-
jo de paquetes de recursos para invertir por un perfo-
do dado entre, digamos, siete a diez agencias inversoras
distintas, segtin las pautas de riesgo preestablecidas en
la licitacidn.

El error o confusién es creer que el sistema de
capitalizacion eleva el ahorro neto en forma significa-
tiva. Es cierto que el nuevo sistema genera ahorros
privados netos en sus inicios, cuando se recauda mu-
cho (tipicamente de todos los trabajadores nuevos o
mds jévenes) y se paga poco en jubilaciones. Sin em-
bargo, este ahorro privado tiene como contrapartida un
déficit fiscal equivalente,'? ya que el viejo sistema
mantiene su gasto en pensiones pero deja de recibir las
cotizaciones de los nuevos trabajadores, que ahora
aportan al sistema nuevo. Es mds, si bien este nuevo
déficit fiscal se puede “financiar” con préstamos de las
APp, ¢l fisco genera un déficit adicional equivalente a
la diferencia entre la tasa de interés pasiva (que paga-
ba antes) y la tasa de interés activa que ahora debe
pagar. De ah{ que, como primera aproximacion, el sis-
tema de capitalizacién no genere un aumento en el
ahorro.

De hecho, se genera ahorro sélo si el fisco deci-
de climinar ese déficit mediante reducciones adiciona-
les de sus gastos o incrementos de sus ingresos. De
hacer esto, el ahorro aumenta con la introduccién del
nuevo sistema de pensiones, pero no por un mayor
ahorro privado, sino por un mayor esfuerzo de ahorro
de parte del sector publico. Es lo que sucedié en Chi-

" le. En efecto, la puesta en marcha del sistema de pen-

siones basado en la capitalizacién individual origind
en este pafs un déficit fiscal que en su momento maxi-
mo alcanz6 a alrededor del 5% del pis. El ahorro neto
subié porque el fisco tomé medidas para reducir el
déficit sefialado: entre otras, la extension de la edad de
jubilacion a los 65 afios (frente a la posibilidad de
jubilaciones por afios de servicio), lo que elevé la re-

13 Serfa idéntico salvo por la menor subdeclaracion que el sistema
de capitalizacién puede tener.
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caudacién y acorté el perfodo de pensién; la reduccién
en 10% de todas las pensiones, y el recorte de otros
gastos ajenos al sistema de pensiones.

La moraleja de esto es clarisima: el incremento
de ahotro neto nacional que acompaiia la introduccién
del nuevo sistema de pensiones por capitalizacion, asi
como el monto de recursos disponibles para profundi-
zar el mercado de capitales interno, dependerd del es-
fuerzo adicional que haga el sector puiblico para redu-
cir o eliminar el déficit fiscal que el nuevo sistema de
pensiones generard.

De ahi que 1a mds apremiante reforma que requie-
re el sistema de pensiones es la de eliminar su déficit,
lo que se logra equilibrando los ingresos y obligacio-
nes actuariales y no sélo los de caja. Una vez hecho
esto puede considerarse si conviene continuar con un
sistema de reparto reformado (con inversidn de las
reservas) o pasar a uno de capitalizacién con compe-
tencia en la recaudacién e inversién, o con recauda-
cién centralizada y competencia en la inversidn.

7. Lareforma del mercado de trabajo

El neoliberalismo atribuye parte importante del
desempleo a rigideces en el mercado de trabajo crea-
das por politicas e instituciones ptiblicas bien intencio-
nadas pero equivocadas: indemnizaciones por despido,
salarios minimos altos, restricciones a la entrada a cier-
tos oficios, y sindicatos fuertes, entre otras. De ahf que
abogue por la flexibilizacién y desregulacién del mer-
cado de trabajo y la limitacién del poder sindical. No
cabe duda de que las restricciones para ingresar a ofi-
cios como, por ejemplo, la estiba en los puertos, pue-
de ser mortal para la competitividad de una economia
abierta. También es cierto que en sectores que hacen
uso intensivo de capital y de recursos naturales claves
—como el cobre en Chile y el petréleo en México y
Venezuela—, o en monopolios naturales como las
empresas eléctricas, muchos trabajadores suelen ganar
sueldos muy por encima de su costo de oportunidad
(Banco Mundial, 1995). Asimismo, el sindicalismo
revindicativo de economias cerradas debe amoldarse
a las condiciones competitivas de las economfas abier-
tas.

El neoestructuralismo, por su parte, considera que,
salvo casos excepcionales como los mencionados mds
arriba, estas rigideces son de poca importancia para la
gran mayoria de la fuerza de trabajo que no estd fuer-
temente sindicalizada, y cuyo problema central es la
baja productividad de los trabajos a los que tiene ac-
ceso. Segtin esta corriente, el alto subempleo que carac-

teriza la regién se debe a rigideces de otra indole en
mercados complementarios al mercado de trabajo. Por
ejemplo, la segmentacién del mercado de capital hace
que las inversiones de largo plazo se limiten al peque-
fio nicleo de empresas que se cotizan en la Bolsa o
que tienen acceso al capital internacional, por lo que
éstas tienden a trabajar con tecnologias que hacen uso
exagerado de capital, mientras que la mayor parte de
la fuerza de trabajo debe ocuparse en empresas con
poco capital y, por ende, en trabajos de escasa produc-
tividad.

Respecto al mercado de trabajo mismo, el
neoestructuralismo considera que, en general, las rigi-
deces mds severas —responsables de mayor desempleo
y menor productividad— emanan de las pricticas con-
tractuales mucho mds que de la legislacién. Por ejem-
plo, ninguna legislacién induce a que los reajustes
salariales en perfodos inflacionarios se hagan en fun-
cién de la inflacién pasada en lugar de la inflacién
venidera. Sin embargo, esta prictica frecuente condu-
ce a una inercia inflacionaria, o a desempleo si el go-
bierno persiste en su meta de bajar la inflacién en for-
ma significativa,

Asimismo, de producirse una recesién y caer la
demanda general de trabajo, serfa preferible recurrir a
una reduccién de las horas trabajadas por toda la fuer-
za de trabajo. Sin embargo, la prictica —no la legis-
lacién— hace que esta caida general signifique el des-
empleo de algunos, en lugar de ser compartida por
todos, con consecuencias negativas tanto desde el pun-
to de vista macroeconémico como del distributivo.

Finalmente, la prdctica contractual —y no la le-
gislacién— hace que se remunere al trabajador segin
las horas trabajadas mds que segiin el desempeiio, lo
que conduce a menor productividad y mayor desem-
pleo (cepAL, 1992). En cambio, st un componente sig-
nificativo del ingreso del trabajador (digamos un 20 a
25%, como en el Jap6n) estuviera ligado al desempe-
flo de su empresa o departamento o equipo de trabajo,
los incentivos y la presién social para que mejorara su
productividad se fortalecerian enormemente (Blinder,
1990). Y lo que es tanto o mds importante, en perio-
dos de cafda de demanda, la empresa con salarios
participativos tenderd a bajar sus precios para mante-
ner las ventas, la produccién y, por ende, el empleo,
pues el componente variable de los salarios también
bajard; la empresa tradicional, en cambio tenderd a
mantener sus precios y a reducir la produccién y el
empleo, pues sus salarios son fijos por contrato
(Weitzman, 1984). A la inversa, en periodos de auge,
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al revés de la empresa tradicional que tiende a elevar
sus precios mds que su produccidn para hacer ganan-
cias rédpidas, la empresa que paga salarios participativos
serd mds propensa a expandir su produccién y contra-

IV

tacion que a subir sus precios, pues si los subiera ele-
varfa automdticamente esa parte de las remuneracio-
nes que varfa segiin el desempefio econémico de la
empresa.

Algunas ensefianzas

Los cambios mds exitosos introducidos por el
neoliberalismo fueron la reforma tributaria, la apertu-
ra comercial y la reforma al sistema de pensiones. La
apertura comercial tuvo bastante éxito, incluso cuan-
do se efectud en forma rdpida (sobre todo en situacio-
nes de escasa afluencia de capitales); también lo tuvo
la reforma de la seguridad social, en especial cuando
el gobierno pudo reducir o eliminar el déficit puiblico
que esta reforma implicaba. Asimismo, la privatizacién
fue exitosa salvo cuando se hizo en forma apresurada
0 poco transparente, sin un marco regulatorio adecua-
do y sin la debida atenci6n a la posible concentracion
de riqueza. En cambio, nos parece que la liberalizacién
del mercado de trabajo se ha sobredimensionado fren-
te al problema al que apunta (desempleo y subempleo).
Sin embargo, el mayor acierto del neoliberalismo crio-
llo no fue alguna reforma en particular, sino el de
apreciar que ¢l sector privado estaba ya en condicio-
nes de asumir su rol protagénico en el desarrollo, y
devolverle ese papel e insistir en que la asignacién de
recursos debia centrarse en el mercado.

Las reformas mds costosas —tanto en términos
econémicos como distributivos— fueron las politicas
antiinflacionarias y de ajuste, asi como la liberaliza-
cién financiera. Las primeras, por postular ajustes ra-
pidos en los precios y no en el volumen de produccién
ain en situaciones de desequilibrios serios y restrin-
girse por lo tanto a unos pocos instrumentos, fueron
acompafiadas por recesiones innecesariamente severas;
y la segunda condujo a un colapso del sistema banca-
rio por la falta de los debidos resguardos regulatorios
en un mercado peculiar, en el que es esencial la con-
fianza. Finalmente, hubo un descuido sistemdtico de
lo distributivo, tanto por omisién (por ejemplo, en Chi-
le las empresas estatizadas o intervenidas entre 1970
y 1973 se devolvieron en ese decenio sin cobrar im-
puesto a las ganancias de capital) como por comisién
(la asimetrfa de temer a las rigideces del mercado la-
boral y despreocuparse de las del mercado financiero).

Por cierto, ninguna politica econémica real se li-
bra de errores. Pero respecto de estas reformas, inclui-
das las del paradigmdtico caso chileno, llama la aten-
cién la gran magnitud que alcanzaron esos errores,
debido sobre todo a cegueras ideolGgicas del neolibe-
ralismo criollo. En la politica macroeconémica, hubo
sesgos respecto a la rapidez y automaticidad con que
se restauran los equilibrios, pues en la medida que se
cree que los mercados se ajustan rdpidamente se hace
innecesaria una intervencién estatal; en lo que respec-
ta a la liberalizacién financiera, se trat6 el mercado
financiero como si fuera uno de bienes, descuidando
la regulacién y por ende desconociendo la peculiari-
dad de este mercado, en el que se intercambia un pago
ahora por una promesa de pago a futuro; y en cuanto
a los costos distributivos, éstos se debieron tanto a los
errores anteriores como a la fe del neoliberalismo crio-
llo en el efecto de chorreo y su descuido, cuando no
desprecio, ante las consideraciones distributivas.

El error de fondo del neoliberalismo criollo ha
sido pues su apego acritico a las bondades del merca-
do: actuar como si los precios que equilibran la oferta
y la demanda en cada momento dado (market clearing
prices) son iguales a los precios de equilibrio de largo
plazo. Pero no es asi. Si otros mercados estdn en dese-
quilibrio (por ejemplo, el de bienes, con precios intla-
dos, o el mercado de divisas con un rezago cambiario),
el precio que iguala la oferta y demanda momentdnea
en los mercados restantes (por ejemplo, el mercado de
crédito) no es el de equilibrio de largo plazo, pues esos
mercados han tenido que absorber los desequilibrios
de los demds. Por cierto, si se cree que los precios
claves de cada momento son siempre precios de equi-
librio, como los neoliberales tienden a pensar, se mi-
nimizardn o malinterpretardn hechos qué lo desmien-
ten: por ejemplo, elevadisimas tasas de interés reales
por largos periodos, burbujas financieras en el merca-
do de activos, fuertes rezagos cambiarios, peligrosos
niveles de endeudamiento interno y externo, alta vola-
tilidad en la entrada de capitales, tasas elevadas de de-
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sempleo y de capacidad ociosa. En efecto, la fe del
neoliberalismo en un mercado idealizado —*“si son
libres, los precios claves del'momento tienen que ser
correctos, pues son fijados por el mercado”— inhibe
toda intervencién pues la considera necesariamente
distorsionadora.

Si se apartan de este prejuicio, otros paises po-
drfan adoptar muchas de las reformas y preocupacio-
nes neoliberales sin incurrir en sus altos costos y sub-
sanando algunos de sus problemas en las formas su-
geridas mds arriba. En efecto, el cuestionamiento de
la suficiencia y automaticidad de las fuerzas de mer-
cado es el punto de partida del neoestructuralismo
(Sunkel, 1991), aunque éste nace no sélo de una criti-
ca del neoliberalismo, sino también de una autocritica
del estructuralismo y su supuesto de que a cada falla
del mercado corresponde una intervencién estatal,
como si sélo el mercado fuese imperfecto. Hay con-
ciencia hoy de que ésta también es una visién ideali-
zada, en este caso del Estado, como si €l careciera de
limites ¢ imperfecciones. De ahi que el neoestructura-
lismo concluya que las intervenciones del Estado de-
ben ser selectivas, centrandose en las fallas, segmenta-
ciones y vacfos mds criticos del mercado, que el
neoliberalismo tiende a descuidar (cepAL, 1990, 1992
y 1995a): la asimetria y lenta difusion del conocimiento
tecnolégico, lo que hace que la productividad total de
los factores en nuestras empresas sea inferior a un ter-
cio de la que exhiben las empresas de los pafses desa-
rrollados; la ausencia de un mercado de capital priva-
do para inversiones en capital humano, y, por ende, la
subinversién efectuada en este rubro; la virtual ausen-

cia de un mercado de capital de largo plazo salvo para
las pocas empresas que se transan en la Bolsa, lo que
limita la expansién de las empresas no por su rentabi-
lidad futura sino por su capacidad de autofinancia-
miento; la ausencia de un mercado de futuro para la
divisa, lo que obliga al Banco Central a simular un pre-
cio a futuro, interviniendo en el valor del tipo de cam-
bio; y la falta de politicas activas de promocién de ex-
portaciones no tradicionales y de exportaciones tradi-
cionales a mercados nuevos.

Si se corrigiesen estos vacios e imperfecciones se
ampliarfa la base productiva y finalmente se encami-
narfa a la regién hacia un desarrollo acelerado, como
se ha hecho en todo pafs exitoso de desarrollo tardio.
Sin embargo, reconocer este punto serfa admitir que
para lograr un crecimiento acelerado no basta con que
los precios sean los correctos. El crecimiento acelera-
do depende de esfuerzos sistemdticos en el plano pro-
ductivo para aproximar nuestra productividad a la de
los paises desarrollados, saltar etapas y asi aprovechar
las mejores prdcticas internacionales mds adecuadas
para nuestros paises. Es cierto que la innovacién y la
difusion tecnoldgicas son una suerte de caja negra para
el economista; sin embargo, no por ser poco maneja-
bles con nuestro instrumental tipico dejan de ser im-
portantes. De hecho, un alto ritmo de crecimiento de
la productividad total de los factores es lo que ha ca-
racterizado a todos los pafses de desarrollo tardio que
han tenido éxito. De ah{ que sea necesario impulsar
politicas destinadas no sélo a mejorar el sistema de
precios, sino también a incrementar la productividad
en forma sistemdtica.
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ANEXO 1

América Latina: Principales caracteristicas de las reformas comercial, financiera y de politica macroeconémica

Reforma comercial

Reforma financiera y del mercado de capitales

Politicas macroecondmicas

Argentina

Bolivia

Brasil

1976-1981

Eliminacién de prohibiciones y restricciones
cuantitativas

Reduccién de la tasa arancelaria

Reduccién de la dispersion

1981-1989

Reversién del proceso de reforma, estableci-
miento de regimenes de promocidn sectoriales
y regionales

1991 >

Eliminacién de prohibiciones y restricciones
cuantitativas

Reduccién de la tasa arancelaria

Reduccién de la dispersién

Eliminacidn de los regimenes promocionales

1985 >

Eliminacion de las restricciones cuantitativas
Régimen dnico de importaciones

Arancel tnico y parejo

1987 ->

Reduccidén de aranceles

Reduccién de prohibiciones

Flexibilizacién de programas financieros para
la importacién

Reduccién del nimero de regimenes de
importacién especiales

1990 ->

Eliminacién de restricciones administrativas
Eliminacién de la mayoria de los incentivos
fiscales

Reduccién paulatina de aranceles

1978-1981

Amplia apertura de la cuenta de capital
Eliminacién de barreras a la inversién
extranjera

Desregulacién amplia de la cuenta de capital
Liberalizacidn radical de la tasa de interés y
del crédito

Garantia estatal para 100% de los depdsitos
1987-1990

Desarrollo de mecanismos de regulacién del
sistema

1991 ->

Desregulacion amplia del mercado de capitales
Eliminacién de barreras a la inversién
extranjera

Autonomia del Banco Central

Mantencién del sistema financiero segmentado

1985-1990

Desregulacién de la tasa de interés

Garantia minima sobre los depésitos
Desregulacion amplia del mercado de capitales
Eliminacién de barreras a la inversién
extranjera

1988

Marco regulatorio y de supervisién

1990

Liquidacién de bancos sectoriales

1988

Reconocimiento legal a la banca miltiple
Desregulacién del ingreso a la actividad
financiera

Oferta de activos financieros indexados
calzados contra bonos de gobierno

Depésitos de corto plazo con liquidez diaria
Desarrollo del mercado a futuro y de opciones

1978-1981

Pautas cambiarias preanunciadas

Déficit fiscal

Politica monetaria pasiva

1991 ->

Ley de convertibilidad (tipo de cambio fijo)
Alta tasa de interés interna

Ajuste fiscal: mds tributacién, menos gasto y
mds privatizaciones

Politica monetaria pasiva

1986 ->

Régimen cambiario de flotacidn sucia
Libre convertibilidad

Restriccién monetaria

Alta tasa de interés

Ajuste fiscal: mds tributacién; menos gasto
piblico; mds aranceles

1987 ->

Contexto de fuerte inestabilidad

Sucesivos procesos de estabilizacién que
fracasan

1994 ->

Plan Real

Coordinacién de precios, salarios, arriendos
por medio de conversién a unidad de moneda
contable (URV)

Tipo de cambio como ancla nominal

(Continiia en la pdgina siguiente)
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Anexo 1 (continuacion)

Reforma comercial

Reforma financiera y del mercado de capitales

Politicas macroecondémicas

Colombia

Costa Rica

Chile

1985-1989

Reduccién gradual y parcial de aranceles
Reduccidén gradual de los subsidios a las
exportaciones

1990 ->

Reduccién dréstica de tasas arancelarias
Eliminacién de licencias previas de importa-
cién

Disminucién de la dispersién arancelaria
Eliminacién de subsidios a las exportaciones

1986 >

Reduccion gradual de la tasa media arancelaria
Reduccién gradual de la dispersi6n arancelaria
Incentivos fiscales a la exportacién
Simplificacién y reduccién de trdmites de
exportacién

1974-1979

Reduccién de la tasa arancelaria media
Eliminacién de restricciones no arancelarias
Arancel parejo

1984-1991

Bandas de precios para productos agricolas
Introduccién del sistema antidumping
Reintegros simplificados a exportaciones
menores

1990 ->

Instauracién de la banca de filiales
Liberalizacion de la entrada al sistema
Eliminacién de restricciones a la inversién
extranjera

Liberalizacién de la tasa de interés
Liberalizacién parcial del mercado cambiario
Prohibicion de captacién en moneda extranjera
Autonomia del Banco Central

1993

Nueva ley de regulacién

1984-1988

Mantencién de la banca estatal

Disminucién de las regulaciones y controles al
sistema

Liberalizaci6én de las tasas de interés, excepto
lineas de crédito a la pequefia y mediana
empresa

Desarrollo de la banca comercial privada
Desarrollo de la supervision del sistema

1992

Amplia apertura de la cuenta de capital

1974-1981

Privatizacién de los bancos

Desregulacién de la tasa de interés

Apertura a la inversién extranjera

Reduccién de las restricciones a la compraven-
ta de divisas

Restriccién sobre los créditos externos
Profundizacién del sisterna a través de las
inversiones de las Administradoras de Fondos
de Pensiones (AFP)

1983-1987

Desarrollo de la regulacién y supervisién
1991-1994

Disminucién de restricciones al movimiento de
capitales externos

Autonomia del Banco Central

1990

La reforma fue precedida por fuertes
devaluaciones

Estabilidad, mantencién de equilibrios
macroeconémicos

1986 >

Alza gradual y persistente del tipo de cambio
real

Régimen de flotacién cambiaria con interven-
cién del Banco Central

Estabilidad macroeconémica

Control del déficit fiscal

1974-1978

Unificacién cambiaria y minidevaluaciones
Ajuste fiscal: dréstica caida del gasto publico
Politica monetaria pasiva

1979-1981

Tipo de cambio fijo

1984-1990

Fuerte devaluacién

Estabilizacién

1991-1994

Régimen de flotacién con intervencion del
Banco Central

Control de la expansién monetaria (esteriliza-
cién)

(Continila en la pdgina siguiente)
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Anexo 1 (continuacion})

Reforma comercial

Reforma financiera y del mercado de capitales

Politicas macroecondmicas

Jamaica

México

Perd

1980

Eliminacién gradual de restricciones cuantitati-
vas

1985 >

Eliminacién de licencias de importacién sobre
materias primas y bienes de capital

1986 >

Reduccion gradual de aranceles para igualarlos
a los de la caricoM

Reduccidn de Ia dispersién arancelaria

1985-1994

Eliminacién parcial de controles cuantitativos
Incorporacion de sistema antidumping
Eliminacién de permisos previos a las
importaciones de bienes de consumo
Simplificacién del arancel a 5 tasas
Mantencién de restricciones de importacién a
la industria automotriz, de microcomputadoras
y farmacéutica

Eliminacién de los subsidios a las exportacio-
nes

Reduccién de la politica de promocién
industrial

1979 -1980

Eliminaci6én de barreras y prohibiciones a la
importacién

Reduccidn de tasas arancelarias

1985-1990

Reversién total del proceso

1991 >

Eliminacién de subsidios a las exportaciones
Abolicién total de prohibiciones a la importa-
cién

Reduccion de tasas arancelarias

Reduccioén de la dispersién

Introduccién del draw-back

Meta de arancel unico en 1995

1982 ->

Establecimiento del Banco de Crédito Agricola
y el Banco Nacional de Desarrollo: asigna-
cidn a través de intermediarios financieros del
crédito de largo plazo a sectores productivos
1985 > :

Aumento de la supervisién al sistema
financiero

Introduccién de operaciones de mercado
abierto por parte del Banco Central

1989

Desregulacién de la tasa de interés

Amplia apertura de la cuenta de capitales
Eliminacién de restricciones a la inversién
extranjera

1990 >

Reprivatizacién de la banca comercial
Acceso de inversionistas extranjeros a los
mercados financieros

Acceso de los inversionistas nacionales a la
colocacién de valores en el exterior
Normas de control y supervisién del sistema
financiero

1991 >

Liberalizacién del mercado cambiario
Amplia apertura del mercado de capitales
Apertura irrestricta a la inversién extranjera
Flexibilizacién de la tasa de interés
Desregulacion del crédito bancario
Desarrollo de la banca miltiple

Desarrollo de la regulacién y supervision del
sistema financiero

1980 >

Programa de estabilizacién y ajuste estructural
1984 >

Flexibilizacién de la politica cambiaria

1985 >

Ajuste fiscal

1989 >

Politica de estabilizacién con ancla cambiaria
nominal

Coordinacién concordada de reajustes de
precios claves y salarios

Politica de ajuste fiscal

1994

Devaluacién masiva

1979-1980

Atraso cambiario

Desequilibrio externo

1982-1984

Crisis de la deuda externa, devaluacién y
reversién del proceso de reformas
Aceleracion de la tasa inflacionaria
1985-1990

Politica fiscal expansionista

Crisis de la balanza de pagos

Acentuada inestabilidad

1991 >

Estabilizacién

Ajuste fiscal: mds gasto, mds privatizacién
Atraso cambiario

Ancla monetaria

Desequilibrio en la balanza de pagos

(Continiia en la pdgina siguiente)
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Anexol (continuacién)

Reforma comercial

Reforma financiera y del mercado de capitales

Politicas macroeconémicas

Uruguay

Venezuela

1974-1978

Eliminacién de prohibiciones y barreras no
arancelarias

Ampliacién de subsidios y beneficios a las
exportaciones no tradicionales

Reduccién de impuestos a las exportaciones
tradicionales

1978-1982

Simplificacién del sistema arancelario
Reduccién gradual de aranceles
Eliminacién de subsidios y estimulos
tributarios a las exportaciones

1985-1993

Adopcién de cinco tramos arancelarios
Reduccién de tasas arancelarias

Tasas de interés preferenciales a las exporta-
ciones

1989-1990

Eliminacién de prohibiciones y restricciones
Eliminacién de impuestos especificos
Reduccién gradual de aranceles .
Eliminacién de las exoneraciones arancelarias
Adopcién de impuestos compensatorios y de
proteccién a la industria nacional
Flexibilizacién de procedimientos administrati-
vos para las exportaciones

Eliminacién de aranceles sobre materias
primas, partes, componentes, semimanufacturas
e insumos de exportacién

Instauracién de la devolucién de impuestos

1974 ->

Amplia apertura del mercado de capitales
Eliminacidén progresiva del control de la tasa
de interés

Eliminacién de encajes obligatorios
Liberalizacién del mercado de cambios
Bancos piiblicos mantienen lineas de crédito a
largo plazo

1989-1990
Disminucién de la regulacién sobre la tasa de
interés

1974-1978

Programa de estabilizacién econémica
1978-1982

Tipo de cambio preanunciado, fuerte
revaluacidén

1985-1993

Ajuste fiscal

Régimen de flotacién cambiaria con interven-
cion del Banco Central

1989-1990

Programa de estabilizacién

Ajuste fiscal

Tipo de cambio libre, dnico y flexible
1993

Instauracin del control de cambios

Fuente: CEPAL, 1995b.
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ANEXO 2

América Latina: Reformas del sector publico

Reforma tributaria

Reforma de pensiones

Privatizacion y reforma de empresas publicas

Argentina

Bolivia

Brasil

1976

Ordenamiento y simplificacién de la
legislacion tributaria

Cléusulas de indexaci6én sobre tributos
Eliminacién de derechos sobre exportacio-
nes

Generalizacién del impuesto al valor
agregado (IVA)

1976-1981

Unificacién de las alicuotas Iva
Ampliacién de la base de impuestos a las
ganancias

Eliminacidn del secreto bancario y bursatil
1990-1992

Supresion de impuestos a las exportaciones
Supresién de regimenes de promocién
industrial

Tratamiento uniforme a las ganancias de
residentes y no residentes

1986

Simplificacién del sistema tributario
Reduccidn de las tasas impositivas

1987

Creacién del Ministerio de Recaudaciones, el
que posteriormente se integra al Ministerio de
Finanzas con rango de Subsecretaria de Estado
1988 >

Fortalecimiento y racionalizacién institucional

1965

Permanentes correcciones de las alicuotas y la
asignacion de los impuestos a los diferentes
niveles de la organizacidn estatal

Miiltiples reformas en la tributacién a la renta
1988

Proceso de descentralizacién de los ingresos
tributarios

1994
Reforma al sistema de seguridad social

1990 ->

Privatizacién de los servicios publicos, sin
saneamiento previo

Carécter poco competitivo de las licitaciones
Preservacion del cardcter monopélico de los
mercados

Desregulacion del mercado petrolero

1992

Ventas de servicios de gas y electricidad
1993

Ventas de YPF y empresas siderurgicas

1985-1986

Reduccidn radical del empleo en la mineria y
los empresas industriales estatales

Reforma profunda de COMIBOL y de YPF
Adopcién de criterios de maximizacién de
utilidades y profunda racionalizacién

1992

Ley de privatizacién

1993

Proyecto de capitalizacion sobre las principales
empresas piblicas

1991 ->

Clausulas especiales que regulan la participa-
cion de las empresas extranjeras en el proceso
de privatizacién

Privatizaciones en: petroquimica (15
empresas), fertilizantes (5 empresas),
siderurgia (9 empresas), otros sectores (5
empresas)

1995

Servicios piblicos en proceso de privatizacién

(Continta en la pdgina siguiente)
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Anexo 2 (continuacion)

Reforma tributaria

Reforma de pensiones

Privatizacién y reforma de empresas publicas

Colombia

Costa Rica

Chile

1974 >

Incremento de las tasas y la progresividad
de los impuestos directos

Eliminacién de una serie de incentivos y
exenciones

Unificacién de los gravimenes a los
distintos tipos de empresas

Correccion por inflacién de los ingresos
financieros

Instauracidon del actual VA

Creacién de la Superintendencia de
Impuestos Nacionales

Mejoramiento del sistema de cobranza a
través del sistema bancario

1992 >

Reduccién del impuesto sobre las remesas
de las empresas extranjeras

Los fondos de inversion extranjera entran en
la categoria de no declarantes

Instauracién de la devolucién de impuestos

1994

Alza de Ia carga tributaria sobre el consumo
Reduccién de los impuestos sobre las
exportaciones

Reduccién del impuesto a las utilidades de
las empresas

Generalizacién del impuesto a las ventas
Aumento del impuesto a la riqueza

1992

Eliminacién de franquicias y endurecimiento
de las sanciones a los evasores

1982

Reemplazo del impuesto de compraventa
por el IVA -

Eliminacién de exenciones y tasas especia-
les, incluso para servicios piblicos
Perfeccionamiento del sistema de correccién
monetaria

Eliminacién de impuestos a las ganancias de
capital y al patrimonio neto

1976-1986

Politicas de reduccién de la evasién
tributaria

1984 .
Reduccién del impuesto a la renta.
Impuesto al gasto

1990

Elevaci6n del impuesto a la renta de las
empresas y del IVA

Puesta en marcha de la reforma de la
seguridad social

1991 >

1980

Reforma de la seguridad social: creacion de un
sistema de capitalizacién, basado en la
afiliacion a fondos de pensiones privados que
proporcionan pensiones de vejez, invalidez y
sobrevivencia a partir de aportes efectuados
obligatoriamente por los afiliados

Escaso nidmero de-empresas estatales
privatizadas, alcance marginal

1987 ->

Aumento sustancial en las tarifas de los
servicios piblicos

1984

Privatizacién de la mayoria de las empresas
piblicas pertenecientes al conglomerado estatal
CODESA

1985-1990

Privatizacién de 40 empresas piiblicas

1975

1974-1977

Reprivatizacién de empresas intervenidas en la
administracién anterior

1982-1983

Reversidn del proceso de privatizacién
mediante la intervencién para rescatar el
sistema financiero

1985

Aceleracion de las privatizaciones de empresas
tradicionalmente estatales

1990

Nuevo papel de la Corporacién de Fomento
(CORFO)

(Continiia en la pdgina siguiente)
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Anexo 2 (continuacion)

Reforma tributaria

Reforma de pensiones

Privatizacién y reforma de empresas pﬁbliéas

Jamaica

Meéxico

Peri

Uruguay

Venezuela

1986 ->

Simplificacién del sistema impositivo
(evolucién inestable)

Disminucién de tasas impositivas

Aumento de la base tributaria
Fortalecimiento del sistema institucional
1991

Introduccién del impuesto general al
consumo, equivalente al IVA, que reempla-
z6 a una variedad de impuestos al consumo

1970-1976

Ampliacién de la cobertura del impuesto a
la renta

Elevacién de impuestos especificos
Coordinacién del impuesto a las ventas
federal, con el resto de los estados
1978-1982

Simplificacién de los impuestos indirectos,
introduccién del Iva

1987-1989

Reduccién de las alicuotas efectivas en los
impuestos a las rentas, personas y empresas
y ampliacién de la base imponible

1991

Simplificacién del sistema tributario

1993

Simplificacién del impuesto a ia renta
Fortalecimiento impuesto general a las
ventas

Supresién de exoneraciones
Reestructuracién de la administracién
tributaria

Desarrollo de sistemas para el control de la
evasién

1994

Proceso de reforma y modernizacién de la
SUNAT

Capacitacién del personal, autonomia
funcional y econ6mica

Modernizacién de la Superintendencia
Nacional de Aduanas

1994
Simplificacién de la estructura tributaria
Instauracién del IVA

1993

Reforma de la seguridad social (en proceso):
Se privatiza el sistema con un régimen de
capitalizacién de los aportes directos de los
empleados. Se mantiene también la vigencia
del sisterna antiguo

1983-1984

Racionalizacién de la administracién de las
empresas piblicas

1985 >

Privatizacién de empresas piblicas: servicios
y telecomunicaciones, hoteles, industria del
azdcar y del banano

1984-1988

Privatizacién de empresas pequefias y
medianas

1989

Privatizacién de grandes empresas de sectores
estratégicos y poco competitivos

Prohibicién de inversién extranjera a través de
conversiones de deuda en capital

1990 >

Privatizacién de puertos, carreteras, aeropuer-
tos, plantas de energia e incluso cérceles
Mejora del entorno competitivo de las
empresas piblicas (desregulacién de precios)

1992

Privatizacién de 10 pequefias empresas (se
recaudan 209 millones de délares)
1993
Privatizacion de empresas mineras, de
transporte aéreo y de comercializacién de
;;Stgréleo (se obtienen 300 millones de délares)
4
Privatizacién de varias empresas grandes,
siendo la mds importante CPT-ENTEL, compa-
fifas peruanas de teléfonos y telecomunicacio-
nes (se obtuvieron 3 100 millones de délares)
Instauracién del sistema “Participacién
Ciudadana”, el que ofrece a los peruanos la
posibilidad de comprar acciones en empresas
estatales
Regulacién de actividades monopélicas, de la
competencia desleal y de la defensa del
consumidor

1974 ->
Privatizaci6n de los servicios financieros
Privatizacién del transporte y de los puertos

1989 ->

Reestructuracién de empresas: reconversion
industrial, racionalizacién de la gestion
Modemizaci6én del marco regulador
Privatizacién de pequefias empresas

Fuente: CEPAL, 1995b.
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Deuda
y sostenibilidad fiscal.:
¢ se repite la historia?

Guillermo E. Perry

Economista Jefe, La deuda publica, en particular la interna, estd aumentando

Region de América Latina

y el Caribe sostenidamente en diversos paises de 1a regién, pese a los im-

Banco Mundial
portantes procesos de ajuste fiscal que se han desarrollado des-
de mediados de los afios ochenta. El articulo examina los prin-
cipales problemas que ello representa para la politica publica.
En primer lugar, pasa revista a las condiciones de sostenibili-
dad de la deuda piblica. A continuacién, analiza los posibles
efectos de las privatizaciones, la acumulacién de deuda como
contrapartida de la de activos y las obligaciones sin financia-
miento previsto o los pasivos contingentes sobre la sosteni-
bilidad en términos de la tasa tolerable de inflacion; examina
los factores que determinan las expectativas en torno a la
sostenibilidad fiscal y los efectos de esas expectativas sobre
las tasas de interés y los niveles de deuda sostenibles y, por

tltimo, considera la medida en que la gestion de la deuda in-

fluye sobre su sostenibilidad y viceversa.

AGOSTO 1997
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Introduccidn
Desde mediados del decenio de 1980 los pafses de ~ GRAFicO2 ) o
América Latina han estado sometidos a un proceso de ?:asst-a1 ;gga: Deuda publica interna bruta,
ajuste fiscal. En la mayor parte de la regi6n los déficit 0
fiscales de 1995 y 1996 han sido bajos (cuadro 1). Sin '
embargo, la deuda piblica, en particular la interna, ha 2
aumentado recientemente en varios paises, entre otros
Brasil y Costa Rica (graficos 1 y 2). Las autoridades " =
de esos paises y los observadores internacionales han T 5
o
10
GRAFICO |
Brasil: Deuda puiblica interna neta, 1985-1996 5
% 0 +~ t + + ot T +
2 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995
2%
2 comenzado a dar muestras de nerviosismo. Recuerdan
E s un proceso semejante que se desencadend en los aiios
ochenta en varios pafses de América Latina y el Cari-
10 be, tras la suspensi6n del acceso al crédito externo a
5 rafz de la crisis de México de 1982, y que culminé en
L diferentes formas de licuefaccién, reconversion forzo-

0 + + t + + + } +
1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996*

¥ Preliminar

CUADRO |

sa o repudio de la deuda (en México en 1987-1988 y
en Argentina y Brasil en 1990).

América Latina: Déficit (superavit) del sector piiblico

(Porcentajes del piB)

Promedio 1991 1992 1993 1994 1995 1996
1989-1990
Argentina (sector pgblico no
financiero nacional) -3.5 -1.6 -0.1 1.4 -0.1 -0.4 -2.0
Brasil (sector piblico
consolidado)* -2.9 -0.2 -1.8 -0.7 [.1 -4.8 -4.5
Chile (gobierno central)¢ 32 1.5 22 1.9 1.7 2.6 1.0
Colombia (sector piiblico no
financiero) -1.3 - -0.2 03 2.6 -0.3 -1.2
Costa Rica (gobierno central) -4.3 -3.1 -19 -19 6.9 -4.4 -4.5
Ecuador (sector piiblico
no financiero) -0.7 -1.0 -1.7 -0.4 -0.2 -1.9 -3.5
El Salvador (gobierno central) -4.3 -5.2 -5.2 33 2.1 -1.3 -1.8
México (sector piiblico
consolidado) -39 -0.4 1.6 0.7 -0.4 -0.1 -0.1
Peni (gobierno central)! -5.6 -1.5 -1.5 -1.4 1.9 -1.6 2.0
Venezuela (sector pablico no
financiero) 0.5 2.2 -5.9 -1.3 -13.8 -5.9 -0.0
4 Cifras preliminares
b Excluye provincias y municipios.
: Excluye el componente inflacionario de la tasa de interés.

Promedio de 1989-1990 corresponde al balance del sector piiblico no financiero.
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La acumulaci6n de la deuda interna plantea diver-
sos interrogantes en materia de politica. ;Cudles son
las semejanzas y diferencias entre este proceso y lo
ocurrido en el decenio de 1980? ;Qué hemos aprendi-
do desde entonces sobre la sostenibilidad de la deuda
y la sostenibilidad fiscal? ;Cudles son los efectos de
fenémenos como la privatizacién, los pasivos fiscales
sin financiamiento previsto y las obligaciones contin-
gentes en la sostenibilidad de la deuda? ;A qué se debe
que los pafses de la Organizacién de Cooperacién y
Desarrollo Econémicos (0CDE) aparentemente puedan
mantener un volumen mucho mayor de deuda “soste-
nible” que los pafses de América Latina y el Caribe?

II

(En qué medida puede la gestién de la deuda condi-
cionar su sostenibilidad, y viceversa?

Estos son los temas que se examinardn brevemen-
te a continuacién. No es nuestra intencién dar respues-
tas definitivas. Lo que deseamos es alentar nuevas
investigaciones en un campo que, en mi opinién, ten-
drd importancia fundamental para las finanzas publi-
cas en América Latina y el Caribe en los préximos diez
afios. A fin de facilitar la exposicién, comenzaremos
por la definicién mds sencilla y los métodos de com-
probacién mds comunes de la sostenibilidad de la deu-
da, para luego examinar algunos problemas tedricos y
précticos mis complejos.

Analisis estandar de la sostenibilidad

de la deuda

La definicién mds comiin de sostenibilidad de la deu-
da es la siguiente: la deuda piblica es sostenible si el
valor actualizado de los superdvit primarios futuros es
igual o superior al saldo actual de la deuda publica, de
modo que el Estado podrd de hecho pagar esa deuda
con cargo a sus futuros superdvit:

(1] D(0) <), S(t) e dt

siendo D(0) el saldo inicial de la deuda pendiente, en
términos reales;

S(t) el superdvit fiscal primario en el momento ¢,
en términos reales, y

r la tasa de interés real (de la deuda piblica).

En esta definicién se pone de manifiesto un pri-
mer hecho obvio: el andlisis de la sostenibilidad de la
deuda es el andlisis de la sostenibilidad fiscal. Lo que
importa determinar es si la situacién fiscal (actual y
prevista) permitird reembolsar el saldo actual de la
deuda. En caso negativo, las medidas de politica se
orientardn sobre todo a aumentar los superdvit prima-
rios futuros.

Si partimos del supuesto de que tanto la tasa de
interés como la relaci6n entre el superdvit primario y
el piB permanecerdn constantes (es decir, si se supone
que el superdvit primario crecerd al mismo ritmo que
el piB, siendo n la representacién de la tasa de creci-

miento del PiB), la situacién puede expresarse en una
ecuacién muy conocida que es la que se utiliza en la
mayor parte de los andlisis habituales de sostenibilidad
de la deuda:

{2} (r-n) D(t) £8(1)

En esta ecuacién se observa que la deuda es sos-
tenible si su relaci6n con el PIB se mantiene constante
o disminuye con el tiempo {(dado que es posible pagar
intereses superiores a ese crecimiento con los superd-
vit primarios corrientes). De hecho, la ecuacién [2]
puede deducirse también de ese requisito.! Puede
interpretarse también como una condici6n de equilibrio
estable. En términos mds generales, se puede demos-
trar que el mantener una relacién constante entre la
deuda y el p1B es condicién suficiente, pero no necesa-
ria, para que la ecuacién [1] sea vdlida (Blanchard,
Chouraqui, Hagemann y Sartor, 1990). La mayor par-
te de los andlisis de la sostenibilidad de la deuda tra-
tan, por lo tanto, de comprobar si es probable que se
dé esa condicidn.

Ante todo, sefialaré que esta formulaci6én elemen-
tal subraya que la sostenibilidad de ia deuda (o fiscal)
depende en forma decisiva de la tasa de interés real y

Y(D/Y) = D/Y - DY/Y 2= (rD-S)/Y -Dn/Y < 0; de donde (r-n) D < 8.

DEUDA Y SOSTENIBILIDAD FISCAL: ¢SE REPITE LA HISTORIA? * GUILLERMO E. PERRY
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de la tasa de crecimiento prevista: cuanto mayor es la
diferencia entre ellas (si r es mayor que n), mayores
son los superdvit primarios requeridos para que el sal-
do inicial de la deuda sea sostenible.

La mayor parte de los andlisis de sostenibilidad
de la deuda utilizan tasas de interés y de crecimiento
determinadas de forma exdgena. Lamentablemente, es

IIT

obvio que esas tasas dependerdn tanto del saldo de la
deuda como de la cuantfa y trayectoria de los superd-
vit fiscales. Esta es la principal desventaja —aunque
de ninglin modo la dnica— de utilizar reglas tan sen-
cillas. Por lo tanto, antes de examinar algunos aspec-
tos mds complejos, quisiera sefialar otras limitaciones
del andlisis estdndar de la sostenibilidad de la deuda.

¢Contribuye la privatizacién a la

sostenibilidad de la deuda?

Una de esas limitaciones es que dicho andlisis no tie-
ne en cuenta la posibilidad de reducir la deuda median-
te la venta de activos del Estado, como han hecho va-
rios gobiernos de América Latina y el Caribe en los
titimos afios. Indudablemente, podria aducirse que en
principio la privatizacién de esos activos no deberfa
tener ningiin efecto en la sostenibilidad de la deuda.
Como el ingreso neto generado por los activos que se
van a privatizar deberfa haberse incluido en el saldo
primario, no habria diferencia alguna en la evaluacién
de la sostenibilidad de la deuda si desapareciera ese
flujo de ingresos y el producto obtenido de la privatiza-
ci6n se utilizara para reducir la deuda. Este principio
es vilido siempre que el precio de venta de los acti-
vos del Estado sea igual al valor presente del ingreso

IV

_neto que se obtendria si [a empresa quedara en manos

de éste.

Sin embargo, desde un punto de vista microeco-
némico, el principio que justifica la privatizacién es,
precisamente, el de que los empresarios privados pue-
den administrar mejor las empresas privatizadas, por
lo cual estarfan dispuestos a pagar un precio mayor que
el valor presente del ingreso neto (descontados los
impuestos) que las empresas percibirfan si permane-
cieran en manos del Estado. En otras palabras, €l va-
lor presente del ingreso generado por la privatizacién
mds los impuestos pagados por la empresa privatiza-
da podria ser mayor que el valor presente de los supe-
rdvit operacionales de la empresa puablica. En tal caso,
la privatizacién de activos para reducir la deuda influi-
ria en la sostenibilidad de ésta.

¢ Deuda bruta o neta?

Si el Banco Central emite titulos de deuda a fin de
esterilizar las entradas de capital, ;qué efecto tiene esto
en el andlisis de la sostenibilidad de la deuda (o la
sostenibilidad fiscal)? ;Qué sucederia si se emitieran
titulos de deuda para ofrecer asistencia financiera a
bancos con dificultades de cartera?

El problema no es de poca monta. En los tiltimos
afios, muchos pafses latinoamericanos han emitido de
una u otra forma cantidades considerables de titulos de
deuda con el objeto de esterilizar las entradas de capi-
tal. Por ejemplo, gran parte del aumento de la deuda

interna del Brasil en los dltimos afios ha tenido como
contrapartida una acumulacién de reservas internacio-
nales y, en menor proporcion, el otorgamiento de prés-
tamos del Banco Central para apoyar a los bancos del
pafs que se hallan en dificultades. Tanto las reservas
como los préstamos bancarios aparecen como activos
en el balance del Banco Central.

Las tenencias de divisas deben deducirse de la
deuda bruta, ya que los intereses devengados no se in-
cluyen en la definicién de superdvit primario. No
obstante, es preciso tener presente que sus rendimien-
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tos serdn normalmente inferiores a los pagos por con-
cepto de intereses sobre la deuda interna. Esta consi-
deracién deberd influir en la tasa de interés que se
utilice en el andlisis. Es decir, la acumulacién de deu-
da interna con el fin de aumentar las reservas interna-
cionales (o de reducir la deuda externa, como en Cos-
ta Rica) influye en la sosteniblidad de la deuda. Aun
cuando la relacién deuda neta-pIB permanezca constan-
te, la tasa media de interés de la deuda neta aumentara
como consecuencia de esas transacciones.

El problema es semejante cuando se emiten titu-
los de la deuda interna a cargo de otros activos fi-

v

Obligaciones sin

o0 contingentes

Otro elemento que hay que tener en cuenta es que el
Tesoro puede tener obligaciones sin financiamiento
previsto o contingentes, como los pasivos netos relacio-
nados con el sistema de seguridad social, el seguro de
dep6sitos para todo el sistema bancario o las garantias
otorgadas a privados que invierten en obras de infra-
estructura.?

En los tltimos afios se han hecho esfuerzos enco-
miables por reconocer en forma explicita y financiar
plenamente las obligaciones relacionadas con el siste-
ma de seguridad social. Esta ha sido la principal orien-
tacién del proceso de reforma de la seguridad social
emprendido por varios paises de la regién (Chile, Ar-
gentina, Colombia, Pert y més recientemente México).
Estas medidas suelen incrementar el volumen de la
deuda piiblica explicita. Sin embargo, es evidente que
la sostenibilidad de la deuda (o sostenibilidad fiscal)
ha mejorado, pues la deuda ya existfa y no aumentard
en el futuro siempre que haya financiamiento previsto
para todas las nuevas obligaciones de los fondos de
pensiones tanto piiblicos como privados. Por lo gene-
ral, sigue habiendo algunas obligaciones sin financia-
miento previsto (relacionadas con los empleados pi-

2 Las obligaciones de algunos bancos o empresas administradas por
el gobierno que estdn en bancarrota y las garantias de la deuda de
los Estados por el gobierno federal estarfan ya incluidas en el saldo
de la deuda, si en el andlisis de sostenibilidad se da la plena conso-
lidacién del sector publico.

nancieros. Por ejemplo, en Brasil, México, Venezue-
la, Argentina, Ecuador y varios otros paises de Amé-
rica Latina y el Caribe, los bancos centrales han crea-
do recientemente mecanismos de redescuento para los
bancos que experimentan dificultades. Generalmente
esterilizan el efecto monetario mediante la emisién de
titulos de la deuda. Los préstamos a esos bancos se de-
ben descontar al calcular la deuda neta, si se supone
que el redescuento se reembolsara en su totalidad. Pero,
(ocurrird asi realmente? Dicho de otro modo, ;cudl es
el verdadero valor de esos activos?

financiamiento previsto

blicos, sobre todo miembros de las fuerzas armadas,
personal docente, trabajadores del sector petrolero y
algunos otros que han quedado excluidos del nuevo
sistema), asf como algunas obligaciones contingentes,
tanto antiguas como nuevas (por ejemplo, las garan-
tfas de una pensién minima).

El andlisis de la sostenibilidad de la deuda debe
tener en cuenta las obligaciones netas a largo plazo
relacionadas con el sistema de seguridad social (obli-
gaciones no cubiertas por las reservas actuales o las
contribuciones previstas), ya sea como proyeccion del
flujo a largo plazo o en valor presente como deuda ne-
ta. En la mayorfa de los casos este enfoque revelarfa
rdpidamente la insostenibilidad de la posicién fiscal
actual, aun cuando las cuentas fiscales parezcan estar
en equilibrio y el volumen de la deuda pendiente ex-
plicita sea pequefio (como sucedia en todos los pafses
que han reformado su sistema de seguridad social).
Esto pondria de relieve, por supuesto, la importancia
critica de la reforma de los sistemas de seguridad so-
cial para la sostenibilidad fiscal.

{Coémo se debe proceder respecto de las restan-
tes obligaciones contingentes? Lo mejor serfa, desde
luego, tratar de estimar su cuantfa e incluirlas explici-
tamente en las previsiones presupuestarias. Asi estd
haciendo ahora Estados Unidos en el caso de las garan-
tfas de exportacion y Nueva Zelandia con todos sus
pasivos contingentes. En una conferencia reciente aus-
piciada por el Banco Mundial (a fines de mayo en
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Cartagena) se examing este aspecto en relacidn con las
garantias otorgadas a los promotores privados de obras
de infraestructura.

Si no se emprende un proceso de esta indole y se

VI

carece de indicadores de mercado, un buen procedi-
miento contable serfa incluir un porcentaje de esas
obligaciones en la deuda total del gobierno cuando se
quiera analizar la sostenibilidad de la deuda.

Demanda monetaria y disyuntiva deuda-inflacion

Otra limitacién del andlisis tradicional de la sostenibi-
lidad de la deuda, como el representado por las ecua-
ciones [1] y [2], es que ese andlisis supone de partida
que todos los déficit fiscales se financiardn mediante
endeudamiento. En la préctica, los gobiernos pueden
optar por financiar los déficit contrayendo deudas o
emitiendo dinero. (En qué forma altera este hecho el
andlisis estdndar de la sostenibilidad de la deuda?

La respuesta es sencilla: la deuda piblica es sos-
tenible si el valor actualizado de los superavit prima-
rios futuros, mds el sefioreaje, es igual o superior al vo-
lumen actual de la deuda piblica.

De acuerdo con esta definicidn, el sefioreaje com-
prende tanto el impuesto sobre el dinero que supone
la inflacién como los ingresos provenientes de la crea-
cién de dinero que derivan de una mayor demanda en
términos reales (por ejemplo, como consecuencia del
aumento del ingreso real). El concepto de dinero
aplicable a esta definicién es el monto total de las
obligaciones del sector publico no sujetas al pago de
intereses (por lo general, el dinero primario). Este en-
foque permite consolidar plenamente el sector piibli-
co no financiero con el Banco Central.

Como antes, una condicién suficiente para que la
deuda siga siendo sostenible de acuerdo con esta defi-
nicién es que la trayectoria de los futuros superdvit
primarios mds el sefioreaje (como proporcién del pis)
conduzca a un nivel de endeudamiento {como propor-
cién del piB) que sea constante a largo plazo (estado
estable).

Cuando se tienen en cuenta las cuestiones relacio-
nadas con el sefioreaje, y cuando se considera cons-
tante la relacién deuda/dinero primario, la ecuacién que
resulta es la siguiente:

('} d=(r-n)d-s-(p+n){/V)
donde d es la relacién deuda/piB;
s es la relacién superdvit primario/piB;
p es la tasa de inflacion, y
V es la velocidad-ingreso del dinero primario.

Por consiguiente, la condicién para que la rela-
cién deuda/piB se mantenga constante (d = 0) es:

[2’] (r-n)d-s=(p+n)(l/V)

Lo que figura a la derecha de [2’] denota el sefio-
reaje, que resulta de la inflacién y del crecimiento del
PiB real.

Esta expresion puede replantearse para expresar
la inflacién en funcién de las otras variables:

(31 p=db(r-n)-s/bh-n

En este contexto, el andlisis de la sostenibilidad
de la deuda (o sostenibilidad fiscal) se convierte en un
debate sobre la tasa de inflacién que un pafs estd dis-
puesto a tolerar. Si los demds factores no cambian,
niveles diferentes de d (relacién deuda constante a lar-
go plazo/piB) o de s (superdvit primario/piB) entrafiarian
niveles distintos de inflacién. Cuanto mds alta sea la
deuda respecto de la base monetaria (Vd), mayor serd
la tasa de inflacién en estado estable (siempre que la
tasa de interés real sea mds alta que la tasa de creci-
miento de la economfa).’?

Obsérvese el papel fundamental desempefiado por
la velocidad-ingreso del dinero. Determinados niveles
de deuda o de déficit primarios, o de ambos, serdn
compatibles con niveles tanto mds bajos de inflaci6n
cuanto mds baja sea la velocidad-ingreso del dinero. Y
al revés, cuanto mas alta sea la demanda de dinero pri-
mario (lo contrario de la velocidad-ingreso del dine-
ro) mayor serd el nivel “sostenible” de la deuda piibli-
ca para un nivel predeterminado de inflacién acepta-
ble en estado estable.*

3 Este resultado coincide con la “aritmética desagradable” de Sargent
y Wallace (1981).

4 Naturalmente, €l andlisis de la sostenibilidad de la deuda adquiere
mayor complejidad en la medida en que la velocidad-ingreso del
dinero es a su vez una funcién de la tasa de inflacidn.
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El anterior andlisis demuestra claramente que no
hay relaciones mdgicas (deuda/pis o deuda/superdvit
primario) que se puedan utilizar como normas inter-
nacionales para advertirnos de la existencia de una
situacién de insostenibilidad fiscal. Las grandes dis-

VII

crepancias que observamos entre los distintos paises
en lo que se refiere a las tasas reales de interés, tasas
de crecimiento y velocidad-ingreso del dinero reve-
lan la existencia de distintos niveles de deuda soste-
nible.

 Sostenibilidad fiscal, incertidumbre

y tasa de interés real de la deuda

Como se ha sefialado antes, en todos los andlisis de la
sostenibilidad de la deuda el principal problema con-
siste en elegir la tasa de interés real “correcta”. En los
modelos analizados hasta aqui se utilizan tasas de inte-
rés exdgenas. Lo que ocurre es que la tasa de interés
depende tanto del nivel de endeudamiento como de la
cuantia y la estructura de los superdvit.

Ghani y Zang (1995) describen acertadamente es-
te problema: La sostenibilidad de la deuda (tanto in-
terna como externa) es un elemento integral de la esta-
bilidad macroecon6mica; la interaccién de distintas va-
riables de politica (como la politica financiera y la poli-
tica sobre la deuda y las tasas de interés) y de las va-
riables de los resultados (entre otras €l PIB y el creci-
miento de las exportaciones), asi como las condicio-
nes econémicas internacionales (tasas de interés inter-
nacionales) determinan en conjunto si un pais tiene un
nivel de endeudamiento sostenible.

Por ejemplo, en un caso extremo, segiin equiva-
lencias ricardianas puras, la variable decisiva que con-
diciona la tasa de interés real de la deuda publica no
seria el superdvit o déficit fiscal, sino el total del gas-
to publico.” Los gastos publicos representarfan la can-
tidad de recursos que de hecho desplazan al sector
privado. La forma en que estos gastos se financian (me-
diante la emisién de titulos de deuda o mediante im-
puestos) no tendrfa mucha importancia con respecto a
las variables reales. Por ello, el monto de los gastos
publicos podria ser una variable de importancia criti-
ca (debido a su repercusion en las tasas de interés) para

5 La equivalencia ricardiana se aplicarfa si los impuestos se recau-
daran de una sola vez, los mercados de capital fueran perfectos y
todos los individuos actuaran en forma altruista con respecto a sus
herencias. Segun estos supuestos, si el nivel de gastos fuese cons-
tante, el financiamiento de la deuda y de los impuestos serfa equi-
valente.

determinar la sostenibilidad de la deuda (o la sosteni-
bilidad fiscal). Se trata de un tema que merece mds
investigacién empirica.

En términos mds generales, dados todos los pro-
blemas tedricos y empiricos que suscita la medicién
“adecuada” de la deuda y los superdvit primarios y la
forma en que influyen en las tasas de interés, la tasa de
interés real de la deuda piiblica puede ser un indica-
dor sumario dtil de las expectativas del mercado con
respecto a la solvencia del gobierno.

De hecho, es muy posible que la principal limita-
cién del andlisis estindar de la sostenibilidad de la
deuda esté en el hecho de que no tiene en cuenta la
incertidumbre. La consideracién explicita de ésta no
s6lo complicarfa enormemente la ecuacién [1], sino
que pondria en tela de juicio el concepto mismo de
deuda sostenible. Los tenedores de deuda pueden ha-
cerse diferentes ideas de la sostenibilidad fiscal. Cuanto
mds probable consideren el incumplimiento de las
obligaciones de pago (es decir, su impresién de “insos-
tenibilidad” fiscal) exigirdn tasas de interés mds altas
y aceptardn sélo plazos de vencimiento cortos.

Dado que no es posible predecir inequivocamen-
te el futuro, las expectativas de “insostenibilidad” de
la deuda (o de insostenibilidad fiscal) y, en consecuen-
cia, la tasa de interés real dependerdn no sélo de los

factores fundamentales de la economfa sino también

de la credibilidad del gobierno.® El hecho de que al-
gunos paises de la regién hayan dejado de pagar su
deuda interna (y externa) en el pasado, por uno u otro
medio, sin duda influye en las expectativas actuales.
A igualdad de los demds factores, en esos casos el nivel

6 Los mdrgenes de Ja deuda soberana con respecto de los bonos del
Tesoro de los Estados Unidos reflejan de hecho esas dos circuns-
tancias.
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de deuda sostenible es més bajo. Esta es otra razén por
la cual un determinado nivel de deuda o déficit piibli-
co (como proporcién del piB) podtia ser sostenible en
unos pafses pero no en otros.

No obstante, también plantea problemas usar las
tasas de interés vigentes para los bonos piiblicos inter-
nos como medio de determinar la sostenibilidad de la

VIII

deuda (o la sostenibilidad fiscal). Puede ocurrir que el
Banco Central esté aplicando temporalmente una po-
litica restrictiva y, en consecuencia, que la tasa de in-
terés tal vez no refleje su nivel a largo plazo, habida
cuenta de los pardmetros de la economia. Asimismo,
la “prima por riesgo” del gobierno podria verse afec-
tada por fuerzas transitorias.

Gestion de la deuda y desarrollo

de los mercados de capital

Cuando se emiten titulos de la deuda interna (lo mis-
mo que en el caso de la deuda externa), es preciso
adoptar varias decisiones de politica sobre aspectos co-
mo los siguientes: vencimientos a plazos més o me-
nos largos, tasas de interés variables o fijas, tasas no-
minales o vinculadas a la inflacidn, y frecuencia y
modalidades de emisién (agentes, subastas, etc.). Esas
decisiones influyen en los costos previstos de los inte-
reses reales (que serdn mayores cuando los vencimien-
tos sean a mds largo plazo) y en su varianza (pues el
riesgo de refinanciamiento serd mds elevado cuando los
vencimientos sean a plazos mds breves). También en
la liquidez y profundidad de los mercados de bonos in-
ternos. Estas, a su vez, influirdn en la tasa de interés.

Por norma general el gobierno es el deudor mds
importante y el mds solvente, por lo que los bonos del

IX

Tesoro suelen ser el segmento mds grande y con ma-
yor liquidez de los mercados de bonos internos. Los
valores del Tesoro, como es 16gico, tienen una tasa de
interés bésica que sirve de referencia para otras formas
de deuda, tanto semisoberana como privada. Por eso,
la fijacién de los precios de esos valores es importan-
te no sélo en lo que toca a los costos directos del em-
préstito piiblico, sino también a los de los empréstitos
privados, tanto en los mercados internos como en los
externos.

Para poder contar con mercados de bonos a lar-
go plazo eficientes se requieren curvas de rendimien-
to consolidadas de los pagarés del Tesoro, por lo que
la gestién de la deuda publica es fundamental para
la evolucién de los mercados de capitales a largo pla-
0.

Gestion y sostenibilidad de la deuda

Por ello, la gestion de la deuda tiene importancia para
su sostenibilidad, ya que influye en la tasa de interés
real de la deuda piblica. {Qué ocurre con la relacién
inversa?

Cuando la deuda se considera insostenible, las
opciones para su gestién se reducen rapidamente. En
realidad, esa percepcion desplazard la curva de la de-
manda interés-vencimiento hacia arriba y, lo que es
mds importante, hacia adentro (grifico 3).

En consecuencia, la emisién de titulos de deuda
con plazos mas largos pasard a ser una opcién cada vez
més costosa, por no decir imposible. No sélo aumen-

GRAFICO 3
Efectos de las expectativas de deuda
“insostenible” sobre la tasa de interés y
plazo de maduracién de la deuda
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tard la tasa de interés real media de los bonos pabli-
cos, sino que también tenderdn a acortarse los plazos
de vencimiento. La gestién de la deuda tropezard con
graves dificultades, que se pueden convertir en una

verdadera pesadilla, hasta que se desencadene la infla-
cién o se repudie la deuda. En ese contexto, el desa-
rrollo de los mercados de capital es una victima més
de una posicién fiscal insostenible.
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Reformas petroleras:
~las opciones en juego

Fernando Sanchez Albavera

Asesor Regional Principal En los afios noventa un buen mimero de paises de la regién

en Mineria y Energia, puso en marcha importantes modificaciones en sus regimenes

Divisidn de Medio Ambiente . o . .
petroleros tendientes a suprimir los monopolios piiblicos, pro-

y Desarrollo, cepaL
mover mercados competitivos y propiciar un incremento de la
inversion privada bajo nuevas formas de contratacién. Esta
reforma tuvo una significativa incidencia en los programas de
estabilizacién econdmica, por cuanto se aplicaron correcciones
de precios que contribuyeron a reducir las presiones fiscales,
junto con efectuarse la reestructuracion y saneamiento finan-
ciero de las empresas petroleras piblicas. Atrds qued6 el esta-
tismo que inspiré las politicas piblicas hasta la década de los
ochenta. Sin embargo, la privatizacién es sélo una de las op-
ciones en juego. Mds interesantes son los crecientes procesos
de internacionalizacién de las empresas petroleras ptiblicas
mediante la concertacién de asociaciones estratégicas entre
ellas y también con las grandes empresas petroleras de fuera
de la regién. En suma, este articulo analiza el paradigma que
inspira las reformas y las interrogantes que surgen sobre su
plena validez al contrastarlo con la realidad, destacando tres
grandes opciones en juego dentro de América Latina: i) la
promocién de asociaciones estratégicas e internacionalizacion
de empresas piblicas; ii) el papel preponderante del Estado y
la promocién de la inversién privada, y iii) la privatizacién

total de la industria.
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I

Introduccion

En los iiltimos afios ha habido importantes modifica-
ciones en los regimenes petroleros de Argentina, Bra-
sil, Bolivia, Colombia, Ecuador, Perd y Venezuela.

Las reformas han desregulado cuando la compe-
tencia es posible y han regulado cuando no lo es. Se
busca ademds promover la inversién extranjera bajo
nuevas modalidades de contratacidn, lo que no exclu-
ye una significativa presencia del Estado en los paises
con mayor dimensién petrolera (Brasil, México y Ve-
nezuela) e inclusive en algunos paifses predominante-
mente importadores —por ejemplo en Chile, a través
de la Empresa Nacional del Petr6leo (ENAP)—.

Por el momento, s6lo en Argentina y Peru el de-
sarrollo de la industria petrolera estd hegemdénicamente

II

en manos del capital privado, tras la privatizacién de
Yacimientos Petroliferos Fiscales (YPF) y PETROPERU. En
Bolivia estd en marcha la privatizacién de Yacimien-
tos Petroliferos Fiscales Bolivianos (ypeB) bajo la
modalidad de capitalizacién, y en Ecuador se alienta
la inversién privada pero se mantiene una importante
participacién del Estado (PETROECUADOR). En Brasil
(PETROBRAS), Colombia (ECOPETROL) y Venezuela
(ppvsA) se promueven asociaciones estratégicas entre
las empresas estatales y los grandes operadores petro-
leros internacionales, mientras que sélo en México
persiste el monopolio estatal, aunque se profundiza la
internacionalizacién de PEMEX.

Avance de las reformas

En lineas generales, la secuencia de las reformas ha
seguido el siguiente derrotero: correccién de precios,
reestructuracién y saneamiento financiero de las em-
presas publicas, organizacién de un mercado competi-
tivo, promocién de la inversién privada y, por tltimo,
privatizaci6n (alternativa minoritaria por el momento).!

El avance ha sido variable. El proceso estd toda-
via en marcha pero sin duda los mayores logros, hasta
el momento, tienen que ver con la correccién de pre-
cios y el saneamiento de las empresas piiblicas en el
marco de los procesos integrales de reforma econé-
mica.

1. Ajustes de precios

La correccién de los precios tuvo en un primer momen-
to motivaciones fiscales y estuvo orientada a reducir
las transferencias presupuestarias para cubrir los défi-
cit de las empresas publicas; por lo tanto, en algunos

! Chile es un caso particular ya que inici6 su reforma en 1978,
siguiendo estos pasos pero sin concretar la privatizacién de la
Empresa Nacional del Petr6leo (ENAP), que controla todas las refi-
nerias.

casos adquirio cierta gradualidad vinculada a tos pro-
positos de los programas de estabilizacién econémica.

Las empresas fueron mejorando progresivamen-
te su participacion en los precios finales de los com-
bustibles y, por lo general, en una segunda instancia
se adoptaron politicas que tomaron como referencia los
precios internacionales, aunque este patrén no se apli-
ca plenamente en todos los paises de la regién si se
considera como criterio bdsico el costo de oportunidad.

2. Reestructuracion y saneamiento financiero de
las empresas ptblicas

El saneamiento financiero de las empresas petroleras
se ha visto favorecido —aunque no en todos los casos
y dependiendo de cada una de las realidades naciona-
les— por factores como los siguientes: la reorientacion
de las politicas de precios, la menor transferencia de
recursos de las empresas al fisco, la reestructuracién
de los pasivos y la refinanciacién de la deuda externa.

Se ha propiciado la formacién de conglomerados
en la actividad empresarial del Estado y se busca
mejorar la eficiencia operacional, separando los cos-
tos y mdrgenes de utilidad o pérdida en cada una de
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las “unidades de negocios” y racionalizando el gasto
corriente, a fin de reducir los costos. En algunos ca-
sos se han cerrado ciertas unidades de bajo rendimiento
o se han aplicado esquemas de descentralizacién para
hacer mds transparente el funcionamiento de las diver-
sas “unidades de negocios”.

3. Instauracién de mercados competitivos y pro-
mocioén de la inversion privada

El mercado petrolero tiene caracteristicas especiales
que conviene destacar. Se trata de un mercado con
“abastecimiento multivial” propio de los bienes ener-
géticos transables bajo pautas comerciales aceptadas
mundialmente.

Desde comienzos de los afios noventa se contrapu-
sieron dos opciones dentro de América Latina. Una que
asume el cardcter multivial del abastecimiento y postu-
la la supresion de los monopolios estatales con y sin
privatizacién de la industria; y otra minoritaria que,
considerando el cardcter estratégico del petréleo, in\-

siste en el mantenimiento de barreras a la inversién,

privada.

Esta dltima posicién considera que si bien el pe-
tréleo es un producto transable, se trata de una fuente
energética no renovable, de uso difundido, que incide

en el comportamiento de muiltiples actividades y usua- -

rios con fuerte impacto macroeconémico y ambiental,
y que estd sujeta a una serie de factores geopoliticos
que podrian afectar la soberanfa y seguridad naciona-
les.

La posicién contraria sostiene que en una econo-
mia libre no deberia haber “barreras de entrada” para
la explotacion de los recursos (oferta libre de restric-
ciones) o para satisfacer la demanda (libre acceso al
abastecimiento). En este marco resultarfa contraprodu-
cente que ofertantes o demandantes pretendieran influir
unilateral o concertadamente en el mercado. En con-
secuencia, el petréleo deberfa ser mirado como cual-
quier bien transable, lo que implicaria dejar de lado su
cardcter estratégico.

Se aboga, por lo tanto, en favor de un Estado re-
gulador, se descarta un Estado empresario que exclu-
ya la inversién privada, y se propicia la eliminacién de
los monopolios, por considerarlos inconvenientes para
el desarrollo de la industria, ya que limitan la capta-
cién de capitales extranjeros y la transferencia de tec-
nologia.

En realidad, lo que todavia estd en discusién es
si el Estado debe seguir cumpliendo un papel empre-
sarial hegemonico, orientacién que justifico las estati-
zaciones que se acentuaron en los afios sesenta y se-

tenta y perduraron hasta los ochenta, determinando que
el 85% de la industria petrolera de la region estuviera
bajo el control de las empresas del Estado a comien-
zos de los noventa.

Se insiste ademds en que el estatismo afect6 la
asignacién de recursos al privilegiar la fijacién de pre-
cios internos por debajo del costo de oportunidad del
abastecimiento; con esto generé un esquema de trans-
ferencia de rentas que no ponderé adecuadamente la
rentabilidad de los capitales invertidos, desfinanciando
a las empresas publicas y llevando a elevados niveles
de endeudamiento externo.

La mayoria de los pafses de la regién, salvo
México, ha climinado las barreras de entrada a la in-
version privada en las diversas fases de la industria pe-
trolera, prévilegiando operaciones independientes o en
asociacién con empresas del Estado

Se han producido importantes avances con respec-
to al decenio anterior en lo que se refiere a la entrada
de capital privado en las actividades de explotacién,
refinacién y comercializacién, con diversas modalida-
des de contratacién con el capital nacional y extranje-
ro (Campodénico, 1996b).

La instauracién de mercados competitivos ha sig-
nificado basicamente la eliminacién de las restriccio-
nes a la importacién y, en general, de los monopolios
publicos de comercio exterior, aunque éstos persisten
todavia en algunos pafses de la regién. Ello se acom-
pafié, aunque no en todos los casos, de criterios de re-
gulacién basados en la generacién de condiciones de
competencia, lo que ha permitido estructurar politicas
de precios libres,

4. Privatizacién de empresas publicas

La privatizacién de empresas publicas petroleras
no es una tendencia generalizada en la regién, pues sélo
en Argentina, Bolivia y Peri estd presente como op-
cién estratégica para el desarrollo de la industria.

Yacimientos Petroliferos Fiscales (YpF) no sélo
fue la primera empresa ptiblica petrolera del mundo
—creada en 1921— sino también la primera gran em-
presa estatal de la region que se privatizé. En 1993 se
vendié el 45% de las acciones de YPF en bolsas inter-
nacionales y argentinas mientras que el 13% se otor-
g6 a los trabajadores como aporte a los fondos de
pensiones. El Estado nacional mantiene el 20% de las
acciones, las provincias el 11.3% y el personal de YPF
el 10% restante.

Si bien la mayor parte de las acciones se hallan
en manos de inversionistas privados, la dispersién es
bastante grande, de modo que el Estado sigue pesan-
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do en las decisiones de la empresa. Ademds, el voto
afirmativo del Estado es indispensable para la aproba-
cién de fusiones, la adquisicién de mds del 50% de
las acciones de YPF, la transferencia total de los de-
rechos de exploracién y explotacién y la disolucién
de YPr.

El esquema de privatizacion petrolera del Peru es
radicalmente diferente., All{ se optd por la venta de
“unidades de negocios”, obtenidas de la desintegracién
de pETROPERU. La Refinerfa de la Pampilla, la mayor
del pafs, fue vendida a un consorcio liderado por REPSOL
e YPF, reteniendo el Estado el 40% de las acciones. La
planta de lubricantes se vendié integramente a MOBIL
oiL y los lotes que explotaba PETROPERU estdn siendo

I

adjudicados bajo contratos de licencia que suponen un
pago por el valor de las reservas que contienen y una
regalia por la explotacién del yacimiento.

En Bolivia, la nueva ley de petréleo dio marcha
a la privatizacién de YPFB, bajo el esquema contempla-
do en la Ley de Capitalizacién, Segiin este esquema
el comprador deberd efectuar un aporte de capital que
le permita controlar la “unidad de negocios” que le
interesa. El saldo restante se distribuiria entre los tra-
bajadores como aporte a los fondos de pensiones. Al
momento de escribir este articulo se han capitalizado
los principales lotes de produccién de petréleo y el
transporte por oleoductos, estando pendiente la capi-
talizacién de las refinerfas.

Cambios en los regimenes de

contratacion petrolera

En la region existen diversas modalidades de contra-
tacion petrolera que han ido variando con el tiempo,
seglin los propdsitos de las politicas publicas y los
cambios que ha experimentado el mercado mundial del
petréleo. En estas formas de contratacidn, que surgie-
ron con mayor vigor en los afios setenta, lo comiin es
que los inversionistas asuman el riesgo de exploracion
(Campodoénico, 1996a).

Asi, se suscribieron contratos de “prestacién de
servicios” o de “operaciones” que reemplazaron, por
esos afios, el régimen convencional de concesiones pe-
troleras. El cambio fue sustantivo, ya que anteriormente
los concesionarios tenfan plazos y condiciones mucho
mds flexibles para poner en operacién las eventuales
reservas probadas, reteniendo ademds la propiedad del
petrdleo extraido.

El nuevo régimen, cuyo origen se encuentra en las
nacionalizaciones del Medio Oriente, implicaba dar un
servicio a la empresa petrolera estatal que era dueiia
del petréleo y que a cambio de esta prestacion (riesgo
exploratorio y gastos de explotacién) retribufa al con-
tratista en especie o mediante el pago en efectivo de
una tarifa, vinculada a los precios internacionales.

Por esos afios se pusieron también en vigencia
contratos de “participacién en la produccion”, relativa-
mente similares a los anteriores, por los cuales el con-
tratista continuaba asumiendo el riesgo exploratorio a
cambio de una proporcién de la produccién que, se-

glin el caso, podia ser vendida a la empresa estatal a pre-
cios internacionales o colocada en mercados externos.

Las politicas publicas insistieron en que el Esta-
do, como soberano de los recursos, no sélo tenfa de-
recho a una proporcién de la produccidn, sino ademds
a decidir sobre el destino de los crudos extrafdos, para
garantizar el abastecimiento del mercado interno o bien
para orientarlo al mercado internacional, segiin sus
intereses comerciales.

Estas modalidades de contratacién se extendieron
a varios paises de la regién (Argentina, Bolivia, Bra-
sil, Chile, Ecuador, Peri) en los afios setenta, coinci-
diendo con el fortalecimiento de la concertacién petro-
lera oficial en el marco de la Organizacién de Paises
Exportadores de Petréleo (opep).

En medio de los efectos de la primera crisis del
petrdleo (a comienzos de los afios setenta) y ante el
temor de que se pusiera en riesgo el abastecimiento de
los pafses importadores, los contratistas petroleros lle-
garon a concretar acuerdos que entregaron a las em-
presas estatales el 50% del petréleo extraido, e inclu-
sive un poco mds, sin que éstas asumieran riesgo al-
guno.

En Colombia, se adopté un régimen diferente: el
contratista asumfa el riesgo exploratorio y si encontraba
reservas comerciales debia asociarse obligatoriamente
con la empresa ECOPETROL para la explotacién del pe-
tréleo encontrado.
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Estos nuevos esquemas de contratacién fueron
auspiciados incluso por las grandes empresas petrole-
ras, las que optaron por dar un servicio o asociarse con
empresas estatales, considerando que el reparto de los
beneficios de la negociacion petrolera siempre fue un
tema conflictivo que inspiré las politicas de interven-
cién piblica y las estatizaciones. Estas politicas se
aplicaban hacia largo tiempo en algunos paises de la
regién, pero se comenzaron a reforzar desde fines de
los afios sesenta, y adquirieron mayor vigor estimula-
das por los nuevos enfoques que surgieron a rafz de la
creacién de la opep.?

Peril estatizo la industria petrolera en 1968, Ecua-
dor en 1971 y Venezuela en 1975. Los afios setenta
marcan pues el inicio de un largo perfodo en que los
Estados de la regién asumieron un mayor protagonismo
en la actividad petrolera. Pero, con las excepciones de
México y Venezuela, no excluyeron la participacion
- privada bajo las nuevas reglas de contratacién.

Estas reglas delimitaron las obligaciones de los
contratistas, exigiendo programas de trabajo obligato-
rios en la fase de exploracién; programas de desarro-
llo con compromisos especificos de inversion en la fase
de explotacion, y las correspondientes garantias ban-
carias que aseguraran el cumplimiento de estos com-
promisos.

En los aiios ochenta, y como resultado de la ma-
yor oferta de crudo en el mercado mundial, se empe-
26 a flexibilizar los niveles de retribucién a los contra-
tistas con el fin de atraer mayores inversiones, pero las
pautas de contratacién no se alteraron mayormente.

La apertura petrolera, en lo que va de los afios
noventa, ha significado la introduccién de nuevas
modalidades en el régimen de contratacién. Estas tie-
nen vigencia basicamente en Argentina y Per, con la
reinstauracion de la modalidad de concesién y con los
“contratos de licencia” respectivamente, en los que, a
cambio de una regalia, los contratistas tienen derecho
a la propiedad del petrdleo extraido.

IV

Las novedades mds importantes son, sin duda, la
supresién del monopolio de PETROBRAS en Brasil en
1995 y los nuevos contratos para la explotacién de
campos marginales que suscribié Venezuela en 1992-
1993, asi como los recientes contratos de ganancias
compartidas que dicho pais empez6 a suscribir a par-
tir de 1996.

Considerando las reservas que estdn en juego, la
politica de apertura de Venezuela tendrd seguramente
un impacto decisivo en el mercado mundial y en las
pautas de concertacion (cuotas de produccion y expor-
tacién) dentro de la opep.

Cabe destacar que la modalidad de contratacién
sobre la base de ganancias compartidas resulta, sin
duda, més atractiva en un pafs de las caracteristicas de
Venezuela. Su aplicacién serfa muy dificil en la ma-
yorfa de los pafses de la regién cuyo riesgo exploratorio
es significativamente mayor que en Venezuela.

Otra novedad interesante respecto al régimen de
coniratacion es la introduccién de criterios que vincu-
lan la participacion de los contratistas con la cantidad
y calidad de petréleo extraido (Ecuador) y con los
ingresos (Colombia). En el primer caso, a mayor can-
tidad de petréleo extraido menor participacién del
contratista, mientras que en el segundo un alza de pre-
cios le significarfa una menor retribucién porcentual.

En cuanto a tratamiento tributario y arancelario,
destaca la uniformacion de criterios con los regimenes
comunes al resto de las actividades productivas, que
guarda relacién con la neutralidad de la tributacién. En
este sentido, la industria petrolera no tiene un trata-
miento ni mds ni menos favorable que el resto de las
actividades productivas. Sin embargo, algunos paises
{(Ecuador, Guatemala y Pert) mantienen todavia incen-
tivos arancelarios para la fase de exploracion.

Hay que destacar que las tasas del impuesto a la
renta han decrecido significativamente en algunos pai-
ses, lo que ha significado un tratamiento mas favora-
ble que el prevaleciente en los afios ochenta.

Del paradigma a la realidad

2 Argentina, como se sefial6 mds atrds, constituyd en 1921 la primera
empresa petrolera estatal del mundo (ver). En la década de los treinta
se creé la Empresa Petrolera Fiscal (1934) en Perd e yprs (1936) en
Bolivia, mientras que México estatizé la industria en 1938 y formé
pEMEX. En los afios cincuenta se constituyé en Chile la enap (1950),
ecopeTROL (1951) en Colombia y pETROBRAS (1953) en Brasil..

La bisqueda de competitividad y el menor prota-
gonismo estatal son la base del paradigma que impul-
sa las reformas petroleras en la regién, aunque las dosis
de una y otro dependen de la dotacién de reservas y
de la naturaleza de los mercados nacionales.
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El paradigma plantea que la intervencién estatal
sélo tiene sentido si se presentan imperfecciones del
mercado, y asigna al Estado un papel regulatorio orien-
tado a garantizar una mayor competencia y a proteger
el patrimonio natural. Las cuestiones de seguridad de
abastecimiento o de equidad social significarfan situa-
ciones de excepcidn frente a las cuales entrarfa en vi-
gor la subsidiariedad del Estado. i

Sin embargo, algunos datos de la realidad ponen
en tela de juicio los efectos de la aplicacién del para-
digma que orienta las reformas petroleras en los dm-
bitos que se indican a continuacién.

1. Concentracién de la industria

La primera interrogante surge frente al incremento de
la concentracién de la industria que resultaria de una
masiva privatizacién la que pondrfa en tela de juicio
el equilibrio entre productores y consumidores y, por
ende, la vigencia de un mercado libre.

Las politicas piblicas que se aplicaron a partir de
los aiios setenta propiciaron la desconcentracién de la
industria petrolera mundial. En 1971, las llamadas
“siete hermanas” controlaban el 58% de la oferta
petrolera mundial, pero a mediados de los noventa
daban cuenta solamente de 13% de la produccién
mundial (Gutiérrez y Jaramillo, 1995).

I3l poder econémico que encierran las empresas
petroleras es considerable y deriva no sélo de la mag-
nitud de sus operaciones sino de la significativa pro-
porcidén del comercio intrafirma que realizan. Baste
mencionar que las operaciones anuales de las 52 em-
presas petroleras que se encuentran entre las 600 em-
presas mds grandes del mundo alcanzan a alrededor de
800 il millones de d6lares. Esta cifra triplicé la de
las exportaciones regionales de 1996 y la de los capi-
tales cxtranjeros que ingresaron a la region entre 1990
y 1996 (Naciones Unidas, 1988; cepraL, 1996).

Bs dificil aventurar juicios respecto de los efec-
tos que la mayor concentracién de la industria tendrfa
sobre el funcionamiento del mercado mundial. Lo que
sf es cvidente es que la privatizacién afectard la con-
certacién de politicas entre los productores de los pai-
ses en desarrollo (en la opep). Esta concertacidn seria
contradictoria con el paradigma del libre mercado. Asf,
mientras la reforma implica un menor protagonismo
publico, la geopolitica aconseja un mayor pragmatismo

3 Las siete hermanas son: British Petroleum, Standard Oil of New
Jersey, Exxon, Royal Dutch Shell, Gulf, Standard Qil of California
y Mobil Oil.

que no alteraria mayormente el importante papel que
desempefia el Estado en la coordinacién de las politi-
cas energéticas de los pafses desarrollados.

Los paises europeos signatarios de la Carta Eu-
ropea de la Energfa reconocen que los Estados tienen
derecho a participar en la prospeccién y explotacién
de los recursos energéticos mediante la participacién
del gobierno o de sus empresas estatales, admitiendo
la posibilidad de expropiar por razones de interés pu-
blico.

Por otro lado, los paises miembros de la Agencia
Internacional de la Energfa han avanzado significati-
vamente en la coordinaci6n de sus politicas de plani-
ficacién estratégica: han fijado topes maximos de im-
portacion, limites minimos de almacenamiento y me-
canismos para enfrentar crisis mundiales de abasteci-
miento de petréleo y productos refinados. Ademds,
después de la Guerra del Golfo, los paises de la Orga-
nizacién de Cooperacién y Desarrollo Econémicos
(ocpE) estdn prestando cada vez mads atencién a la se-
guridad del suministro energético, y muchos de ellos
(Francia, Bélgica e Italia entre otros) asignan cardcter
estratégico a sus empresas.

De alli que la eliminacién de barreras a la entra-
da de inversién privada haya sido prudente y concebi-
da mds bien en términos de “asociaciones estratégicas”
en los pafses que concentran la mayor parte de las
reservas petroleras regionales (México y Venezuela),
a fin de tener un mayor margen de maniobra para de-
linear iniciativas nacionales vinculadas al comporta-
miento del mercado mundial.

2, Distribucion de la renta petrolera

La segunda interrogante tiene que ver con la distribu-
cién de los beneficios de la explotacion de los recur-
sos naturales, que estuvo en el eje de las motivaciones
que inspiraron las politicas estatistas.

El uso de la renta petrolera en la regién no fue el
mds adecuado. En algunos casos, se postergaron urgen-
tes reformas tributarias que hubieran llevado a una
“despetrolizacién” del gasto fiscal. En otros se distor-
sionaron los precios, reduciendo esa renta con fines
antiinflacionarios, o se adopt6 una politica de succién
de los ingresos de las empresas piiblicas, lo que las
descapitalizé y afecté severamente sus gastos de inver-
sién.

El tema es importante tanto bajo el protagonismo
estatal como cuando se propicia la privatizacion de la
industria. Por un lado, deberia evitarse que el consu-
mo fiscal de la renta petrolera perjudique el desarrollo
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de la industria; y por otro, la promocién de la inver-
sién privada no deberia desembocar en un deterioro de
la renta media que se retiene en las economias nacio-
nales.

Lo importante serfa mantener un equilibrio sus-
tentable en el reparto de los beneficios, de modo que
los arreglos contractuales entre el Estado y los opera-
dores privados tengan estabilidad en el largo plazo.

3. Seguridad del abastecimiento y sus efectos
sobre los precios

Otra interrogante que surge en el marco de las refor-
mas se refiere a la seguridad del abastecimiento y al
comportamiento de los precios, asunto que es impor-
tante tanto para los paises productores como para los
paises consurmnidores .

La seguridad del abastecimiento continuard sien-
do un tema crucial en la geopolitica mundial, si bien
el petréleo reducird su participacion en la estructura del
consumo de la energfa primaria de cerca del 40% a
comienzos de los noventa, al 37% al concluir el pri-
mer decenio del préximo siglo (Campodénico, 1996b).

En ese lapso, los paises de la ocpE reducirian su
participacién en la demanda mundial de petréleo del
56 al 47% por la sustitucién de fuentes energéticas y
un uso més eficiente de la energfa. Pero se volverdn
mds dependientes atin del abastecimiento importado,
porque la relacién reservas/produccion es hoy, en pro-
medio, de ocho afios en Europa occidental y de 11 afios
en América del Norte. En América Latina, en cambio,
la relacién es de 50 afios; de alli el interés porque
América Latina aumente su participacién en el abas-
tecimiento de la ocpg (Campodénico, 1996b).

La puesta en produccién de mayores reservas
regionales —dada la incertidumbre politica que persiste
en el Medio Oriente y Rusia— harfa més seguro el
abastecimiento de petréleo a la vez que la mayor ofer-
ta regional contribuirfa a reducir las presiones alcistas
sobre las cotizaciones mundiales. Como los precios
reales de hoy estdn deprimidos con respecto a los ele-
vados precios de los setenta, los paises exportadores
de la regi6n tendran que hacer un esfuerzo productivo
mayor para obtener los bienes que importan del mer-
cado mundial. Por lo tanto, la gestién empresarial ten-
drd que centrarse en los costos para evitar que se re-
duzca la renta petrolera.

4. Imperfecciones del mercado

En la regidn, la mayorfa de los paises ha eliminado los
controles al comercio exterior y ha realizado importan-

tes reformas en la etapas de refinacién y transporte del
petréleo. S6lo en México y Venezuela existen barre-
ras de entrada a estas actividades. En los demds pai-
ses se admite la inversién privada en la refinacién y
los operadores privados pueden construir oleoductos
bajo un esquema de libre acceso a las redes y regula-
ci6én de tarifas; la comercializacién en estaciones de
servicio es libre y practicamente no existen controles
de precios.

La aplicacién del paradigma no deberfa olvidar la
posible existencia de monopolios naturales. Si bien
algunas fases de la industria admiten la competencia,
lo decisivo es la magnitud de los mercados. Por su
variada dimensi6n, los mercados internos de los paf-
ses de la regién admitirfan desde una vigencia plena
de la competencia, hasta formas de oligopolio ¢ inclu-
sive monopolio, en el caso de los paises mds peque-
fios.

Esto lleva a una interrogante que tiene relacién
con el nivel de los precios internos (incluidos los im-
puestos) y su impacto en las cuentas macroeconémicas
y la competitividad internacional.

Hay quienes consideran que los paises producto-
res podrian tener mayores margenes de libertad en la
fijacidn de los precios internos del petréleo aun a ries-
go de disminuir la rentabilidad de las empresas estata-
les, si se toma en cuenta el costo de oportunidad, a
efectos de frenar las presiones inflacionarias o mejo-
rar la competitividad.

Los paises dependientes del abastecimiento im-
portado simplemente no tienen alternativa mds eficien-
te que la de fijar los precios internos en funci6n de los
internacionales. En todo caso, el nivel de impuestos
debe manejarse con prudencia para no generar presio-
nes inflacionarias ni afectar la competitividad de los
usuarios.

5. ¢Integracién o desintegracion de la industria?

La historia de la industria petrolera muestra que la
integracién vertical fue y sigue siendo un imperativo
para captar la diferencia entre la renta de explotacién
y el valor agregado por la refinacién y la comercia-
lizacién, lo que no se contrapone a la descentralizacién
de la gestidn. .

Mantener o no la integracién de la industria ha
sido tema de debate al plantearse la opcién
privatizadora. Poner en venta varias “unidades de ne-
gocios” puede ser aconsejable en mercados de gran
dimensién, pero puede perjudicar la competencia en
mercados pequefios si se constituyen monopolios en
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cada fase de la industria. En este caso, como cuando
se cambia un monopolio integrado ptiblico por uno

v

privado, la posibilidad de desregulacién es mds limi-
tada.

La situacion de la actividad petrolera

en los anos noventa

Los pafses con mayores reservas tienen serias dudas
sobre la plena validez del paradigma en boga, consi-
derando la importancia que tiene el petrleo en sus
relaciones internacionales. Sin embargo, la concerta-
cién de las politicas de precios (en la oper) ha perdido
vigor, no sélo por la mayor injerencia privada sino
también porque los pafses con mayores reservas en la
regidn no desean involucrarse en opciones multila-
terales que reduzcan sus mdrgenes de libertad.*

I3l debilitamiento de la concertacién es un costo
derivado del claro interés por atraer mds inversién
privada. Este objetivo podria tener también cierto im-
pacto fiscal —asunto que estd todavia por evaluarse—
si las nuevas condiciones de contratacién implican que
el Estado traspase el control de la renta petrolera a
cambio de regalfas e impuestos a la renta.

$6lo los paises con una amplia y probada filia-
cién petrolera pueden lograr beneficios mas equilibra-
dos y hasta imponer condiciones de negociacién. En
cambio, los que han visto disminuir sus reservas bajo
el predominio estatal y presentan altos riesgos de ex-
ploracién, se inclinan de manera realista por regime-
nes de contratacién més flexibles y atractivos.

El nivel de reservas disponibles y la evolucién
positiva que se espera para la oferta ponen a los con-
sumidores en mejores condiciones de negociacién, lo
que no significa que el petréleo deje de ser un producto
crucial en la geopolitica mundial.

Lo importante es que los pafses de la regidn, en
el marco de la reforma, puedan conciliar los objetivos
de autoabastecimiento o de incremento de su partici-
pacién en el mercado mundial, atraer mayores corrien-
tes de inversién y retener una proporcidn creciente del
valor de produccién (a través de compras internas,
salarios, impuestos, regalias, etc.), ya que no se debe

4 Ecuador se salié de la opep, México nunca formé parte de ella y
Venezucla ha tratado de ampliar su cuota dentro de esta organiza-
cién.

considerar sélo los beneficios que capta el fisco, sino
el efecto integral en las economias nacionales.

El tema de la renta petrolera es sin duda de ex-
tremada importancia. En los pafses exportadores inte-
tesa montar mecanismos regulatorios y tributarios que
permitan que los precios declarados por los operado-
res correspondan efectivamente a las mejores opcio-
nes de colocacién en el mercado internacional, evitan-
do que posibles estrategias de comercio administrado
lleven a la fijacién de precios de transferencia que
perjudiquen el valor de las exportaciones y por ende
los ingresos tributarios. Los paises importadores, por
otro lado, requieren de mecanismos regulatorios para
acceder a las mejores condiciones de precio y evitar
que las posiciones dominantes en el mercado resulten
en ineficiencias en el abastecimiento.

En ambos casos el patrén de referencia deberfa ser
el precio internacional del tipo de producto requerido,
con lo cual tanto las operaciones de las empresas pe-
troleras como la recaudacién tributaria han de corres-
ponder efectivamente al costo de oportunidad.

Los paises de la regién deberan crear, teniendo en
cuenta sus potencialidades nacionales, un mecanismo
institucional con capacidad de contratacién (para la
exploracion y explotacién), capacidad de fiscalizacién
(supervisién de contratos, tributacién y captacién de
renta) y capacidad regulatoria para garantizar que el
mercado opere en situaciones competitivas. No estd de
mds advertir que en estos tres campos las deficiencias
de muchos pafses de la regi6n son todavia significati-
vas.

La privatizacion de las empresas petroleras pibli-
cas es una alternativa, pero no es la tnica ni puede
decirse que sea compartida por la mayorfa de los pai-
ses de la regidn. En lo que sf hay un consenso claro e
irreductible es en la necesidad de promover la inver-
sién privada bajo las formas de contratacién o de aso-
ciacién que aconsejen las realidades nacionales
(Campodénico, 1996¢).
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Sobre el futuro desarrollo de la industria petrole-
ra, al momento de escribir este articulo estdn en juego
tres opciones que se describen a continuacion.

1. Promocién de “asociaciones estratégicas” e
internacionalizacién de las empresas publicas

Esta opcién, que predomina en Chile, Brasil, México
y Venezuela, con las diferencias y variantes del caso,
admite varias posibilidades, que van desde la incursién
en operaciones en paises distintos al pafs sede de la
empresa estatal para satisfacer las necesidades de abas-
tecimiento interno de petréleo (Chile y Brasil), pasan-
do por contratos de operaciones o de participacién en
la produccidn, hasta llegar a la concertacién de diver-
sas “asociaciones estratégicas” para ampliar y fortale-
cer tecnoldgicamente la exploracién y explotacién de
petréleo.

En Brasil, la reforma constitucional suprimié el
monopolio de PETROBRAS y abri6 a operadores priva-
dos la posibilidad de intervenir en todas las fases de
la industria. La privatizacién fue descartada, atendiendo
a la significacion de PETROBRAS en la economia nacio-
nal.®

Las operaciones internacionales de PETROBRAS se
realizan a través de BRASPETRO, obteniendo ingresos
brutos de 1 428 millones de d6lares y una utilidad neta
de 39 millones de délares. Abarcan actividades de
exploracién, desarrollo, produccién de petréleo y pres-
tacién de servicios en Africa (Angola y Libia), Amé-
rica del Sur (Argentina, Ecuador y Colombia), Esta-
dos Unidos y el Reino Unido, en el Mar del Norte
(PETROBRAS, 1995).

En el caso de pEMEX de México, la predisposicién
a concertar alianzas estratégicas se manifiesta, por
ejemplo, en la adquisicién del 3.5 % de repsoL de
Espafia; y la creacién de una sociedad de proyectos,
coinversién y contratos de suministro de petréleo que
le abrié nuevas perspectivas comerciales dentro de la
Unién Europea. A lo anterior se suma la constitucién

5 Las operaciones de PETROBRAS equivalen a cerca de 2% del B de
Brasil. Si se agregan sus operaciones como conglomerado y la
compra de bienes y servicios internos, esa participacién podrfa lle-
gar hasta £l 25%El conglomerado mismo genera 50 000 empleos
y se estim 0s efectos de sus operaciones significan 1.5 millo-
nes de puestog de trabajo. El patrimonio de PETROBRAS es superior
a los 50 000 ndillones de délares (Mendes Renno, 1994). Se estima
que desde su creacién el ahorro de divisas debido al aumento de la
capacidad de refinaci6n fue de 223 800 millones de délares, y que
en sus 40 afios de actividades ha invertido unos 88 000 millones.
En 1995 el conglomerado pagé en impuestos 6 516 millones de
délares (PETROBRAS, 1995).

de MEXPETROL, en asociacién con capitales privados,
para exportar servicios y productos en proyectos de
operaciones petroleras y en la industria petroquimica
(Arpel, 1990, pp. 86 y 87).

En 1992, peMEX concreté ademds una asociacién
estratégica con SHELL para ampliar su capacidad de
refinacién, adquiriendo el 50% de una refinerfa en
Texas (Deer Park, con capacidad de 220 mil barriles
diarios).

La internacionalizacién de ppvsa de Venezuela
avanza con més rapidez que la de pEMExX. Desde prin-
cipios de los afios ochenta esta empresa buscé asegu-
rarse mercados para sus excedentes exportables de
petrdleo, a la vez que ampliaba su integracién vertical
para incrementar el valor agregado, exportando produc-
tos refinados y adquiriendo refinerias en el extranjero.
Esta politica de internacionalizacién le permitié con-
cretar asociaciones estratégicas con UNOVEN Y UNOCAL
en los Estados Unidos, con Ruhr Oel Gmbh de Ale-
mania y con AB Nynas Petroleum de Suecia
(Campodénico, 1996c).

Dentro de esta estrategia de internacionalizacién
se inscribe la promocién de la inversién privada en la
industria petrolera venezolana. Pbvsa contempla para
el periodo 1997-2006 inversiones por unos 60 mil
millones de délares: 55% de ppvsa, 18% a través de
asociaciones, y el 27% restante concertado con empre-
sas privadas, bajo contratos de operaciones. De este
total se han concretado inversiones por unos 33 mil
millones de délares: cerca de 4 mil millones correspon-
den a la suscripcién de contratos de operaciones para
campos marginales; 10 mil millones a contratos de
ganancias compartidas; 14 mil millones a asociaciones
estratégicas en la faja del Orinoco y unos 5 mil millo-
nes al Proyecto de Gas Cristobal Col6n (ppvsa, 1996).

Las estrategias de internacionalizacién de las
empresas estatales también consideran asociaciones
estratégicas con empresas publicas y privadas de la
regién. Casos ilustrativos son los convenios de la
empresa estatal chilena ENAP con empresas argentinas
(BRIDAS € YPF); los acuerdos entre PETROBRAS € YPF y el
proyecto de PDVSA y PETROBRAS para formar PETROAME-
RICA; y el interés de MARAVEN, subsidiaria de PDVSA, por
operar en los mercados de Colombia, Ecuador y Pert
(Campodénico, 1996c¢).

En Chile, la enmienda constitucional de 1980
autorizo la participacidn privada mediante concesiones
y contratos de “participacion a riesgo”,® descartdndo-

6 En estos contratos el contratista asume todo ¢l riesgo de explora-
cién.

S
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se la privatizacion de ENAP. La empresa fue reestruc-
turada en 1981: se formaron dos sociedades (PETROX y
Refineria de Concén) encargadas de manejar las refi-
nerfas como subsidiarias de la ENAP.

Como los resultados de las exploraciones no fue-
ron interesantes y el déficit de abastecimiento interno
fue creciendo, se promovié la bisqueda de petrdleo en
el exterior mediante la creacién de sIPETROL. En una
primera etapa se dio prioridad a las operaciones en la
regién; se concretaron acuerdos en Argentina, Ecua-
dor y Venezuela, y se estudiaron prospectos petrole-
ros en paises fuera de la regién (Campodénico, 1996c¢).

2. Papel preponderante del Estado y promocién
de la inversion privada

Esta ¢s una opcién intermedia entre la que apunta a
formar asociaciones estratégicas e internacionalizar las
empresas publicas, y la que es exclusivamente privati-
zadora.

Ein la opcidn intermedia el desarrollo de la indus-
tria s¢ sustenta en el mantenimiento de una empresa
estatal que negocia diversas modalidades de participa-
cién en la produccién, dejando que el riesgo explora-
torio sea asumido por los inversionistas privados, lo
que no excluye la incursién estrictamente privada en
diversas fases de la industria.

Puede considerarse que esta opcién ha sido la de
Colombia, donde predomina un esquema de asociacién
obligatoria con EcoPETROL. Ecuador ha privilegiado los
contratos de “participacién a riesgo”; la privatizacion
de PETROECUADOR no estd por el momento en la orden
del dia por diferentes circunstancias, entre las que
puede mencionarse su significacién fiscal y la partici-
pacién de algunas entidades nacionales (como las fuer-
zas armadas) en la distribucién de la renta petrolera.

3. Privatizacion total de la industria

Esta opcidn estd en juego en Argentina, Bolivia y Perd,
con variantes en la modalidad de privatizacién. Argen-
tina y Perd, como se vio anteriormente, privatizaron de
diferente manera sus empresas estatales. El manteni-
miento de la integracién vertical de ypF tiene la virtud
de sustentar un creciente proceso de internacionali-
zaci6n. YPF ha planeado atectuar el 15% de sus gastos
de exploracién fuera de Argentina, con miras a satis-
facer las necesidades de petréleo de este pafs; proyec-
ta actividades exploratorias en varios paises de la re-
gién (Bolivia y Perii) y en el Golfo de México.

Por otro lado, su estrategia de internacionalizacién

contempla acuerdos con importantes operadores inter-
nacionales (Campodénico, 1996¢), como la asociacién
con British Petroleum, aMoco y MAXuUs (empresa esta
tltima en la que adquirié el 25% del capital en 1996)
para la exploracién en Venezuela; las relaciones con
British Gas para evaluar el potencial de zonas aleda-
fias a las Islas Malvinas, y su asociacién con REPSOL
de Espafia y MoBiL oIL de Estados Unidos en la priva-
tizacién de la principal refinerfa de petrdleo del Peru
(la Refineria de La Pampilla).

Con la adquisicién del 25% de maxus, YpF podrd
proyectarse fuera de la regién (a Estados Unidos e
Indonesia), beneficidndose de tecnologia para opera-
ciones costa afuera y de las participaciones que MAXUS
tiene en Bolivia, Ecuador y Venezuela. Su proyeccién
dentro de la regi6n se ve reforzada por sus asociacio-
nes con empresas piiblicas y por su dindmica incursién
en la comercializacién interna de combustibles, en
Brasil, Chile y Perd (Campodénico, 1996¢).

La experiencia de Ypr deberd ser observada con
atencién en el futuro ya que presenta particularidades
que podrian ser de interés para otros paises en desa-
rrollo dentro y fuera de la regién. La estrategia de
privatizacién que adopté esta empresa se basé en el
mantenimiento del grado de integracién vertical; la
adopcién de un esquema de “acciones doradas” (con
poder de veto) para la participacién estatal, y la aper-
tura a las bolsas internacionales del paquete accionario
en venta para interesar a inversionistas institucionales.
Cabe precisar también que la operacién bursatil de Ypr
fue una de las mds importantes de este siglo en lo que
toca a la incursién de pafses de la regién en los mer-
cados internacionales de capitales.

Lo interesante de esta modalidad de privatizacién
es que no priva al Estado de influir en el curso futuro
de la empresa, sirio que lo hace participar en una cre-
ciente internacionalizacién derivada de una nueva es-
trategia empresarial en la que tiene parte activa el
Estado; si se hubiera optado por vender la mayoria de
las acciones a un gran operador internacional, la indus-
tria petrolera argentina estaria subordinada a la estra-
tegia de ese operador. Este proceso, desde el punto de
vista nacional, se ve reforzado ademds por la activa
participacidn de empresas pfivadas argentinas (BRIDAS, -
PLUSPETROL Y otras) en la exploracién y explotacién de
campos petroleros en varios pafses de la regién.

El caso peruano es muy diferente. No se mantu-
vo la integracién de la empresa, fragmentdndose
PETROPERU en varias “unidades de negocios” dentro del
proceso de privatizacién. El mercado peruano estd
ahora en manos de grandes operadores internaciona-
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les (MoBIL, REPSOL) y de YPF de Argentina, que han
establecido diversas relaciones de propiedad entre sf.
Aunque es temprano todavia para evaluar la experiencia
peruana, parece tenderse a una reintegracion de la in-
dustria, que dada la dimensién del mercado interno, po-

VI

ne en tela de juicio el nivel efectivo de competencia.
La experiencia peruana, al igual que la de YPF,
servird a otros paifses de la regién en los que el para-
digma en boga estd siendo aplicado casi a plenitud. En
Bolivia el proceso de privatizacién estd todavia en
marcha, por lo que es prematuro sacar conclusiones.

Criterios de evaluacion

Por 1iltimo, conviene precisar cudles serfan los crite-
rios para evaluar los resultados de las tres alternativas
que estan en juego en la region. Lo que interesarfa ante
todo es determinar qué proporcién de la renta petrole-
ra se mantiene bajo el control del Estado en cada una
de las opciones en juego.

La renta petrolera surge de la diferencia entre los
costos de produccién y el precio internacional, que se
determina no sélo por la oferta y la demanda sino por
factores ajenos al mercado. Este margen es apreciable
en la mayorfa de los pafses productores de la regién,
aun a los bajos precios actuales.

No parecerfa suficiente, por lo tanto, comparar el
nivel de utilidades que tendrian las empresas privati-
zadas con las pérdidas que sufrfan las empresas esta-

tales, por cuanto estas dltimas por lo general se vieron
impedidas de fijar sus precios a los niveles internacio-
nales. Si hubieran disfrutado de esta facultad que aho-
ra determina los precios de las empresas privadas, si
serfa vilido utilizar tal criterio. En consecuencia, seria
preferible considerar como criterio de evaluacién las
mejoras de eficiencia derivadas de la reduccién de
costos, por cuanto se trata de una industria que “toma”
los precios internacionales. Queda pendiente para
un andlisis posterior la forma en que estas mejoras
de eficiencia por el mayor margen entre costos y pre-
cios podrian trasladarse a los consumidores, teniendo
en cuenta que la reforma apunta a que los precios de
venta internos correspondan a los precios internacio-
nales.
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En este articulo se analiza la reciente emergencia de los pue-
blos indigenas como actores politicos y sociales en la regién.
En él se pasa revista a las modificaciones ocurridas en las cir-
cunstancias de los pueblos indigenas, la relaci6n entre el Esta-
do y los pueblos indigenas, la forja de nuevas identidades y los
cambios culturales, temas que estédn siendo reexaminados a la
luz de la llamada “cuestién étnica”. El autor destaca la existen-
cia de un cierto nimero de hilos conductores que persisten y
reaparecen en las diversas corrientes de los movimientos indi-
genas. Estos temas pueden agruparse en cinco grandes rubros:
definicién y status legal de lo que constituye lo indigena; el
derecho a la tierra y la cuestion agraria; la identidad cultural
de los pueblos indigenas; su organizacién social y costumbre
juridica, y la participacién politica de sus organizaciones. El
articulo concluye que el discurso indigena ocurre en la inter-
seccion de los temas referentes a los derechos humanos, la de-
mocracia, el desarrolld y el medio ambiente. Se ha vuelto mds
claro que las demandas indigenas preocupan no solamente a
los pueblos indigenas sino que involucran a toda la sociedad
nacional. Los pueblos indigenas no s6lo reclaman més y mejor
democracia, o la mejor aplicacién de los mecanismos de de-
fensa y proteccién de los derechos humanos, o una mayor
participacion en los beneficios de los programas de desarrollo:
de hecho, estdn cuestionando y desafiando las premisas mis-
mas sobre las cuales ha sido erigido el Estado-nacion en

América Latina desde hace casi dos siglos.
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I

Introduccion

Los pueblos indigenas han surgido en afios recientes
como nuevos actores politicos y sociales en América
Latina: se estan transformando en sujetos activos en
vez de continuar siendo objetos pasivos del cambio
histérico. Algo ha cambiado en las circunstancias de
existencia de las poblaciones indigenas, algo estd cam-
biando en la relacién entre el Estado y los pueblos
indigenas, antiguos reclamos y nuevas demandas se
han conjugado para forjar nuevas identidades, nuevas
ideologfas estdn compitiendo con paradigmas viejos y
establecidos; las teorfas del cambio social, de la mo-
dernizacién y de la construccion nacional estdn sien-
do reexaminadas a la luz de la llamada “cuesti6n
étnica”, tan ignorada y despreciada durante tanto tiem-
po, y por ultimo, también ha cambiado la manera de
hacer politica en torno de la problemética indigena.!

"Tal vez el punto de partida de nuestro andlisis de-
biera ser el comienzo formal de una politica indigenista
continental (conocida como indigenismo) en el Primer
Congreso Indigenista Interamericano que se realizé en
México en 1940. Allf los delegados gubernamentales
de numerosos paises del continente decidieron poner
en prictica politicas para mejorar las condiciones de
vida de las poblaciones indigenas, principalmente a tra-
vés de un proceso de asimilacién o integracién a la
llamada “sociedad nacional”. Pero esta sociedad nacio-
nal dominante, reflejada en la ideologia nacionalista de

11

la clase media urbana blanca y mestiza, rechazaba
completamente los componentes indigenas de la cul-
tura nacional y de hecho no les vefa futuro alguno,
salvo en una idealizacién del pasado cuyo niicleo prin-
cipal son los museos, y mds recientemente como ins-
trumento para conseguir divisas del turismo y la venta
de artesanfas,

Las politicas indigenistas, si bien fueron bien in-
tencionadas, de hecho resultaron ser etnocidas y bas-
tante ineficaces incluso en términos de sus propios
objetivos declarados. En los congresos indigenistas
interamericanos que se realizan periédicamente (el
undécimo congreso tuvo lugar en Nicaragua en diciem-
bre de 1993), los delegados gubernamentales se lamen-
tarfan de las condiciones lastimosas de los pueblos in-
digenas del continente. Mientras que los gobiernos in-
formaban de sus programas y proyectos de desarrollo,
con frecuencia de manera autoelogiosa, la situacién
socioecondmica de los pueblos indigenas, a los que
s6lo se les concedia una presencia simbdlica en estos
congresos, se deterioraba visiblemente. Un estudio
reciente del Banco Mundial concluye que la pobreza
entre las poblaciones indigenas de América Latina es
severa y persistente. Ademds, considera que las con-
diciones de vida de la poblacién indigena, ligadas a la
pobreza, son por lo general abismales (Psacharopoulos
y Patrinos, eds., 1994).

¢ Quiénes y cuantos son los indigenas

en América Latina?

Si bien los criterios usados en las definiciones varfan
de pals en pafs y los datos censales son poco confia-
bles, se estima que existen mds de 400 grupos iden-
tificables, con una poblacién total de alrededor de cua-
renta miliones, que incluyen desde pequefias bandas
selvaticas amazonicas, numéricamente insignificantes

1 Sobre la cuestién étnica, véase Stavenhagen (1990); sobre etnocidio
y etnodesarrollo, Bonfil y otros (1982).

y casi extintas, hasta las sociedades campesinas de los
Andes, que suman varios millones de personas. Méxi-
co tiene la poblacién indigena mds numerosa de Amé-
rica Latina, alrededor de diez millones, pero ella re-
presenta solamente entre 12 y 15% de la poblacién
total. En contraste, los indigenas de Guatemala y Bo-
livia constituyen la mayorfa de la poblacién nacional,
y en Perd y Ecuador llegan casi a la mitad. En Brasil,
los indigenas representan menos del 1/2% de la pobla-
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ci6n total, pero como son los habitantes originales de
la cuenca amazénica, han desempefiado un papel im-
portante en la resistencia contra la depredacién de sus
territorios, exigiendo derechos territoriales y represen-

I

tacién politica, luchando por la preservacién del me-
dio ambiente amazénico y logrando su incorporaci6n
en la nueva Constitucién brasilefia adoptada en 1988.
(Véanse Gonzdlez, 1994; CELADE, 1994).

Indigenismo y movimiento indigena

Los paises latinoamericanos tienen una larga y com-
plicada historia de legislacién indigenista, en la cual
las poblaciones indigenas eran colocadas generalmen-
te en desventaja con respecto al resto de la sociedad,
si bien muchas de las leyes eran protectivas y tutela-
res. Aunque el derecho a la ciudadanfa formal fue
concedido a casi toda la poblacién en los afios poste-
riores a la independencia politica, los indigenas segufan
siendo tratados como menores de edad y legalmente
incompetentes en numerosos paises hasta hace muy
poco. No fue sino en las dltimas décadas que se. mo-

dificaron las leyes badsicas en América Latina durante -

una racha de reformas constitucionales que incluyen
no solamente normas relativas a las lenguas y culturas
indigenas, sino en algunos casos también a las comu-
nidades indfgenas y sus territorios como forma espe-
cifica de organizacidn social. Reformas constituciona-
les de este tipo han tenido lugar en afios recientes en
Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Ecuador, Gua-
temala, México, Nicaragua, Panamd, Paraguay y Peru.
Algunos observadores colocan esta reestructuracién en
el marco de la “ola de democratizacién” que recorrié
América Latina durante los afios setenta y ochenta.
Otros reconocen el papel activo que las propias orga-
nizaciones indigenas han desempefiado en la genera-
cién de estos cambios.

El surgimiento de las organizaciones indigenas
durante las pasadas décadas puede considerarse como
causa y efecto de las transformaciones sucedidas en la
esfera piblica en relacién con los pueblos indigenas.
Alla por los afios sesenta tal vez habfa solamente un
pufiado de organizaciones formales creadas y maneja-
das por personas indigenas que persegufan objetivos
de interés para los pueblos indigenas como tales. A
mediados de los noventa, existen centenas de asocia-
ciones de todos tipos y con propésitos diversos: orga-
nizaciones a nivel local, asociaciones intercomunitarias
y regionales, grupos de interés constituidos formalmen-
te, federaciones, ligas y uniones nacionales, asi como

alianzas y coaliciones transnacionales con contactos y
actividades internacionales bien desarrollados. Se pue-
de decir con razén que las organizaciones indigenas,
su liderazgo, objetivos, actividades e ideologfas emer-
gentes constituyen un nuevo tipo de movimiento so-
cial y politico en la América Latina contemporénea,
cuyo andlisis e historia detallados quedan por hacerse.
Una de las primeras organizaciones que es citada
con frecuencia como prototipo de otras es la Federa-
cién Shuar, establecida en los afios sesenta con el ob-
Jjeto de proteger los intereses de las diversas comuni-
dades shuar en las tierras bajas amazénicas del orien-
te ecuatoriano. Los shuar decidieron formar su fede-
racién para defender su territorio de invasiones de
colonizadores externos y de diversos intereses comer-
ciales, y en el proceso descubrieron que la lucha por
los derechos a la tierra no podia desvincularse de su
sobrevivencia como un pueblo étnicamente distintivo,
con sus propias tradiciones e identidad cultural. Tam-
bién descubrieron, como lo han hecho tantos pueblos
oprimidos a lo largo de la historia, que sélo juntando
fuerzas y uniendo esfuerzos podrian lograr su propé-
sito. Aunque estuvo motivada por consideraciones
econémicas y sociales (la preservacién del territorio
ancestral, el acceso a los recursos productivos), la lu-
cha de los shuar no puede ser descrita simplemente
como una lucha de clases, en contraste con los con-
flictos agrarios entre campesinos y terratenientes que
ocurrieron mds o menos al mismo tiempo en el alti-
plano andino. Puesto que los shuar y otros pueblos
indigenas de las tierras bajas no se insertaban claramen-
te en una estructura de clases agraria, su organizaci6n
adquirié mayormente un cardcter mas comunal y étni-
co que los movimientos mds clasistas de los campesi-
nos indigenas en otras partes de América Latina
(Salazar, 1981; Descola, 1988; Ibarra, 1987).
Organizaciones similares a las de los shuar sur-
gieron durante los afios setenta en varios otros paises,
y consolidaron sus actividades durante los afios ochen-
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ta. Pronto lograron romper el cerco de las actividades
comunales a las que con frecuencia los limitaban los
proyectos estatales de desarrollo. Si bien los progra-
mas de desarrollo de la comunidad, algunos financia-
dos por agencias multilaterales y organizaciones no
gubernamentales, lograron generar la creciente parti-
cipacién de la poblacién local, pronto resulté obvio
para las elites indigenas emergentes que la actividad a
nivel local era muy limitada desde el punto de vista
politico. Como los shuar, lograron construir una iden-
tidad indigena transcomunitaria, incorporando un ni-
mero creciente de comunidades locales y haciendo de
la identidad étnica un vinculo unificador y un agente
movilizador. Asf surgieron algunas organizaciones
étnicas en el escenario politico, cuyos lideres hablarfan
en nombre del grupo étnico como tal en vez de hablar
solamente a nombre de tal o cual comunidad rural.
Muy pronto, a este nivel de organizacién siguieron las
asociaciones regionales, que inclufan a varios grupos
étnicos, tales como la Confederacién de Nacionalida-
des Indigenas de la Amazonia Ecuatoriana (CONFENIAE),
la Asociacién Indigena de la Selva Peruana (AIDESEP),
el Consejo Regional Indigena del Cauca (Cric) en
Colombia, la Confederacién Indigena del Oriente Bo-
liviano (cipoB), y muchas mds. Todas ellas organiza-
ron congresos, publicaron manifiestos y declaraciones,
dirigieron peticiones a los gobiernos estatales y nacio-
nales asi como a la comunidad internacional, y con
frecuencia organizaron acciones militantes —como
marchas de protesta, manifestaciones, plantones, ocu-
paciones de tierras, resistencia activa— o bien inicia-
ron procesos legales y cabildearon a las legislaturas y
a los funcionarios piblicos para alcanzar sus diversos
objetivos.

Jna forma de organizacién mds reciente es la
confederaci6n indigena a nivel nacional. Una vez mds,
la Confederacién de Nacionalidades Indigenas del
Ecuador (cONAIE) estuvo en la vanguardia de la activi-
dad politica cuando organizé dos masivos levantamien-
tos indigenas pacificos en Ecuador en 1990 y en 1993,
que pricticamente paralizaron al pafs y obligaron al
gobierno nacional a negociar con los pueblos indige-
nas sobre cuestiones agrarias y otros problemas. La
Unién Nacional de Indios del Brasil (unI), que congre-
ga a numerosas tribus amazoénicas, fue muy activa en
las discusiones politicas sobre la nueva Constitucién
brasilefia en 1988, igual que lo fue la Organizacién
Nacicnal Indigena de Colombia (onNiC) en 1991 (Gue-
rrero, 1993). :

L.as organizaciones indigenas también se han ex-
tendido mds alld de sus fronteras nacionales al

involucrarse en actividades internacionales. En Amé-
rica Central y en América del Sur, los activistas indi-
genas han tratado, con éxito diverso, de establecer or-
ganizaciones regionales de cardcter trasnacional. A par-
tir de la segunda mitad de los afios ochenta, han teni-
do lugar diversas reuniones internacionales de indole
regional y continental en torno a las actividades con-
memorativas del Encuentro de Dos Mundos (0 mds
bien, de los 500 afios de resistencia indigena y popu-
lar), y al Afio Internacional de las Poblaciones Indige-
nas (1993) y el Decenio Internacional de las Poblacio-
nes Indigenas (que comenz6 en 1995), ambos procla-
mados por las Naciones Unidas. Representantes indi-
genas de América Latina han participado asimismo ac-
tivamente en las discusiones del Grupo de Trabajo de
las Naciones Unidas sobre Poblaciones Indigenas, en
el cual se ha venido preparando un proyecto de decla-
racién sobre los derechos de las poblaciones indigenas
para la consideracion de la Asamblea General, y tam-
bién tomaron parte en los debates previos a la adop-
cién del Convenio 169 sobre Pueblos Indigenas y Tri-
bales por la Organizacién Internacional del Trabajo.
Representantes indigenas también forman parte de los
organos directivos del Fondo para el Desarrollo de los
Pueblos Indigenas de América Latina y el Caribe, crea-
do por la I Conferencia Iberoamericana de Jefes de
Estado y de Gobierno (Madrid, julio de 1992), y par-
ticipan en las consultas que realiza actualmente la Co-
misién Interamericana de Derechos Humanos de la Or-
ganizacién de los Estados Americanos, acerca de un
futuro instrumento juridico interamericano sobre dere-
chos indigenas.

Con estas actividades internacionales los represen-
tantes indigenas de América Latina han tomado con-
tacto con representantes de otras partes del mundo, y
han podido familiarizarse con el derecho internacional
y los mecanismos y procedimientos de proteccién de
los derechos humanos en el sistema internacional; esta
relacién a la vez promueve su causa y les ayuda a
mejorar su capacidad de negociaci6n politica en sus
propios paises (Brysk, 1994).

Un anélisis cuidadoso de las declaraciones, reso-
luciones y proclamaciones emanadas de estas distin-
tas organizaciones y congresos (que queda fuera del
alcance de este ensayo), nos mostraria una progresién
de ideas y una secuencia de temas de preocupacién de
sus miembros a lo largo de los afios. En los primeros
afios, los manifiestos indigenas recordaban al ptblico
en general la subordinacién histérica de sus pueblos y
su pobreza secular, y reclamaban a los gobiernos al-
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gun tipo de retribucién y justicia histéricas. Al mismo
tiempo, en muchos de estos documentos se idealizaba
el pasado indigena precolonial, descrito a veces como
una especie de Edad de Oro, un perfodo sin ex-
plotacién, discriminacién o conflictos, a la vez que se
describia a las culturas indigenas precolombinas como
moralmente superiores a la llamada civilizacién occi-
dental.

En afios posteriores, las demandas planteadas por
las organizaciones indigenas se han enfocado mds a
problemas especificos como el acceso a la tierra, el
crédito agricola, la educacidn, la salud, la cooperacién
técnica, las inversiones en infraestructura, etc., de cuya
solucidn se hace responsables a los gobiernos. Mds re-
cientemente, a las demandas socioeconémicas concre-
tas se han agregado llamados a la autonomia y la au-
todeterminacién. La identidad étnica se ha vuelto un
punto nodal de muchas de estas organizaciones; la
preocupacién por el medio ambiente es un tema de pri-
mordial importancia, especialmente en el caso de las
tierras bajas amazonicas, y cada vez con mayor fre-
cuencia se oyen reclamos de cambios en la legislacién
y el cumplimiento de instrumentos juridicos interna-
cionales recientes, como el Convenio 169 de la orT y

IV

el proyecto de declaracién de las Naciones Unidas
sobre los derechos indigenas (Stavenhagen, 1988).
Las organizaciones indigenas no solamente reali-
zan reuniones y difunden sus programas e ideas; tam-
bién negocian con las autoridades publicas, mandan
representantes a conferencias internacionales, y con
frecuencia reciben ayuda financiera de agencias inter-
nacionales para fines especificos. ;Quiénes represen-
tan a estas organizaciones y cudn representativos son
de la poblacién indigena? Este tema lo plantean con
frecuencia los gobiernos cuando desean cuestionar la
“autenticidad” de la representacién indigena en los
niveles nacional e internacional, o bien se discute en-
tre facciones y grupos rivales que compiten por el re-
conocimiento oficial o el acceso a recursos. Es cierto
que en numerosos casos las organizaciones indigenas
existentes fueron estructuradas de arriba abajo, y es-
tdn formadas por elites intelectuales indigenas que
carecen de una auténtica base “popular”, pero cada vez
mds tales organizaciones indigenas se estdn constru-
yendo de abajo arriba, a través de un penoso proceso
de movilizacién y organizacién, mediante el cual
surge un nuevo liderazgo con bases populares y que ex-
presa las auténticas preocupaciones de sus afiliados.

El liderazgo indigena

El tema de la representacién seguira siendo planteado
sin duda durante algiin tiempo. El liderazgo tradicio-
nal a nivel de comunidad lo ejerce generalmente una
generacién més vieja de autoridades locales quienes,
a pesar de estar inmersos en la cultura de su grupo, no
siempre estdn bien preparados para enfrentar los retos
de las organizaciones “modernas” y las negociaciones
politicas. Estas autoridades tradicionales estdn siendo
desplazadas paulatinamente por una generacién joven
de activistas indigenas, muchos de ellos profesionales
que han vivido y han calibrado sus habilidades en un
ambiente no indigena. Si bien pueden surgir tensiones
entre estas dos generaciones, sus papeles son a veces
complementarios: las autoridades tradicionales de an-
cianos se ocupan de los asuntos de la comunidad,
mientras que los lideres mds jévenes se dedican a cons-
truir organizaciones y alianzas y a tratar con el mundo
exterior.

A medida que mds y mds jovenes indigenas pa-
san por el sistema educativo formal y logran obtener

posiciones profesionales como agrénomos, maestros,
médicos, abogados, etc., ha ido surgiendo una elite
intelectual indigena en varios paises latinoamericanos,
que se estd transformando en la fibra vital de las nue-
vas organizaciones. Los intelectuales indigenas estén
involucrados activamente en desarrollar el “nuevo dis-
curso indigena” que otorga a estas organizaciones sus
identidades distintivas. No solamente se ocupan de
formular la agenda politica de sus movimientos, tam-
bién redescubren sus rafces histdricas, se preocupan por
la lengua, la cultura y la cosmologia, y participan ac-
tivamente en “inventar tradiciones” y construir nuevas
“comunidades imaginarias”. Y a medida que la nueva
inteligentsia indfgena participa en redes nacionales e
internacionales y logra difundir su mensaje hacia otros
sectores de la poblacidn, y a medida que es capaz de
movilizar recursos y obtener cierta cantidad de “bie-
nes colectivos” (recursos materiales y politicos, reco-
nocimiento piblico y legal, etc.), los intelectuales in-
dfgenas se han ido transformando en vinculos indispen-
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sables en el proceso de organizacién y movilizacién,
Por otra parte, el liderazgo indigena también logra
obtener apoyo de sus bases populares, de los activis-
tas locales que luchan contra las violaciones de los
derechos humanos, o por los derechos a la tierra, o por
el medio ambiente, temas en que con frecuencia las
mujeres indigenas son especialmente activas. A veces
parece haber alguna tensién entre los activistas loca-
les y los intelectuales, porque los primeros se preocu-
pan de asuntos mas inmediatos y buscan soluciones
concretas, mientras que los segundos se involucran mas
en la consolidacién de las instituciones a mediano y
largo plazo. Ademds, mientras que los intelectuales
indigenas contribuyen al desarrollo de una ideologia

v

Las alianzas

Como la mayoria de las comunidades indigenas en
Ameérica Latina consisten en sociedades campesinas ru-
rales, las demandas indigenas tienen mucho en comiin
con las preocupaciones de todos los campesinos acer-
ca del derecho al agua y la tierra, la cuestién de la
reforma agraria, el crédito agricola, la asistencia téc-
nica, el acceso a los mercados, los precios y los sub-
sidios agricolas, etc. Estas han sido cuestiones parti-
cularmente urgentes en el altiplano andino, como en
otras partes, desde los afios sesenta, cuando surgieron
numerosos movimientos campesinos militantes en
América Latina. Ademds, si bien las organizaciones
indigenas estdn conscientes de su identidad y su inde-
pendencia, también saben que su impacto y alcance
serdn limitados si se afslan de otros movimientos so-
ciales. Por lo tanto, han tenido que enfrentar dos tipos
de problemas interrelacionados: el papel de los movi-
mientos indigenas en el marco de los conflictos y de
la articulacién de intereses en la sociedad nacional, y
el tema crucial de la construccién de alianzas estraté-
gicas con otras organizaciones.

VI

Etnia y clase

Por otra parte, a partir de los afios treinta se ha deba-
tido largamente si los pueblos indigenas deben ser

y una Weltanschauung “indigenista”, y también se ven
a veces envueltos en discusiones con diversas tenden-
cias ideolégicas en América Latina (nacionalismo,
marxismo, teologia de la liberacién, democracia cris-
tiana, protestantismo evangélico), los activistas loca-
les no tienen mucha paciencia con estos debates inte-
lectuales y se interesan mds en la negociacién de so-
luciones a problemas especificos con el poder existente
en vez de perseguir la pureza o la coherencia ideol6-
gicas. Estos diversos enfoques, asi como otros facto-
res, han conducido a no pocas disputas sobre asuntos
organizativos, estrategia y tdcticas que a veces dan la
impresién de un movimiento indigena muy fragmen-
tado y faccionalizado.

Sobre el primer punto, no me referiré a los afie-
jos debates, comunes en el siglo diecinueve y a prin-
cipios del veinte, sobre la supuesta inferioridad de las
“razas” indigenas en América Latina, ni al objetivo de
las elites nacionales de eliminar a los indigenas “bdr-
baros” que hacfan peligrar la sobrevivencia de la ci-
vilizacion. Més bien, el debate en las décadas mds
recientes se ha centrado en dos conceptualizaciones
alternativas. Por una parte, la idea de que las culturas
indigenas no estaban integradas a la cultura nacional
y que la integracién nacional requerfa de la rdpida
incorporacién de los indigenas, significaba la desapa-
ricion de ellos como tales. A las organizaciones indi-
genas, este modelo les plantea las opciones de aceptar
las politicas asimilacionistas del Estado, negociando
sus términos; de rechazarlas totalmente, o bien de pre-
sentar otras alternativas posibles. Cada una de estas tres
posturas ha sido asumida en algtin momento por algu-
na de las organizaciones indigenas.

considerados como una instancia de una clase social
subordinada y explotada (campesinado de subsistencia,
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trabajadores agricolas), o como pueblos oprimidos
culturalmente diferenciados (nacionalidades) que de
hecho también pueden diferenciarse internamente en
lo social y lo econémico. Este es el debate sobre etnia
o clase que se ha escuchado frecuentemente en las
aulas académicas y que tiene diversas connotaciones
para los objetivos y las estrategias de los movimien-
tos indigenas y de otros movimientos sociales.

Si se ha de considerar a las poblaciones indige-
nas simplemente como un segmento del campesinado
explotado, entonces la solucién a sus problemas se
podra encontrar en la lucha y la organizacién de clase
(sindicatos campesinos, reforma agraria); desde este
dngulo, el énfasis en la identidad étnica diluirfa la con-
ciencia de clase y sus correspondientes actitudes poli-
ticas.

Pero si se considera la identidad indigena como
fundamental, entonces los asuntos vinculados a la si-
tuacién de clase resultardn secundarios.

Tal parecerfa que en afios recientes las organiza-
ciones indigenas han optado en su mayorfa por la se-
gunda de estas posiciones. Sin negar o ignorar los asun-
tos de clase, han enfatizado la identidad étnica y los
aspectos “étnico-nacionales” de sus luchas, lo que tam-
bién les ha producido cierta prominencia tanto en casa
como en el extranjero. Una de las razones que las ha
llevado a adoptar esta posicién es el enfoque bastante
prejuiciado que los partidos politicos tradicionales de
izquierda han adoptado en América Latina con respecto
a la “cuestion indigena”. Durante muchos afios ellos
promovieron una postura “clasista” cldsica frente a los
conflictos sociales, enajenando asi a muchos aliados
potenciales indigenas que no vefan reflejadas sus pro-
pias preocupaciones en el discurso marxista de muchos
de estos partidos politicos. Se pueden ver ejemplos de
estas tensiones en el conflicto entre los sandinistas y
los miskitos en Nicaragua durante los afios ochenta, y
en la evolucién de la ideologia y la guerra revolucio-
narias en Guatemala durante treinta afios (Diaz-
Polanco, 1985; Arias, 1990; Le Bot, 1995).

El debate sobre clase versus etnia también tiene
implicaciones més amplias en cuanto a estrategia y
tacticas politicas, porque tiene que ver con la posibili-
.dad de que los movimientos indigenas hagan alianzas
con otras organizaciones sociales y politicas. Desde el
inicio de su proceso de organizacién y movilizacién,
los activistas indfgenas se dieron cuenta de que para
lograr su objetivos de mds envergadura, y para evitar
el encapsulamiento, tendrian que buscar alianzas con

otros sectores de la sociedad, particularmente con los
sindicatos de trabajadores, las organizaciones campe-
sinas, los estudiantes, los intelectuales urbanos. Tam-
bién con instituciones establecidas, como la Iglesia
catélica (o cuando menos con algunas de sus tenden-
cias actuales, como los promotores de la teologia de
la liberaci6n), y en ciertas circunstancias, con algunos
partidos politicos.

Algunas organizaciones indigenas tuvieron sus
inicios como filiales de algiin partido politico. En Mé-
xico, el Partido Revolucionario Institucional (pry) tra-
t6 de organizar y controlar algunas organizaciones in-
digenas en los afios setenta; en Bolivia los diversos par-
tidos politicos tenfan, y algunos todavia tienen, filia-
les indigenas; un partido claramente indigena, el
katarismo (Movimiento Indigena Tupac Katari), com-
piti6 abiertamente por el poder politico, y su antiguo
candidato presidencial, el indigena aymara Victor Hugo
Cérdenas, fue entre 1993 y 1997 vicepresidente de Bo-
livia en un gobierno de coalicién. Por lo comdn, sin
embargo, las organizaciones indigenas han evitado afi-
liarse a algin partido politico (no asf sus miembros in-
dividuales), y sus lideres generalmente rechazan los
ofrecimientos que les hacen los partidos politicos para
incorporarlos o cooptarlos a las estructuras partidarias
establecidas (Albg, 1994).

Sin embargo, los lideres indigenas se han dado
cuenta de la necesidad de establecer alianzas técticas
con otras organizaciones sociales, particularmente
cuando se comparten los objetivos de la lucha social,
como por ejemplo en la defensa de los derechos hu-
manos bajo regimenes represivos (como sucesivas dic-
taduras militares en Guatemala). El problema de las
alianzas se ha planteado piblicamente en algunos con-
gresos internacionales a los que asisten organizaciones
indigenas. Los participantes sostienen que la movili-
zacién popular amplia tendrd mayor impacto politico
que acciones aisladas llevadas a cabo por grupos més
pequefios y fragmentados. Por otra parte, los lideres
indigenas afirman que sus intereses especificos (la
identidad étnica, el reconocimiento de los derechos
histdricos de los pueblos indigenas) se pierden facil-
mente y quedan subordinados a las preocupaciones més
generales de las organizaciones populares. Por lo co-
mun temen (con alguna justificacién) que las organi-
zaciones indigenas lleguen a ser jugadores menores en
un juego dominado por las organizaciones mestizas
establecidas, y que corran el riesgo de ser manipula-
das por los politicos mestizos més experimentados.
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VI

El apoyo externo

Las organizaciones indigenas no habrian llegado has-
ta donde han llegado en estos afios sin apoyos exter-
nos. e hecho, numerosas organizaciones se iniciaron
con ayuda de agentes externos, que atin mantienen en
algurnos casos su ascendencia sobre ellas. Las misio-
nes catdlicas y protestantes ayudaron a algunas de las
asociaciones indigenas amazdnicas a organizarse en los
afios sesenta y setenta. También han contribuido a
organizar el movimiento indigena, en diversos momen-

VIII

Perspectivas del

El surgimiento del movimiento indigena, ;es un fend-
meno temporal o es un hecho permanente que repre-
senta algtin cambio profundo en las sociedades latinoa-
mericanas? Sélo el tiempo lo dird, pero por ahora estd
claro, al menos para quien esto escribe, que el movi-
miento indigena expresa fuerzas sociales fundamenta-
les que subyacen algunas de las transformaciones que
han estado ocurriendo en el continente durante el dlti-
mo tercio de este siglo.

Hay varios factores que pueden dar razén del
surgimiento de la conciencia indigena y de estos nue-
vos movimientos sociales en la escena piblica. En pri-
mer lugar, cabe mencionar el desencanto generalizado
ante ¢l fracaso de las politicas desarrollistas tradicio-
nales que fueron aplicadas asiduamente por los gobier-
nos nacionales y las organizaciones multilaterales des-
de el fin de la segunda guerra mundial. El “desarrollo
econdmico” era la expresién mdgica, utilizada por
generaciones de planificadores oficiales y académicos,
que traerfa mejores niveles de vida y mayores ingre-
sos a los pobres, los marginalizados, las poblaciones
atrasadas de América Latina. Esto no sucedid asi, como
lo ha demostrado la “década perdida” de los ochenta.
Las poblaciones indigenas fueron efectivamente incor-
poradas al sector moderno de la economfa a través de
los mecanismos del mercado, las migraciones de tra-
bajadores, la ampliacion de la infraestructura de comu-
nicaciones y transportes, pero vieron que los benefi-
cios del crecimiento iban a dar, como siempre, a las

tos, los maestros, los agrénomos en servicio guberna-
mental, los antropélogos de instituciones académicas,
los trabajadores de la salud y otros profesionales no
indigenas, as{ como activistas de diferentes tipos de
grupos politicos. Muchas de estas organizaciones ahora
reciben ayuda financiera o subsidios de numerosos
organismos internacionales y organizaciones no guber-
namentales de diversos tipos que se han establecido en
América Latina,

movimiento indigena

elites. Salvo con algunos proyectos experimentales, los
pueblos indigenas vieron deteriorarse su situacién du-
rante este perfodo, al ir perdiendo su autonomia y sus
medios de subsistencia y volverse mds y mds depen-
dientes del capitalismo de mercado.

En este proceso de desarrollo desigual, las pobla-
ciones indigenas fueron en todas partes victimas mdas
que beneficiarios, las poblaciones més vuinerables y
fragiles atrapadas en la vordgine de cambios econdémi-
cos y sociales acelerados e inestables. Este hecho no
pasé inadvertido a la inteligentsia indigena emergen-
te, la que pronto se volvié escéptica de las proyeccio-
nes econdmicas optimistas, las promesas de sus gobier-
nos y las predicciones acerca de su acceso inminente
al progreso y la civilizacién. Asi como habian sido
grandes las esperanzas, también fue grande la desilu-
sién (Davis, 1977).

Otro factor vinculado al anterior fue la concien-
cia cada vez mayor de los intelectuales indigenas
emergentes de que el Estado-nacién moderno que la
elite mestiza habfa venido construyendo con tanto
ahinco desde el siglo diecinueve tenia fallas de origen.
En vez de ser un Estado incluyente, result6 ser exclu-
yente: las culturas indigenas eran negadas, los indios
eran victimas de racismo y discriminacién abiertos o
sutiles; los pueblos indigenas (aun cuando constitufan
mayorfas demograficas, como en Bolivia y Guatema-
la, y en numerosas regiones subnacionales en los de-
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mds paises), estaban excluidos del bienestar econémi-
co, de la igualdad social, de los procesos de toma de
decisiones politicas y del acceso a la justicia en el sis-
tema legal. Los indios no podtan reconocerse en el mo-
delo prevaleciente de Estado “nacional”, tal como fue
construido por las elites mestizas y blancas de la clase
dominante. (Mientras que los mestizos llegaron al
poder en pafses como México, las jerarquias tradicio-
nales racial-culturales dominadas por los descendien-
tes criollos de los colonizadores espafioles o de otros
europeos prevalecieron hasta bien entrado el siglo
veinte en los demds pafses).

Las raices indigenas de América Latina fueron
consideradas durante mucho tiempo como un lastre por
las elites europeas, y las politicas indigenistas asimila-
cionistas de los gobiernos indicaban claramente que las
culturas indigenas no tenfan futuro en el Estado-nacién
moderno. A pesar de haber recibido el derecho formal
de ciudadania en la mayoria de los paises latinoameri-
canos, los pueblos indigenas han sido tratados frecuen-
temente como ciudadanos de segunda clase, cuando no
se les ha denegado simplemente este derecho (en al-
gunos pafses fueron tratados como menores de edad,
tutelados por el Estado, discapacitados legalmente). La
democracia representativa, la participacién politica
institucional, la igualdad ante la ley, el debido proce-
s0, el respeto de sus lenguas, culturas, religiones y tra-
diciones, asi como la dignidad acordada por el resto
de la sociedad nacional: todo esto no era para los in-
dios. Muchos de ellos interiorizaban de hecho los es-
tereotipos y los estigmas que les fueron impuestos por
los sectores dominantes, y recurrian a la autonegacion
y la autodenigracién con tal de ser aceptados por los

IX

no indios. Otros desarrollaron una “cultura de la resis-
tencia”, volviéndose hacia adentro, evitando el contacto
con el mundo exterior 1o més posible (una reaccién que
en afios recientes ha sido cada vez mas diffcil de man-
tener). Otros mds, conscientes de que el modelo exis-
tente de Estado nacional les niega su identidad y su
sobrevivencia como culturas viables, han comenzado
a cuestionar la idea dominante de la nacién, al propo-
ner concepciones alternativas de Estado multicultural
y poliétnico. Esta es una de las demandas que el nue-
vo movimiento indigena ha estado proponiendo en
aflos recientes.

No hay duda de que el movimiento indigena se
ha inspirado a su vez en las luchas anticoloniales de
liberacién de los afios de posguerra. Los intelectuales
indigenas se han identificado con los movimientos de
liberacién nacional, considerando con frecuencia que
sus propias luchas también son anticoloniales, porque
sus pueblos fueron victimas de un colonialismo ante-
rior que se transformé en colonialismo interno duran-
te el perfodo independiente. Al observar los logros de
los movimientos anticoloniales y de liberacién nacio-
nal, es probable que se preguntaran, “; Y nosotros por
qué no?”. De hecho, en los numerosos manifiestos y
proclamas indigenas, los pueblos indios de América
Latina son presentados como victimas del colonialis-
mo, y su lucha como una resistencia anticolonial. Esto
fue formulado y repetido de manera muy clara en
numerosos foros nacionales e internacionales durante
las conmemoraciones de los 500 afios del Encuentro
de Dos Mundos, celebracién que estimulé adn mads la
constitucién de organizaciones indigenas en el conti-
nente.

. s

Hacia una nueva vision

El surgimiento de las organizaciones indigenas también
refleja la emergencia de una cosmovisién indigena o
indianista, que todavia no constituye una ideologia
politica estructurada y coherente, pero que contiene ele-
mentos de ella que la distinguen claramente de otras
ideologfas que permearon el pensamiento social duran-
te muchas décadas. Tal parece que la emergente
intelectualidad indigena rechaz6 las ideologias hege-
ménicas de la época porque éstas no enfrentaban los
problemas de los pueblos indigenas y el Estado nacio-

nal en forma adecuada, y luego se dedicé a construir
sus propios textos ideolégicos.

Estrechamente vinculado a las ideas del desarro-
llo econémico y de la construccién nacional estd el
concepto de modernizacién, que alguna vez fue pro-
movido como un proceso social universalizante que a
la larga abarcarfa todas las formas tradicionales, atra-
sadas o premodernas de sociedad. Se consideraba que
estas formas eran propias de las comunidades y las cul-
turas indigenas, y que por lo tanto estaban destinadas
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a desaparecer. Las politicas de modernizacién, promo-
vidas como un remedio al subdesarrollo y la pobreza,
fueron disefiadas para acelerar este proceso, conside-
rado por muchos como inevitable y deseable. El para-
digma de la modernizacién, aiin mantenido en alto por
los estadistas como sinénimo de progreso y por lo tanto
moralmente legitimo, es considerado hoy en dfa por
muchos activistas indigenas y sus simpatizantes como
poco menos que etnocida. La ideologfa indianista
emergente encuentra poco apoyo en este paradigma y
a su vez no lo respalda. Por el contrario, en muchos
casos rechaza explicitamente la modernizacién como
objetivo viable para los pueblos indigenas. Esta ten-
sion se expresa claramente en los conflictos en torno
de los cambios ecoldgicos, particularmente en las re-
giones de selva tropical lluviosa. En estas regiones, la
modernizacion se identifica con frecuencia con vastas
transformaciones ecoldgicas que destruyen los recur-
sos bidticos del bosque tropical, es decir, del habitat
de numerosos grupos indigenas.

La teoria de la modernizacién (una de las modas
intelectuales asociadas a la sociolog{a del desarrollo)
también planteaba la necesidad de profundos cambios
en los valores culturales de las poblaciones “atrasadas”
y “tradicionales”. Diversas escuelas de “cientistas so-
ciales aplicados” aplicaban sus conocimientos para
decirles a las poblaciones indigenas del mundo que sus
modos de vida estaban moralmente equivocados (el
enfoque misionero) o que eran disfuncionales al mun-
do moderno (el enfoque tecnocratico). Los pueblos
indigenas que aceptaban estos argumentos bien pron-
to se encontraban moralmente desposefdos, cultural-
mente empobrecidos y materialmente devastados. La
ideologia indigena (o indianista) actual cuestiona por
ello el paradigma de la modernizacién como irrelevante
en el mejor de los casos, y como potencialmente des-
tructivo de los valores indigenas.

Dwurante décadas, entre los pueblos indigenas el
enfoque de la modernizacién aplicado a los cambios
sociales y culturales compitié con la visién del mun-
do del marxismo, no sélo como un mapa cognoscitivo
del “mundo real” en el cual se encontraban los pue-
blos indigenas, sino también como una guia revolucio-
naria para la accién y la transformacién histérica. Los
grupos politicos marxistas, con sus diversas tendencias
(comunista, trotskista, maofsta, castrista, etc.) tenfan a
veces sus plataformas “indigenistas” (cuando pensaban
en los pueblos indigenas, lo que no sucedia con fre-
cuencia). Generalmente esto significaba invitar a esos
pueblos que se deshicieran de sus identidades indige-
nas para incorporarse a la lucha de clases como cam-

pesinos pobres y explotados. Pero algunas veces sig-
nificaba rechazar llanamente a los pueblos indigenas
como demasiado primitivos para comprender la lucha
de clases, y concentrar su atencién en la revolucién
entre las clases “avanzadas” de América Latina, en
primer lugar el proletariado urbano. Se sostenfa que
una vez ganada la batalla, un gobierno revolucionario
ilustrado llevarfa el progreso a los indigenas atrasados.

Los intelectuales indigenas reconocfan que la vi-
sién marxista ortodoxa del “problema indigena” no era
muy distinta del enfoque de la “modernizacién” men-
cionado antes. Algunos de ellos rechazaron ambos
enfoques por considerarlos productos del Occidente
colonizador. El escepticismo indigena aument6 al ver
que algunos grupos indigenas se encontraron literal-
mente entre el fuego cruzado de las guerrillas izquier-
distas y los ejércitos represores bajo diversos gobier-
nos latinoamericanos (Bolivia, Colombia, Guatemala,
Pert) durante los afios setenta y ochenta. En Nicara-
gua, se encontraron entre un gobierno revolucionario
izquierdista y los contras organizados por los Estados
Unidos (Vilas, 1992).

Asf, la ideologia indianista surgié como una al-
ternativa al vacfo ideol6gico (en cuanto a pueblos in-
digenas se refiere) de las principales filosofias politi-
cas tanto liberales como marxistas. Si bien serfa difi-
cil hablar actualmente de una ideologfa indianista aca-
bada, estructurada y coherente (de hecho, podria nun-
ca darse), existe cierto niimero de temas ¢ hilos con-
ductores que persiste y reaparece en las diversas co-
rrientes del “indianismo”, tal como se expresa en los
documentos de las organizaciones, grupos, serinarios,
conferencias, talleres, revistas y periédicos indigenas.
Estos temas, que suelen ir de la mano con demandas
especificas planteadas principalmente a los gobiernos
pero también a veces a la sociedad en su conjunto,
pueden agruparse bajo cinco grandes rubros.

a) Definicion y status legal

Mientras que los burécratas, los juristas y los
antropdlogos, asf como alguno que otro misionero, se
han complicado la vida en torno a la cuestién de quién
es y quién no es indio (o qué constituye “lo indigena”),
por lo que la definicién y cuantificacion de los pue-
blos indigenas en América Latina es una tarea ambi-
gua, el derecho a la autodefinicién es una de las de-
mandas recurrentes de las organizaciones indigenas.
Esto se ha transformado en una cuestién de identidad
cultural y con frecuencia en un asunto de honor (inde-
pendientemente de criterios tan “objetivos” como el
uso de la lengua, el vestido, o la participacidén activa
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en la vida de la comunidad). Més que una eleccién
individual, muchas organizaciones reclaman el recono-
cimiento grupal y de la identidad colectiva. Mientras
ser indigena era estar estigmatizado, la autoidenti-
ficaciéon no ofrecia mayores incentivos; pero como
estdn cambiando los tiempos, la autoidentificacién
indfgena se ha vuelto un instrumento politico en un
espacio social disputado.

Puesto que las etiquetas sociales y culturales con
frecuencia implican un status legal especifico, y que
la atribucidn del status legal ha sido tipicamente una
prerrogativa de los gobiernos, las organizaciones indi-
genas que reclaman el derecho de autodefinicién (con-
siderado ahora un derecho humano fundamental) tam-
bién cuestionan la autoridad de los gobiernos para
imponer este status unilateralmente (que es de hecho
lo que ha ocurrido desde el principio). El movimiento
indigena reclama un nuevo status para los pueblos
indigenas en el marco de una sociedad democrdtica,
reclamo que en los dltimos afios ha encontrado expre-
sién en los cambios legislativos y constitucionales
mencionados al inicio de este ensayo.

b) Derecho a la tierra

Aunque los derechos a la tierra —de los que de-
riva la cuestidn agraria— ya no reciben mucha aten-
cién en la era de la globalizacién econdmica, son fun-
damentales para la sobrevivencia de los pueblos indi-
genas en América Latina, y constituyen una de sus
demandas principales. La pérdida de sus tierras (esen-
ciales para su modo de vida) ha sido una constante en
la historia indigena de América Latina, y la lucha por
la preservacidn o la restitucion de sus derechos agra-
rios estd en la base de muchos de los intentos recien-
tes de los indigenas por organizarse. La tierra y sus
diversos recursos (los bosques, el agua, los animales,
incluso los minerales) se ven principalmente como
bienes colectivos, comunales, aunque la nocién de los
derechos de propiedad individual ha penetrado entre
los indigenas después de décadas de expansién capi-
talista. Ha habido luchas agrarias entre los mapuches
de Chile, en el altiplano andino de Perti y Ecuador, y
entre los mayas de Guatemala, y ellas se encuentran
en la base de los conflictos sociales de México, inclui-
do el levantamiento indigena de 1994 en Chiapas. La
cuestion de la tierra no estd atin resuelta para el cam-
pesinado indigena en América Latina, y su descuido
por parte de los gobiernos —después de la ola de re-
formas agrarias durante los afios sesenta como parte del
programa de la Alianza para el Progreso— impone
severas cargas a los pueblos indigenas.

Si bien los derechos agrarios en sentido estricto
se refieren a los recursos productivos, los pueblos in-
digenas también reclaman con insistencia sus derechos
territoriales, es decir, el reconocimiento y la delimita-
cion legal de territorios ancestrales ocupados en for-
ma continua por un grupo indigena a lo largo del tiem-
po, y que generalmente representa el espacio geogra-
fico necesario para la reproduccién cultural y social del
grupo. Los territorios indigenas han sufrido graves
pérdidas como resultado de la colonizacién del exte-
rior o de expropiaciones decretadas por los gobiernos,
y hay consenso en que, sin su propio territorio, la so-
brevivencia social y cultural de los pueblos indigenas
se ve seriamente amenazada.

¢) La identidad cultural

El cambio cultural espontdneo y el proceso de
aculturacién, asi como las politicas estatales de asimi-
lacion de los pueblos indigenas, se han considerado
como etnocidas, es decir, que ponen en peligro la so-
brevivencia de las culturas indigenas. A través de una
cultura pasiva de resistencia, numerosos pueblos indi-
genas han logrado preservar elementos de su cultura y
mantener su identidad étnica, la que se ha visto forta-
lecida en afios recientes por el renacimiento cultural
consciente fomentado por las elites indigenas y los
militantes culturales. Asi, por ejemplo, la cultura maya
estd siendo promovida activamente en Guatemala por
numerosas organizaciones indigenas (ademds, en am-
bientes altamente represivos, la actividad propiamen-
te cultural es algo menos peligrosa que una actividad
abiertamente politica), Las lenguas y tradiciones que-
chuas y aymaras son revividas en los pafses andinos,
y en México una organizacion de escritores e intelec-
tuales indigenas promueve las literaturas indigenas.
Algunas veces estas actividades reciben apoyo guber-
namental, pero generalmente dependen de sus propios
recursos, tal vez con alguna ayuda de alguna organi-
zacién no gubernamental simpatizante.

Desde el siglo diecinueve el castellano fue decla-
rado lengua oficial y nacional de los Estados hispano-
parlantes de América Latina, y las lenguas indigenas
fueron calificadas en el mejor de los casos de dialec-
tos, no merecedores de ser preservados. En consecuen-
cia, la educacién formal y privada (generalmente mi-
sionera) les impuso a los grupos indigenas la lengua
del Estado, y con frecuencia prohibié incluso su uso
en las instancias publicas (procedimientos legales,
administracién municipal, etc.). Con tal desventaja en
el uso de sus propias lenguas, los derechos de los pue-
blos indigenas eran fécil y sistemdticamente vulnera-
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dos. I3in afios recientes, como resultado de las deman-
das indigenas y de la reevaluacién de las politicas
indigenistas por parte de maestros y cientificos socia-
les, aigunos gobiernos han aplicado programas de edu-
cacidn bilingiie en las regiones indigenas. Las organi-
zaciones indigenas ahora reclaman servicios educati-
vOs en sus propios idiomas, programas de capacitacion
de maestros para su propia gente y contenidos curri-
culares que tomen en cuenta las culturas indigenas. En
algunos Estados (por ejemplo, en Pertl), las lenguas in-
digenas ahora son reconocidas como lenguas naciona-
les. En otros, en los asuntos administrativos y jur{di-
cos de interés para los indigenas se debe permitir ¢l
uso de sus lenguas.

d) Organizacion social y costumbre juridica

La vida comunitaria indigena, y por lo tanto la
viabilidad de las culturas indigenas, depende de la vi-
talidad de la organizacién social del grupo y, en mu-

chos casos, del uso activo de la costumbre juridica lo- -

cal. Esto se ha transformado desde hace poco en una
demanda importante de las organizaciones indigenas,
ya que el no reconocimiento de la organizacién social
y la costumbre juridica locales por parte del sistema
juridico estatal y la administracién publica también
contribuye al debilitamiento y la desaparicién poten-
cial dz las culturas indigenas.

Ningiin Estado latinoamericano reconoce formal-
mente el pluralismo legal, pero siempre ha existido
cierto grado de tolerancia para los “usos y costumbres”
locales (en la época colonial un sistema juridico espe-
cial para las “Reptiblicas de Indios” fue establecido por
la Corona). Muchas organizaciones indigenas ahora
han planteado como objetivo el reconocimiento formal
de la costumbre juridica y de las formas tradicionales
de autoridad local, de resolucién de conflictos, pricti-
cas relativas a la herencia y el patrimonio, patrones de
uso de la tierra y los recursos comunales, ete. Aqui se
estan planteando demandas politicas que se expresan
con fiecuencia en el objetivo indigena de lograr un
mayor grado de participacidn politica.

e) Farticipacion politica

Las organizaciones indigenas ahora no sélo recla-
man mayor representacion politica en las instituciones
gubernamentales (consejos municipales, legislaturas
estatales, congresos nacionales), sino que también tra-
tan de obtener el derecho a la libre determinacién (ga-
rantizado en el derecho internacional), que se expresa
a través de la autonomia y el autogobierno local y
regional. Muchos Estados todavia temen estas deman-
das, porque creen que serian un paso hacia la secesién

y la fragmentacion del Estado nacional, pero las orga-
nizaciones indigenas generalmente insisten en que sélo
piden autodeterminacién interna y mayor participacion
en la politica nacional, no como una minorfa exclui-
da, sino como los descendientes de los primeros habi-
tantes del pafs, y por lo tanto “auténticos” represen-
tantes de la “nacién”.

Varios pafses, entre ellos Nicaragua, Panamd y
Brasil, han adoptado sendos estatutos de autonomfia
para las regiones indigenas, y otros estdn contemplan-
do hacerlo. Este es un tema que sin duda producird
numerosas controversias en el futuro.?

La evolucién en el campo de los derechos indi-
genas a nivel internacional en afios recientes ha teni-
do fuerte influencia en la posicién y evolucién de las
organizaciones indigenas de América Latina, y puede
haber influido también en la evolucién de las posicio-
nes de los gobiernos. El Grupo de Trabajo de las Na-
ciones Unidas sobre Poblaciones Indigenas ha venido
preparando un proyecto de declaracién de derechos
indigenas desde 1982. Los gobiernos latinoamericanos
al principio prestaban poca atencién a estos trabajos,
pero al pasar los afios estdn mostrando un mayor inte-
rés. Al principio, la representacién indigena latinoame-
ricana fue escasa, pero en afos recientes mds y mds
organizaciones indigenas de la regién han participado
en los debates anuales del Grupo de Trabajo en Gine-
bra. La asistencia a estas reuniones da a muchos lide-
res indigenas la oportunidad de conocer el medio
ambiente internacional, tener contacto con sus congé-
neres de otros pafses, y de esta manera fortalecer su
propia labor organizativa nacional. Cualquiera que sea
el resultado final del proyecto de declaracion (puede
ser que la Asamblea General de las Naciones Unidas
lo apruebe con modificaciones), las organizaciones
indigenas ya consideran sus diversos articulos (provi-
sionales por cierto) como un punto de referencia ne-
cesario en su propio discurso politico. Asf{ sucede, por
ejemplo, con la afirmacién de que los pueblos indige-
nas, como todos los pueblos, tienen el derecho a la libre
determinacion.

Por otra parte, la representacién indigena no fue
muy numerosa en los debates previos a la adopcién del
Convenio 169 de la ot en 1989. Los puntos de vista
indigenas fueron expresados principalmente por los
delegados obreros, quienes no siempre estaban muy
bien enterados de estos asuntos. Ya que el Convenio

% Véase una formulacién anterior de estos temas en Stavenhagen,
1992, pp. 63 a 118.
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169 ha sido ratificado por cierto nimero de paises la-
tinoamericanos, las organizaciones indigenas se refie-
ren a €l con razén como uno de los instrumentos lega-
les existentes que obligan a los gobiernos, y en conse-
cuencia promueven activamente su ratificacién en los
paises restantes.

A medida que exista un derecho internacional
emergente de los derechos indigenas, las organizacio-
nes indigenas en América Latina lo utilizardn tanto en
lo juridico como en lo politico.

El discurso indigena se ubica en la interseccién
de los temas referentes a los derechos humanos, la

democracia, el desarrollo y el medio ambiente. Se ha
vuelto mds claro que las demandas indigenas preocu-
pan no solamente a los pueblos indigenas sino que
involucran a toda la sociedad nacional. Los pueblos
indfgenas no solamente reclaman mds y mejor demo-
cracia, o la mejor aplicacién de los mecanismos de
defensa y proteccion de los derechos humanos, o una
mayor participacidn en los supuestos beneficios de los
programas de desarrollo. De hecho, lo que hacen es
cuestionar y desafiar las premisas mismas sobre las
cuales ha sido erigido el Estado-nacién en América
Latina desde hace casi dos siglos.
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En América Latina el empleo rural no agropecuario representa
una proporci6n cada vez mayor del empleo rural. Se ha subra-
yado su potencial para dinamizar el desarrollo rural, pero tam-
bién se lo ha analizado como foco de pobreza. En este articulo
se considera el tamafio y la composicién de este empleo en
algunos pafses del Itsmo Centroamericano y se examinan las
condiciones en que las actividades no agropecuarias pueden
contribuir al mejoramiento del empleo y de los ingresos rura-
les. Se plantea que el empleo rural no agropecuario es hetero-
géneo y que surgen diferentes tipos de empleo en respuesta a
dindmicas varias. Si bien hay fuentes potenciales de empleo
rural no agropecuario que no estdn vinculadas a la agricultura,
en los paises analizados son las caracterfsticas del sector
agropecuario las que influyen de manera preponderante en la
composicién y las caracteristicas de este empleo. La agricultu-
ra impacta tanto en la generacion de empleo no agropecuario
productivo como en el surgimiento de empleo de refugio, so-
bre todo mediante la demanda de bienes y servicios no
agropecuarios y la expulsion de fuerza de trabajo excedentaria.
Por lo tanto, para que las actividades rurales no agropecuarias
hagan una contribucién importante al desarrollo rural, se pre-
cisa una visién que integre los elementos agropecuarios y no

agropecuarios del desarrollo rural.

AGOSTO 1997



76 REVISTA DE LA CEPAL 62 -«

AGOSTO 1997

I

Introduccion

El anilisis del empleo en los pafses del Tercer Mundo
generalmente se concentra en el empleo urbano, por
un lado, y el empleo agropecuario, por otro, y pasa por
alto el empleo rural no agropecuario, de creciente im-
portancia en muchos paises. Sin embargo, recientemen-
te se aa interpretado este tipo de empleo como una al-
ternativa de bajo costo para la solucién de los proble-
mas del mercado de trabajo en estos pafses, especial-
mente frente a la reduccion de las tasas de crecimien-
to del empleo urbano productivo desde el inicio de los
afios ochenta y las limitaciones existentes para un au-
mento significativo del empleo agropecuario.! Se ha ar-
gumentado que este empleo, ademds, puede estabili-
zar la agricultura campesina al proporcionar a la uni-
dad familiar ingresos generados fuera de la finca, com-
batir la pobreza rural y frenar el flujo migratorio del
campo a la ciudad.?

Como en otras zonas de Africa, Asia y América
Latina, la importancia del empleo rural no agropecuario
en la composicién del empleo de Centroamérica cre-
cid en el transcurso de las dltimas décadas. Segin
célculos de la orT, en un grupo de paises centroameri-
canos y del Caribe el empleo rural no agropecuario en
la fuerza de trabajo rural subié entre 1950 y 1980 de
11.3% a 24.3%, y su participacion en el conjunto del
empleo no agropecuario aumentd en el mismo lapso
de 15.8% a 20.3% (orr, 1983, p.17).

I1

Sin embargo, estos datos, al igual que los efectos
esperados que mencionamos anteriormente encubren
una situacién muy heterogénea, tanto respecto a las di-
ndmicas que generan el empleo en cuestién, como res-
pecto a sus caracterfsticas y los niveles de ingreso per-
cibidos.

Las dos hipétesis principales que se utilizan para
explicar la expansi6n del empleo rural no agropecuario
(ERNA) son las siguientes:

i) El empleo rural no agropecuario es generado
principalmente por la demanda de bienes y servicios
rurales no agropecuarios; su expansion, por lo tanto,
serfa determinada por el lado de la demanda y refleja-
rfa un desenvolvimiento dindmico.

ii) El empleo rural no agropecuario es esencial-
mente un refugio para mano de obra excedentaria del
sector campesino; su expansion, por lo tanto, seria
determinada por el lado de la oferta y reflejaria una
profundizacién de la pobreza.

Obviamente, estas dos hipétesis bdsicas sobre el
comportamiento global del ErnA y las dindmicas que
lo causan no son excluyentes, y es de suponer que en
los pafses del Istmo Centroamericano estdn vigentes
ambas tendencias y sus efectos sobre el empleo. Sin
embargo, no estd del todo claro cudl es el peso relati-
vo de cada una de ellas (y posiblemente de otras), y
en qué grado logran explicar el comportamiento glo-
bal y la composicién del empleo rural no agropecuario.

El empleo rural no agropecuario y el

desarrollo rural integrado

[} Este articulo se basa en un trabajo mds amplio, realizado para lo
que fue: el Punto Focal para América Central y Panamd del Progra-
ma Regional del Empleo para América Latina y el Caribe (PREALC),
para la Oficina Internacional del Trabajo (orr), donde el autor se
desempefié como experto asociado y consultor para empleo rural
(Weller, 1994).

! Como apunta Singer (1992, p. 112), aunque hay lugar para acre-
centar tanto la produccién de alimentos como el empleo en la agri-
cultura. el potencial para absorber mano de obra por este medio es
limitad. De ahi que se reconozca ampliamente que mucha de la
expansién requerida en el empleo rural ha de ser no agricola.

Las dos hip6tesis citadas hacen hincapié en los vincu-
los del ErNA con el desempeiio del sector agropecuario.
En especial, la relacién que plantea la primera hipéte-
sis es resaltada por el concepto de los encadenamien-
tos, con el cual se describen los efectos desiguales del

2 Saith analiza los diferentes motivos del fuerte interés actual en
actividades rurales no agropecuarias, haciendo referencia a los di-
ferentes intereses institucionales y contextos tedricos (Saith, 1992).
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crecimiento de ciertos sectores en el crecimiento de
otros y se han deducido las estrategias de inversién co-
rrespondientes.’ Autores como Mellor y Hazell, entre
otros, han puesto de relieve el efecto dinamizador de
la expansién de la agricultura sobre los mercados de
bienes y servicios rurales no agropecuarios, tomando
en cuenta la demanda de bienes y servicios y los
insumos del sector agricola, asi como la demanda de
productos de consumo generada por mayores ingresos
agropecuarios (Mellor, 1976; Haggblade, Hazell y
Brown, 1989).

En este sentido, el desarrollo agropecuario darfa
paso a un desarrollo rural integrado.* Estudios en pai-
ses de Asia, por ejemplo, han encontrado un aumento
del ErNA de 1% a 1.5% cuando la produccién agro-
pecuaria crece en 1%, y aumentos del ingreso en acti-
vidades rurales no agropecuarias de 0.80 délares por
cada ddlar de ingreso agropecuario adicional (Hazell,
1987). En Africa los encadenamientos son menores:
cada ddlar de ingreso agropecuario genera 0.50 déla-
res de ingreso rural no agropecuario (Haggblade,
Hazell y Brown, 1989).

Sin embargo, los aumentos de la produccién y los
ingresos agropecuarios pueden tener efectos muy di-
versos, segin cuales sean los tipos de productores
beneficiados, las pautas de consumo prevalecientes, las
caracteristicas de los vinculos con los mercados urba-
nos y rurales de bienes y servicios no agropecuarios,
los niveles absolutos de los ingresos agropecuarios y
la distribucién de los ingresos adicionales. Cuatro
ejemplos pueden aclarar esta afirmacion:

i) Un aumento de la produccién agropecuaria
puede intensificar sus encadenamientos hacia adelan-
te y hacia atrds (por ejemplo, procesamiento ¢ insumos)
y aumentar la demanda de los bienes y servicios corres-
pondientes; esto puede hacer factible que ellos se pro-
duzcan localmente, pero también puede abaratar su
“importacién” desde zonas urbanas, desplazando pre-
vias actividades rurales a pequefia escala (orr, 1983, p.
38 y ss.)

ii) Segtin la ley de Engel, cuando aumentan los
ingresos se reduce la proporcion que se gasta en ali-

3 El padre del concepto es Hirschman.(Véase Hirschman, 1961 y
1977).

4 Entendido aqui como un proceso que aumenta la productividad y
los ingresos rurales y atiende mejor a las necesidades bdsicas rura-
les por medio de una mayor integracion de las diferentes activida-
des econdmicas rurales con una base social amplia.

mentos y otros productos bésicos; los agricultores mas
acomodados tienden a utilizar los ingresos adiciona-
les principalmente para acceder a productos que no son
de origen agropecuario o que son en mayor grado de
origen urbano. Por lo tanto, los efectos sobre la econo-
mia rural serdn reducidos alli donde la expansién agro-
pecuaria se concentra en las unidades mayores, como
ocurri frecuentemente en la agricultura bimodal lati-
noamericana.’

iii) La expansién de la produccién agropecuaria
no tiene que coincidir con un aumento importante del
empleo ni tiene que llevar a mayores salarios y asi au-
mentar el poder de compra de la fuerza de trabajo agro-
pecuaria, como mostraron las experiencias de la mo-
dernizacion polarizada del agro centroamericano du-
rante los afios de la posguerra (Garcia-Huidobro, Haan,
Hintermeister, Klein y Tokman, 1986). Por lo tanto, la
expansién de la demanda de bienes de consumo que-
dé limitada, a pesar de la mayor generacién de valor
agregado.

iv) Un aumento de la demanda de bienes y servi-
cios rurales no agropecuarios puede llevar a cambios
tecnolégicos sustitutivos de mano de obra (mecaniza-
cion), con lo cual a pesar de los efectos dinamizadores
de la expansioén agropecuaria los efectos en el ERNA
serfan pequefios.

En resumen, no es posible deducir los efectos de
un aumento de la produccién y de los ingresos
agropecuarios sobre el ERNA, basdndose en los encade-
namientos existentes; en general hay la posibilidad
tanto de crear o expandir la produccién de bienes y
servicios rurales no agropecuarios y sustituir “impor-
taciones”, como de aumentar esas “importaciones”. El
carécter y el volumen de los efectos residuales depen-
derdn de la situacién concreta y no pueden ser genera-
lizados.

Otro aspecto importante que surge al reforzarse
los encadenamientos entre el sector agropecuario y el
sector de bienes y servicios rurales no agropecuarios
es la contribucidn al desarrollo regional integrado, por
medio de la descentralizacién espontanea de las acti-
vidades secundarias y terciarias y la aparicién de cen-

5 Saith, 1992, p. 23. La misma tendencia regiria, sin embargo, si el
nivel de desarrollo fuese mayor, en el caso de un incremento gene-
ralizado de los ingresos agropecuarios. Por lo tanto, en estos casos
no es tanto la produccién de bienes sino los servicios lo que se
demanda en mayor grado. (Véase pnun/Gobierno de los Paises Bajos/
orr/oNupt, 1988, p. 29). El saldo puede volverse negativo si estas
“importaciones” sustituyen una produccion local existente.
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tros funcionales rurales de diferente grado, desde pe-
queiios poblados hasta centros urbanos pequeiios inte-
grados en la dindmica rural.®

Asi, el desarrollo rural y el desarrollo regional,
dos aspectos de los efectos de la integracién de las ac-
tividades agropecuarias y no agropecuarias en las zo-
nas rurales, estdn estrechamente vinculados, ya que los
mismos factores que tienden a reducir los efectos de

I

la expansi6n agropecuaria en la produccién de bienes
y servicios rurales no agropecuarios y la generacién de
ERNA, también limitan la integracion regional.” Por otro
lado, donde existe una estrecha integracién de ambos
sectores a nivel local y regional bajo favorables condi-
ciones de marco, el sector no agropecuario puede retro-
alimentar al agropecuario, facilitdindole bicnes y ser-
vicios para aumentar su productividad e ingresos.

La medicion del empleo rural no agropecuario

El siguiente andlisis del empleo rural no agropecuario
en el Istmo Centroamericano se basa en las informa-
ciones de las encuestas de hogares de los paises de la
region a las que ha accedido el Banco de Datos sobre
Mercado de Trabajo, Ingreso y Pobreza para América
Central y Panamd de la orT (anteriormente del Punto
Focal del PREALC en Panamd), donde se ha realizado
una tabulacién especial de las encuestas.® Muchas pre-
guntas sobre la dindmica del empleo rural no
agropecuario hubieran requerido el levantamiento de
datos adicionales, lo que escapaba a los limites de este
trabajo. Por lo tanto aqui sélo se plantean algunos te-
mas relevantes para el andlisis del empleo rural no
agropecuario y se presenta la informacién que entre-
gan zl respecto las encuestas de hogares. Para el and-
lisis comparativo se dispuso de datos de Costa Rica,
Guatemala, Honduras y Panama4.

La utilizacién de los datos de las encuestas con-
diciona algunas de la definiciones bésicas del estudio
y con ello crea algunos problemas metodolégicos.
Generalmente las direcciones o institutos de estadisti-
ca definen los lugares urbanos partiendo de su posi-
cién =n la jerarquia administrativa, del nimero de ha-
bitantes y/o de las caracteristicas de la infraestructura,

% “En muchos paises, los poblados pequefios y los centros de
comer:ializacion estdn experimentando tasas de crecimiento demo-
grifico muy superiores a las de los complejos urbanos de dimen-
siones mayores (aunque el punto de partida de esas tasas sea infe-
rior). Hsas tendencias indican el surgimiento espontdneo de ‘polos
de crecimiento’ que pueden desempefiar una funcién importante en
el desarrollo regional integrado” (orr, 1983, p. 22).

TEn un andlisis comparativo de tres regiones rurales costarricenses,
se encontré que los mayores niveles de integracién regional coinci-
dieron con una estructura agropecuaria mds homogénea (Altenburg,
Hein y Weller, 1990, pp. 209-274).

% De acuerdo con la situacién en el momento de la elaboracion del
trabajo, se citard la fuente como PREALC-Panamad.

y definen las zonas rurales de manera residual. Las
definiciones empleadas en los paises de la region di-
fieren ligeramente.’

El principal problema de medicién es la necesi-
dad de calcular el empleo rural no agropecuario a par-
tir del lugar en que vive la persona ocupada, y no del
lugar en que trabaja, debido a que las encuestas no
captan esta Gltima informacidn. Como, por lo tanto, no
se puede identificar a las personas que se movilizan
diariamente de su lugar de vivienda rural a un lugar de
trabajo urbano, se tiende a sobreestimar el empleo rural
no agropecuario.

Por otro tado, como una proporcién apreciable de
los ocupados agropecuarios tiene su lugar de vivienda

Y Las definiciones de las zonas urbanas son las siguientes: Costa
Rica: “... los centros administrativos de los cantones del pafs, o sea,
parte o todo el distrito primero, ademds de otras dreas adyacentes.
Estas dreas fueron demarcadas a priori con criterio fisico y funcio-
nal, tomando en cuenta elementos tangibles tales como cuadrantes,
calles, aceras, luz eléctrica, servicios urbanos, etc.” (pGec, 1987).
Guatemala: “Todos los centros poblados con categorfa de ciudad,
villa y pueblo que son cabeceras municipales comprende lo que es
drea urbana ...” (INg, 1989). Honduras: “... cabeceras municipales
... y otros lugares que sin ser cabeceras municipales se consideran
como urbanas, tales como los centros poblados con 2 000 y mds
habitantes y que tengan los servicios de agua por cafierfa, vias de
acceso, escuela primaria completa (6 grados) y servicio de correo o
telecomunicaciones y por lo menos uno de los siguientes servicios:
luz eléctrica, alcantarillado o centro de salud” (Direccion General
de Estadistica y Censos, 1990), Panamd. “las localidades de | 500
habitantes y mds que retinen las siguientes caracteristicas: servicios
de luz eléctrica, acueducto piblico, sistema de alcantarillado y ca-
lles pavimentadas. Dichas localidades deben contar, ademds, con
facilidades para la asistencia a colegios secundarios, establecimien-
tos comerciales, centros sociales y recreativos y aceras. Las carac-
teristicas sefialadas pueden corresponder a toda la localidad o a parte
de ella” (pEC, 1980). A pesar de que las definiciones aplicadas no
coinciden plenamente entre los paises, son bastante parecidas, por
lo que es probable que las diferencias no influyan mucho en el
andlisis. En Klein (1992, anexo) se encuentran las definiciones co-
rrespondientes a otros paises latinoamericanos.
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en zonas urbanas (un 10% del empleo agropecuario en
los pafses centroamericanos), también puede darse una
movilizacién diaria desde zonas urbanas hacia ocupa-
ciones en actividades rurales no agropecuarias (orr,
1988, p. 57).

IV

A pesar de que estos y otros problemas de medi-
cién dificultan el estudio del empleo rural no agrope-
cuario,'? el andlisis comparativo permite llegar a con-
clusiones importantes respecto a sus caracteristicas y
dindmicas.

Volumen y caracteristicas del empleo rural

no agropecuario en el Istmo Centroamericano

1. Elementos para interpretar las caracteristicas
del empleo rural no agropecuario

El cuadro 1 muestra que el empleo rural no agrope-
cuario tiene una participacion significativa en el mer-
cado de trabajo de los cuatro paises en estudio: en ellos
entre una sexta y una cuarta parte del empleo total se
ubica en este segmento; el porcentaje es claramente
mayor en Costa Rica, mientras que no hay diferencias
muy grandes entre los demds.

La importancia del ERNA en el empleo rural, como
es légico, es muy grande en los pafses con una tasa de
empleo agropecuario baja. En Costa Rica y Panami,
donde menos de 30% de los ocupados se desempeifian
en la agricultura, el ERNA ha alcanzado tasas impresio-
nantes, de 50% y 40% del empleo rural, respectivamen-
te. Sin embargo, también en Guatemala y Honduras,
con aproximadamente un 30%, el ERNA tiene gran sig-
nificacién en el mercado de trabajo rural.

CUADRO 1
Costa Rica, Guatemala, Honduras y
Panamé: Volumen e importancia relativa
del empleo rural no agropecuario (ERNA),

hacia 1990
(Porcentajes)
Costa Rica Guatemala Honduras Panamd
(1989) (1989) (1990) (1989)
ERNA (total) 239372 487 535 258 701 127 583
ERNA/empleo total 24.3 17.2 17.4 18.6
ERNA/empleo rural 50.2 28.1 30.8 40.8
ERNA/empleo no
agropecuario 329 342 30.8 26.4
Empleo agropecuario/
empleo total 26.2 49.9 433 29.6

Fuente: PREALC-Panam4, Banco de datos con base en las encuestas
nacionales realizadas y procesadas por las instituciones nacionales
de estadistica.

La participacién del ErRNA en el conjunto del em-
pleo no agropecuario registra una mayor homogenei-
dad; representa entre una cuarta y una tercera parte del
empleo no agropecuario total. Los menores porcenta-
jes corresponden a Panamé y Costa Rica. La causa re-
side aparentemente en los mayores niveles de urbani-
zacion. En el proceso de diferenciacién entre las acti-
vidades agropecuarias y no agropecuarias, entre estas
tltimas prevalecen en una primera fase las vinculadas
con el sector agropecuario y ubicadas en las zonas
rurales; en fases posteriores se concentran creciente-
mente en ramas desvinculadas del agro y localizadas
en las dreas urbanas. Por lo tanto, el ERNA puede se-
guir creciendo en relacién al empleo rural, pero se es-

.tanca o decrece en relacién al empleo no agropecua-

rio en su conjunto.

Analizando el Erna desde otra perspectiva, vemos
que existe un gran nimero de dindmicas, no exclu-
yentes entre si, que influyen en la oferta y la demanda
de mano de obra en actividades rurales no agrope-
cuarias.

Al examinar la generacién de ERNA seglin su vin-
culacién con la agricultura, que sigue siendo la rama
de actividad més importante en las zonas rurales del
Istmo Centroamericano, se observa que algunas acti-
vidades rurales no agropecuarias, y la demanda de
mano de obra para ellas, dependen directamente del
desenvolvimiento de la agricultura, mientras otras son
relativa o totalmente independientes de la situacién en
esta rama.

10 En Saith (1992, pp. 13 y ss) y Weller (1994, pp. 21-24) se ana-
lizan con mds detalle los problemas de medicion y posibles alterna-
tivas.

EL EMPLEO RURAL NO AGROPECUARIO EN EL ISTMO CENTROAMERICANO « JURGEN WELLER



80 REVISTA DE LA CEPAL 62 -

AGOSTO 1997

En cuanto a la generacion de ERNA originada en
el mercado de bienes y setvicios rurales no agropecua-
rios, se verifica que aunque la produccién de estos bie-
nes y servicios obviamente genera demanda de mano
de obira, hay factores externos a ese mercado que igual-
mente influyen en el ERNA, ya sea por el lado de otro
tipo de demanda, o por el lado de la oferta.

En el cuadro 2 se presenta lo que llamaremos
cinco dindmicas de la generacién de oferta o demanda
en el mercado de trabajo rural no agropecuario, carac-
terizadas por diferentes relaciones con los factores que
hemos mencionado.

La dindmica A abarca las actividades econdmicas
que se vinculan directamente a la agricultura, ya sea
facilitando bienes y servicios que sirven como insumos
de produccidn (transporte y comercio de insumos,
equipo y maquinaria, servicios crediticios, de repara-
cién, veterinarios, etc.), o bien procesando, comercia-
lizando y transportando los productos agropecuarios.
Estos dos tipos de actividades econémicas representan
los encadenamientos hacia atrds y hacia adelante, res-
pectivamente. La generacién de empleo como conse-
cuencia de esta dindmica depende estrechamente del
comportamiento del sector agropecuario, dado que los
camtbios en su demanda de bienes y servicios rurales
no agropecuarios son canalizados directamente por el
mercado hacia las actividades correspondientes (Klein,
1992, p. 7).

La dindmica B genera ERNA a través de la deman-
da or.ginada por el consumo de la poblacién rural, tanto
en lo que toca a la produccién rural de bienes y servi-
cios de consumo como a la provisién de servicios auxi-
liares (transporte, comercio al por menor) para el con-

CUADRO 2
Dinamicas que influyen en el empleo rural
no agropecuario

Dindmicas Dindmicas
directamente vincu- no directamente
ladas al agro vinculadas al agro

Dindmicas ori- A: Encadenamientos D: Consumo final

ginadas en el con la agricultura no rural, no
mercado de B: Consumo final vinculado a la
bienes y servi- rural agricultura
cios rurales no

agropecuarios

Dindmicas C: Excedente de la E: Servicios
externas al fuerza de trabajo piiblicos
mercado de agropecuario

bienes y servi-
cios rurales no
agropecuarios

Fuente: Elaboracidn propia.

sumo de bienes provenientes de las zonas urbanas. El
vinculo con el agro se debe a la preponderancia de la
agricultura en las zonas rurales, por lo que la genera-
cién de ERNA en virtud de la dindmica B estd fuerte-
mente influida por la evolucién de la actividad agri-
cola. Tanto la dindmica A como la B influyen en el
mercado de trabajo rural no agropecuario por el lado
de la demanda de bienes y servicios rurales no agrope-
cuarios.

Igual que las dos anteriores, la dindmica C depen-
de de la situacién de la agricultura; pero ésta influye
en la oferta laboral para las actividades rurales no agro-
pecuarias a través de la mano de obra excedente de la
agricultura que migra hacia las zonas urbanas o busca
empleo no agropecuario en las zonas rurales, en parte
sin salir de la unidad familiar. Es de suponer que esta
mano de obra se concentra en el segmento del ERNA de
menor calidad, al que denominamos el sector de refu-
gio.!!

La dindmica D genera demanda de mano de obra
en virtud de actividades no vinculadas a la agricultu-
ra, como la artesanfa “tipica”, el turismo y recientemen-
te la maquila trasladada a zonas rurales para aprove-
char la diferencia salarial con las ciudades.!? En todas
estas actividades el ErNA depende en mayor grado del
comportamiento del conjunto de la economia que del
sector agropecuario.

Finalmente, la dindmica E no estd directamente
vinculada ni con los procesos en los mercados de bie-
nes y servicios rurales no agroprecuarios ni con el sec-
tor agropecuario. La generacién de ERNA que impulsa
se debe sobre todo al servicio publico en zonas rura-
les (de educacién, salud, seguridad y otros ). La ex-
pansién del ERNA consiguiente en parte refleja las ne-
cesidades de las zonas rurales, pero esas necesidades
no se canalizan como demanda en el mercado, de modo
que tal expansién depende en gran parte de factores que
no son especificamente rurales (como la situacion pre-
supuestaria).

El gréfico | resume estas dindmicas y muestra en
qué segmentos del ERNA influyen de manera principal
o secundaria.

Obviamente, estas dindmicas no se excluyen en-
tre si para componer el ERNA y sus caracteristicas, sino
que se influyen reciprocamente, como en los ejemplos
siguientes:

 Esto no significa que todos los miembros de hogares agropecuarios
con ERNA estén concentrados en este sector de refugio.

12 Klein, 1992, p. 11, cita ejemplos ecuatorianos y mexicanos de
trabajo de maquila a domicilio.
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GRAFICO |
Las dindmicas que influyen en el volumen
y la composicion del empleo rural no
agropecuario (ERNA)
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Fuente: Elaboracion propia

i) Una expansién del ERNA basada en las dindmi-
cas A, B, C y D genera mayores concentraciones de
poblacién y, por lo tanto, mayores necesidades de ser-
vicios de salud, educacién y otros (dindmica E).

ii) La construccién de caminos y carreteras con
fondos piblicos tiende a incentivar el ERNA en virtud
de las dindmicas A y D, al facilitar el acceso a nuevos
mercados; por otro lado —y con creciente impacto—
aumenta la competitividad de bienes “importados” (dé
zonas urbanas o del exterior) y facilita la transforma-
cién de las pautas de consumo hacia el consumo de
bienes urbanos; esto limita el ERNA segtin la dindmica
B, dado que se reduce la produccién local de tales bie-
nes.

Todas las dindmicas mencionadas tienden a ele-
var el empleo rural no agropecuario, por lo que se
puede suponer una relacién directa entre la vigencia de
aquéllas y la magnitud del ERNA, Sin embargo, las con-
diciones del empleo que se genere (como el nivel de
los ingresos y la incorporaci6n segtin el género) varia-
rdn fuertemente segin cudles sean las que prevalezcan.

2. Las dinamicas en la formacién del empleo
rural no agropecuario en el Istmo
Centroamericano

Para analizar el impacto de las diferentes dindmicas en
el ErRNA se establecerdn, por un lado, indicadores que

reflejen el peso relativo de estas dindmicas (las varia-
bles independientes) en los diferentes paises y se esti-
marén, por otro lado, los segmentos del Erna (las va-
riables dependientes) en los que se hacen sentir los
principales efectos de tales dindmicas. Si ellas de he-
cho influyen de manera decisiva en el volumen y la
composicién del ERNA, debe mostrarse una relacién
directa entre el comportamiento de los indicadores de
las variables independientes y de las variables depen-
dientes.

A continuacién se examinan los indicadores para
las variables independientes y para las variables depen-
dientes. Después se presentan las cifras correspondien-
tes a los indicadores para las variables independientes
en los cuatro pafses considerados y .se deducen hipd-
tesis sobre la composicién del ERNA en estos paises.
Finalmente, estas hiptesis se contrastan con los datos
recogidos por las encuestas de hogares.

La dindmica A y la dindmica B se basan en el
comportamiento de la agricultura, tanto en sus enca-
denamientos de produccién, como en los ingresos que
genera, los cuales se transforman en demanda de bie-
nes y servicios de consumo final. El peso de la deman-
da generada por estas dindmicas depende principalmen-
te de la productividad media de la fuerza de trabajo
agropecuaria. Esta refleja en gran medida la incorpo-
racién de bienes y servicios no agropecuarios (insumos,
maquinaria, transporte), y representa a la vez el ingre-
so neto del conjunto de los agentes econémicos del
séctor que en parte se transformard en demanda de
bienes y servicios de consumo.

Si se utiliza la productividad media de la fuerza
de trabajo agropecuaria como componente principal de
un indicador para las dindmicas A y B, conviene com-
plementarla, ya que el volumen de la generacién de
demanda obviamente depende no sélo de la producti-
vidad (el valor agregado per cépita) sino también del
valor total que genera el sector agropecuario, refleja-
do en su participacién en el pis.

Para determinar el peso de la dindmica C, que se
basa en el excedente de la fuerza de trabajo agrope-
cuaria, se utilizard el porcentaje de la poblacién econé-
micamente activa agropecuaria con problemas de em-
pleo (desempleados, subempleados visibles y subem-
pleados invisibles). Como indicador. del peso de la di-
ndmica D, que demanda bienes y servicios rurales no
agropecuarios que no estén vinculados al sector agro-
pecuario, se empleard el B no agropecuario per cépita.
El indicador para la dindmica E, que refleja el efecto
de los servicios publicos, serd el gasto del gobierno
central como proporcién del piB.
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Es de suponer que las diferentes dindmicas tienen
efectos en diferentes segmentos del ERNA, segin los
encadenamientos existentes. Sin embargo, si pasamos
a la construccién de los indicadores para las variables
dependientes se observa que las dificultades de medi-
cién derivadas de las caracteristicas de la base de da-
tos mencionadas anteriormente son mucho mds graves
en este andlisis detallado que en una evaluacién del
comportamiento global del ERNA.

Establecer el vinculo entre estas dindmicas y cier-
tas ramas de actividad a nivel de un digito en la Cla-
sificacién Industrial Internacional Uniforme (cnu) re-
sulta imposible. A nivel de dos digitos se pueden iden-
tificar algunas actividades vinculadas con la agricultura
por ¢l lado del procesamiento de sus productos (agro-
industrias). Sin embargo, otras actividades —como
comercio, transporte, etc.— aparecen vinculadas con
varias dindmicas (A, B, C). La construccién, por otro
lado, depende parcialmente de la demanda generada
por estas dindmicas (sobre todo respecto a la construc-
cién de edificios) y parcialmente del gasto piblico
(construccion de caminos y carreteras) es decir, de la
dindmica E.

Dado que no disponemos de datos sobre los en-
cadenamientos creados por las dindmicas (A, B, D) de
la demanda de bienes y servicios rurales no agrope-
cuarjos (tabla insumo-producto), lo que utilizaremos
como indicador del efecto conjunto de ellas en el mer-
cado de trabajo rural no agropecuario serd el segmen-
to formal privado del ErnA, excluido el servicio puibli-
co, suponiendo que las actividades de este segmento
reflejan mds los cambios en la demanda generada por
las tres dindmicas. A la vez estamos obligados a cons-
truir un indicador conjunto para estas dindmicas, par-
tiendo de los indicadores para cada una de ellas. Este
indicador conjunto consiste en un indice compuesto,
que pondera en un 50% la productividad agropecuaria,
en un 25% el peso relativo de la agricultura (piB
agropecuario/PiB) y en un 25% el poder de compra
generado en los sectores no agropecuarios (PIB no
agropecuario per cdpita).

El empleo en las ramas industrial y de servicios
del segmento tradicional del ERNA nos sirve como in-
dicador para los efectos de la dindmica C. El supuesto
de que es en esta parte del mercado de trabajo donde
en mayor grado se refleja el carédcter de refugio del
ERNA, se basa en la observacién sobre los ingresos
medios allf percibidos. En los cuatro pafses conside-
rados, el segmento tradicional de servicios presenta
ingresos medios inferiores a los generados en la agri-
cultura tradicional. La industria tradicional, mejor des-

crita como actividad artesanal, genera ingresos medios
que en casi todos los casos se ubican en torno a los
ingresos de la agricultura tradicional (ligeramente por
encima, al mismo nivel, ligeramente por debajo). Cabe
deducir que ni los servicios tradicionales ni la activi-
dad artesanal tradicional ejercen atraccién sobre la
fuerza de trabajo de la agricultura tradicional. Los bajos
niveles de ingreso, sobre todo en esos servicios, més
bien hacen suponer que los miembros de hogares cam-
pesinos sélo se emplean en tales actividades si no tie-
nen otra posibilidad de obtener ingresos mayores (en
la agricultura u otras actividades), por lo que ellas se
transforman en un refugio para estas personas.

El empleo piiblico es el indicador adecuado para
los efectos de la dindmica E en el erna. El cuadro 3
resume los indicadores para las variables independien-
tes y dependientes.

En el cuadro 4 se presentan los indicadores para
las variables independientes de los cuatro paises en
estudio, con miras a desarrollar las hipétesis sobre la
composicién del ERNA en estos paises, basdndose en las
relaciones analizadas anteriormente. Todos los indica-
dores varfan mucho de un pafs a otro; sin embargo, se
observan algunos rasgos parecidos en Costa Rica y
Panamd por un lado, y en Guatemala y Honduras por
otro.

Los datos para los indicadores de las variables in-
dependientes en los cuatro pafses nos llevan a las hipé-
tesis siguientes:

i) En Costa Rica prevalece el ERNA en el sector
privado formal, debido a una alta productividad agro-
pecuaria, a una elevada participaci6n de la agricultura
en el PIB y a ingresos no agropecuarios medios relati-
vamente elevados. Cabe suponer también que el em-
pleo piblico alcanza niveles significativos. Los proble-
mas de empleo agropecuario son menos graves en este
pais, por lo que se supone que el sector de refugio cos-
tarricense no es tan grande.

ii) En Guatemala hay un gran sector de refugio,
por los problemas de empleo en el sector agropecuario.
El empleo piblico es limitado. Si bien la productivi-
dad agropecuaria es baja, el peso del sector puede con-
tribuir a elevar la demanda de bienes y servicios del
segmento formal privado.

iii) La situacién en Honduras se asemeja a la de
Guatemala. La diferencia principal debe estar en una
mayor participacién del empleo publico.

iv) En el ERNA de Panamd debe haber un mayor
grado de empleo puiblico. Cabe suponer que el segmen-
to privado formal es relativamente grande debido a los
niveles de productividad agropecuaria y de ingreso me-
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CUADRO 3
Indicadores para la medicion del efecto de diferentes dindmicas en la composicién
del empleo rural no agropecuario (ERNA)
Dindmicas Indicadores para las variables Indicadores para las variables
independientes® dependientes
A,ByD Indice formado por: Sector privado formal no agropecuario
i) La productividad per cdpita del agro
ii) PIB agropecuario/PIB
ili) PIB no agropecuatio per cédpita
Cc Proporcion de personas con Segmento tradicional de las ramas
problemas de empleo en la industrial y de servicios
poblacién econémicamente
activa agropecuaria
E

Gasto del gobierno central/PIB Sector ptiblico rural no agropecuario

Fuente: Elaboracién propia.

a4
b

Dindmicas agropecuarias o urbanas no agropecuarias que influyen en el ERNA,
Segmentos del ERNA.

CUADRO 4

Costa Rica, Guatemala, Honduras y Panama: Indicadores para las

variables independientes, hacia 1990
Indicadores Costa Rica Guatemala Honduras Panami

(1989) (1989) (1990) (1989)

Productividad agropecuaria
(d6lares de 1980 por
persona ocupada) 3244 1171 1 048 1 857
PIB agropecuario/PIB (%) 172 228 213 10.8
PIB no agropecuario per cdpita
(délares de 1980 per cdpita) 1 168 613 473 1 308
Indice compuesto de los
indicadores anteriores? 100 64 57 72
Fuerza de trabajo agropecuario
con problemas de empleo (%)P 36.2¢ 80.8 64.9 3774
Gasto del gobierno central/PIB (%) 19.3 13.2 22.1 36.8¢

Fuente: cEPAL, 1992; DEC, 1991; Banco de datos de PREALC-Panamd.

a
b
4

Véase la construccion del indice compuesto en la seccién IV, subseccion 2.
(Desempleados + subempleados) / poblacién econémicamente activa agropecuaria * 100.
Dato de 1990.

4 El dato ests subestimado debido a la exclusién de los campesinos de la medicién del subempleo.

¢ El dato se refiere a 1987. Por la crisis politica y econémica que estallé ese afio, los presupuestos de los afios siguientes se redujeron
fuertemente, sin que hubiera habido despidos masivos en el sector piblico. Por lo tanto, la utilizacién del dato de 1989 (afio al que se
refieren las cifras sobre el empleo) hubiera distorsionado la relacién analizada.

dio no agropecuario; sin embargo, el tamafio reducido El cuadro 5 presenta los datos sobre la participa-

del sector agropecuario limitarfa el volumen de la de- cién de los tres segmentos del ERNA escogidos como

manda de bienes y servicios rurales no agropecuarios indicadores para las variables dependientes.

generada por este sector. El segmento de refugio se Como fue sugerido por las hipétesis, se observa

situarfa a niveles inferiores que en los casos de Guate- que el segmento formal privado es muy grande en

mala y Honduras. ‘ Costa Rica, el empleo publico lo es en Panam4, y el
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CUADRO $§
Costa Rica, Guatemala, Honduras y
Panama: Participacion de algunos
segmentos en el empleo rural no
agropecuario, hacia 1990
(Porcentajes)
Segmentos Costa Rica Guatemala Honduras  Panami
1989 1989 1990 1989
Formal privado 37.6 259 19.1 26.0
Piblico 17.8 8.4 12.8 26.5
De refugio 23.1 355 336 240
Otros informales 21.5 30.2 345 235
Total 100.0 100.0 100.0 100.0

Fuente: La misma del cuadro 1.

sector de refugio en Guatemala y Honduras. Los gra-
ficos 2, 3 y 4 presentan las relaciones entre los indica-
dores de las variables independientes y aquéllos de las
varizbles dependientes. El grafico 2 muestra la relacion
entre el indice compuesto que representa la demanda
de bienes y servicios rurales no agropecuarios que se
origina tanto en el sector agropecuario (indicado por
la productividad del trabajo en el sector agropecuario
y el peso relativo de este sector en el piB) como en las
actividades no vinculadas al sector agropecuario (in-
dicado por el piB no agropecuario per cépita), y en el
ERNA en el segmento privado formal. Se observa cla-
ramente que en los pafses considerados en el estudio
un mayor nivel del indice compuesto coincide con ma-
yores niveles de empleo en el segmento formal priva-
do. El estancamiento en el caso de Panam4, donde los

GRAFIZO 2

Costa Rica, Guatemala, Honduras
y Panama: El sector formal privado en el
empleo rural no agropecuario (ERNA)
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GRAFICO 3
Costa Rica, Guatemala, Honduras y
Panama: El empleo tipo refugio en el
empleo rural no agropecuario (ERNA)
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Costa Rica, Guatemala, Honduras y
Panama: El empleo publico en el empleo
rural no agropecuario (ERNA)
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niveles de empleo no corresponden completamente al
alto indice compuesto, puede explicarse por los altos
niveles de urbanizacién del pafs, lo cual, en conjunto
con su reducido tamafio y una estructura vial que vin-
cula eficientemente las principales zonas rurales con
el drea metropolitana, puede presentar una competen-
cia demasiado fuerte para muchas actividades rurales.

El gréfico 3 muestra la relacién entre el porcen-
taje de la poblacién econémicamente activa (PEA) agro-
pecuaria con problemas de empleo y la proporcién del
ERNA en el sector de refugio. En este caso la relacién es
mds evidente ain: los pafses con menores problemas
de empleo agropecuario (Costa Rica y Panamd) exhi-
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ben una menor proporcién de ERNA en el sector de
refugio, mientras los pafses con mayores problemas de
esa indole (Guatemala y Honduras) registran propor-
ciones elevadas.

En el grifico 4 sorprende observar que, a pesar
de parecer el vinculo causal mas inmediato, la relacién
entre el gasto del gobierno central y el empleo pribli-
€0 en el ERNA no es tan clara como las otras relacio-
nes, si bien la tendencia también parece coincidir con
la hipétesis correspondiente (gréfico 4). El empleo
publico tiene una participacién mds elevada en Costa
Rica y un peso menor en Honduras que el sugerido por
la hipétesis.!? Esta desviacién se explica probablemen-

\Y

te porque de las muestras utilizadas en las encuestas
se han excluido los cuarteles. Debido a la estructura
de los respectivos cuerpos de seguridad, en Honduras
la parte correspondiente de la poblacién deberia ser
mayor que en Costa Rica.

Se puede concluir que el tamafio y la composi-
cién del ErRNA son determinados por el peso relativo de
las diferentes dindmicas. El potencial del ErNA de con-
tribuir al desarrollo rural integrado, por lo tanto, no
estriba simplemente en su crecimiento. A continuacién
se profundiza en este aspecto, analizando los ingresos
laborales generados en los segmentos del ERNA y su
relacién con el sector agropecuario.

L.os ingresos del empleo rural no

agropecuario y el desarrollo rural

En la secci6n anterior se plante6 que existe una clara
relacién entre el peso relativo de las diferentes dind-
micas identificadas y el peso relativo de los segmen-
tos en la composicion del ERNA. Al analizar el poten-
cial del ERNA para contribuir al desarrollo rural integra-
do, se observa que las dindmicas A y B desempefian
un papel preponderante. Si bien otros factores pueden
ser importantes para la generacion de alternativas de
empleo e ingresos (dindmica D) y también en el me-
joramiento de las condiciones generales para el empleo
agropecuario (dindmica E), son las dos primeras las
que, por medio de la integracién productiva a niveles
de productividad cada vez mayores, pueden contribuir
al surgimiento de circulos virtuosos, donde la oferta y
la demanda de las zonas rurales se estimulen mutua-
mente.

Para conocer mejor las perspectivas de un desa-
rrollo rural integrado de este tipo, en esta seccién se
pasa revista a algunas relaciones entre los ingresos
laborales agropecuarios y no agropecuarios, lo que toca
a la dindmica B. Sin embargo, esto s6lo puede hacer-
se de manera indicativa. Por un lado, no todo el volu-
men de los ingresos laborales del sector agropecuario
se hace efectivo en las mismas zonas rurales. Por otro
lado, sélo una parte de los ingresos laborales no

13 Se dan las mismas relaciones si el cdlculo no se basa en el gasto
del gobierno central, sino en el del sector piiblico no financiero.

agropecuarios de las zonas rurales proviene dJe la de-
manda de bienes y servicios de consumo generada por
los ingresos laborales del sector agropecuario (dindmi-
ca B). Si bien una parte del impacto de estas otras
dindmicas puede ser separada —el de aquella que ge-
nera ingresos laborales en el sector publico (dindmica
E)— utilizando los datos disponibles, esto no es posi-
ble para las otras dindmicas. Por lo tanto, la compara-
cion de los ingresos laborales agropecuarios y no
agropecuarios solamente permite encontrar relaciones
indicativas y no causales.'4

Como primer paso, el cuadro 6 muestra para tres
paises del Istmo Centroamericano los niveles relativos
de los ingresos laborales rurales, en los sectores for-
males e informales de la agricultura y de las activida-
des no agropecuarias. Los ingresos laborales agrope-
cuarios medios en los respectivos afios de referencia
fueron de 147 ddlares en Costa Rica, 42 en Honduras
y 113 en Panamd, lo que es importante para la inter-
pretaci6n posterior.!> Se observa en el cuadro que los
niveles de ingreso de los segmentos modernos estdn
claramente por encima de aquellos de los segmentos
informales o tradicionales, tanto en el sector agrope-

14 Mds adelante se hard referencia a una excepcién al respecto.

15 Célculo con base en los datos sobre ingresos del Banco de Datos
del PREALC-Panamd y el tipo de cambio, tomado de cmca, 1992.
Para Panamd, sélo salarios agropecuarios.
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CUADRO 6
Costa Rica, Honduras y Panamaé: Indice de
ingresos laborales rurales medios y brecha
de ingresos, segun actividad y segmento
hacia 1990
(Ingreso laboral medio del pais = 100)
Costa Rica Honduras  Panama
Indice de ingreso
Agro 64.8 65.0 72.0
Agro moderno 80.2 119.0 93.9
Agro tradicional 52.4 50.7 29.4
Empleo rural no
agropecuario (ERNA) 874 76.8 62.7
ERNA formal 104.9 117.2 83.4
ERNA ptblico 120.8 139.9 94.6
ERNA formal privado 96.0 101.5 73.1
ERNA informal 63.2 579 387
ERNA de refugio 48.4 34.8 28.3
ERNA en otras
actividades informales 81.5 80.3 49.8

Brecha de ingresos medios entre el segmento
moderno-formal y el tradicional-informal

Agricultura 153 2.35 3.19
ERNA 1.66 2.02 2.16

Fuente: La misma del cuadro 1.

cuario como en las actividades no agropecuarias. Lla-
ma la. atencidn el nivel elevado del ingreso laboral en
el sector agropecuario moderno en Honduras y Pana-
md, por encima del ingreso laboral medio en el ErRNA
moderno. En Honduras estos ingresos superan incluso
el ingreso laboral medio de todo el pafs. La causa de
esta situacién reside en el marcado cardcter de encla-
ve de la agricultura moderna en ambos pafses, relativa-
mente pequefio y con salarios relativamente elevados.
En Costa Rica, en cambio, la diferencia entre los in-
gresos medios en los segmentos moderno y tradicio-
nal del agro es mucho menor, lo que refleja una es-
tructura productiva menos heterogénea y una agricul-
tura campesina mds productiva.

También en el ErRNA la diferencia de ingresos es
marcada entre las actividades formales e informales,
destacdndose el bajo nivel de ingresos en las activida-
des de refugio. La diferencia entre los ingresos medios
de los segmentos informales y formales en todos los
paises es bastante parecida en el agro y en las activi-
dades no agropecuarias,'® lo que indica una relacién
estructural. La segmentacion del empleo agropecuario

16 En Panam4 esta diferencia es mayor, lo que probablemente pue-
de atrituirse a la exclusién de los productores agropecuarios por
cuenta propia de la medicién.

se reproduciria en el ErRNA, vinculando los segmentos
de mayores ingresos (formales) y los de menores in-
gresos (informales). Esto obviamente perjudicarfa las
posibilidades de generar ERNA con ingresos satisfacto-
rios como alternativa para la mano de obra
excedentaria del sector campesino y la capacidad de
las actividades no agropecuarias de estimular al sector
agropecuario.

El cuadro 7 muestra la composicién del ingreso
laboral rural total, segiin el segmento de empleo prin-
cipal de los ocupados. El ERNA tiene un gran peso re-
lativo en el ingreso laboral rural en Costa Rica y Pa-
namd, con una participacién mayor del servicio pibli-
co en Panamd, y del sector privado (tanto formal como
informal) en Costa Rica. A pesar de los altos ingresos
medios en el sector moderno (véase nuevamente el
cuadro 6), casi dos tercios del ingreso agropecuario en
Panamad se concentra en el sector tradicional, mientras
en Costa Rica el peso relativo de los dos sectores es
muy parecido. En contraste, casi dos tercios del ingre-
so rural en Honduras se generan en el sector agro-
pecuario, prevaleciendo —a pesar de la gran diferen-
cia de ingresos medios entre los segmentos— el sec-
tor tradicional. También en las actividades no agrope-
cuarias predominan los ingresos del sector informal,
mientras el peso del sector piblico y del sector priva-
do formal es limitado.

CUADRO 7
Costa Rica, Honduras y Panama:
Composicién del ingreso laboral
rural,® hacia 1990
(Porcentajes)
Costa Rica Honduras Panama
Agro moderno 19.8 19.9 14.2
Agro tradicional 21.3 41.7 24.8
Subtotal agro 41.0 61.6 39.0
Servicio publico [4.7 8.9 23.8
Sector privado no agropecuario  44.3 294 372
Sector formal 25.1 9.7 204
Sector informal 19.2 19.7 16.8
Subtotal no agro 59.0 38.4 61.0
Total 100.0 100.0 100.0

Fuente: La misma del cuadro 1.

4 Se calculd el ingreso rural multiplicando los ingresos medios de
los diferentes subsegmentos por el nimero de los ocupados en
ellos, imputando los promedios de los subsegmentos correspon-
dientes a las personas con ingtesos ignorados. Debido a que en
Costa Rica y Honduras los trabajadores familiares no remunera-
dos estdn incluidos en el célculo del ingreso medio, a los de ambos
paises se les imputé el promedio correspondiente. A los de Pana-
md se les imput6 el ingreso medio de los asalariados agropecuarios

" de los subsegmentos correspondientes a los trabajadores por cuenta
propia.
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Los resultados del cuadro 7 que se resumen mds
adelante en el cuadro 8 con fines de andlisis, muestran
que la relacidn entre el volumen de los ingresos labo-
rales rurales agropecuarios y el de los no agropecuarios
es mucho mayor en Costa Rica y Panama que en
Honduras ;Cémo interpretar esto?

Supongamos que existe una integracién produc-
tiva entre los segmentos modernos formales y entre los
segmentos tradicionales informales del agro y de las
actividades no agropecuarias, como ya lo indicé el gra-
fico 1. De esta manera, la demanda segtn las dindmi-
cas A y B que surge de la agricultura moderna genera
ingresos laborales en las actividades rurales no agro-
pecuarias del segmento formal, mientras que la deman-
da que surge del sector campesino los genera princi-
palmente en las actividades informales. Bajo este su-
puesto se puede comparar la generacién de ingresos
laborales no agropecuarios a nivel de segmentos.

Sin embargo, para analizar la relacién entre los
ingresos del sector agropecuario y de las actividades
rurales no agropecuarias del segmento formal, conviene
excluir el servicio publico de estas dltimas, debido a
que su comportamiento se debe a causas ajenas a los
cambios de la situacién econémica rural (dindmica E).
Por el peso relativo del sector ptblico en la composi-
cién del ingreso rural (véase nuevamente el cuadro 7)
esto reduce dicha relacidn, sobre todo en Panam4.

Aun asi, en Costa Rica y Panam4 la relacién de
estos ingresos en el sector moderno privado es mucho
mayor que en el sector tradicional informal. Esto pue-
de deberse a la importancia de la demanda de bienes
y servicios rurales no agropecuarios que surge en las
zonas no rurales (zonas urbanas, exterior), como lo
sugiere la dindmica D. Por otro lado, aqui puede ha-
cerse sentir un problema de medicién mencionado
anteriormente: Cierto porcentaje de la poblacidn regis-
trada como rural puede de hecho trabajar en zonas
urbanas.!” Por la multiplicidad de las dindmicas que
influyen en el ErRNA formal y por la generacién de in-
gresos no medidos por las encuestas (ingresos de ca-
pital) en el segmento moderno formal, no es posible
calcular los efectos de los encadenamientos entre el
agro y las actividades no agropecuarias en los subseg-
mentos modernos.

Sin embargo, por lo menos en Costa Rica, donde
existe una estructura mas homogénea de los ingresos

17 Este problema puede ser mds marcado en Panamd, donde entre
la segregaci6n cartogréfica de las dreas urbanas y rurales y la en-
cuesta utilizada pasaron nueve afios; este plazo fue de cinco afios
en Costa Rica y de tres aiios en Honduras.

agropecuarios (véase nuevamente el cuadro 6), es de
suponer que de hecho una gran parte de estos ingre-
sos genera demanda de bienes y servicios rurales no
agropecuarios y, por lo tanto, ERNA. En cambio, la re-
lacién muy baja entre los ingresos no agropecuarios y
los agropecuarios en Honduras, sugiere que la estruc-
tura altamente polarizada de los ingresos agropecuarios
puede limitar la generacién de ERNA en el subsegmento
formal privado, debido a que los ingresos relativamente
altos generados en el agro moderno pueden demandar
en mayor medida bienes y servicios urbanos o impor-
tados.

La relacién entre los ingresos laborales rurales no
agropecuarios y agropecuarios en el sector tradicional
informal es considerablemente mayor en Costa Rica
que en Panam4 y sobre todo en Honduras. Este hecho
puede explicarse por la mayor homogeneidad de los
ingresos agropecuarios y los mayores niveles de ingre-
sos de la agricultura tradicional en Costa Rica, los cua-
les generan una mayor demanda de bienes y servicios
rurales no agropecuarios. En contraste, la alta polari-
zacién de los ingresos agropecuarios en Honduras y
Panamd, con muy bajos niveles absolutos y relativos en
el segmento tradicional, genera poco poder de compra
para los ocupados de este segmento, el cual ademds,
segiin la ley de Engel, se dirigiria principalmente al
mismo sector agropecuario. De manera similar, Mellor
encontré en la India que en las unidades campesinas
mds pobres la expansién de los ingresos se utiliza
mayoritariamente para comprar viveres, 1o que genera
poco empleo en actividades no agropecuarias (Mellor,
1976, pp.164 y ss.); solamente los grupos medios y
altos gastan una mayor parte del aumento de sus in-
gresos en productos no agropecuarios, pero Mellor no
distingui6 entre los destinos geogrificos de esta deman-
da. En conclusién, la generacién de ingresos en las acti-
vidades rurales no agropecuarias informales que depen-
den principalmente de esta demanda es limitada en esta
situacién de alta heterogeneidad y bajos ingresos de la
agricultura tradicional.

El cuadro 8 muestra los efectos del encadenamien-
to entre el sector tradicional de la agricultura y el seg-
mento informal del ERNA. Esto es asf, primero, porque
en los segmentos tradicionales informales el ingreso
proveniente del trabajo es pricticamente idéntico al in-
greso neto total.'”® Segundo, porque se asume que el
saldo de la demanda de bienes y servicios no

' Debido a la prevalencia de microempresas y trabajo por cuenta
propia, los ingresos de capital son minimos.
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CUADRO &
Costa Rica, Honduras y Panama:
Relacion entre el ingreso laboral total
de las actividades rurales no agropecuarias
y el ingreso laboral total de la agricultura,
hacia 1990
Costa Rica Honduras Panamd
Total® 1.44 0.62 1.56
Total privado® 1.08 0.48 0.95
Moderno privado® 1.27 0.49 1.44
Tradicional rural* 091 0.47 0.68

Fuente: Cuadro 7.

% Ingreso laboral total del ERNA/ ingreso laboral total de la agricul-
tura.

® Ingreso laboral total del sector privado del ERNA/ingreso laboral
total del sector privado de la agricultura.

¢ Ingreso laboral total del segmento formal privado del ERNA/in-
greso laboral total del segmento moderno privado de la agricul-
tura.

4 Ingreso laboral total del segmento informal del ERNA/ingreso la-
boral total del segmento tradicional de la agricultura.

agropecuarios del segmento informal proviene comple-
tamente de la agricultura tradicional.'® Entonces, por
cada unidad monetaria generada en la agricultura tra-
dicional, el ingreso del ERNA informal aumenta en un
0.47 (Honduras), un 0.68 (Panamd) y un 0.91 (Costa
Rica). Estos datos son muy parecidos a los de algunos
paises de Asia (0.80) y Africa (0.50). La diferencia
tanto entre estos tres pafses centroamericanos estudia-
dos, como entre los casos asidticos y africanos, indica
que lcs encadenamientos aumentan al crecer los ingre-
sos de la agricultura (tradicional) y acrecentarse la
sustitucién de la produccion hogarefia de bienes no
agropecuarios para el autoconsumo,

La informacidn presentada sobre las relaciones de
la demanda de bienes y servicios rurales no
agropecuarios generada por los ingresos.agropecuarios,
por lo tanto, confirma los resultados de la seccién
anterior:

VI

i) En Costa Rica, el sector agropecuario desempe-
fia un papel muy importante en la generacién de ERNA.

i) En Honduras, a pesar de su gran volumen to-
tal, los ingresos agropecuarios s6lo generan una de-
manda limitada de ERNA.

iii) En Panamd, los factores no rurales (dindmi-
cas D y E) tienen un peso relativo mayor.

Se puede concluir que existe una causalidad cir-
cular que posibilita pero también limita los efectos del
ERNA en la mejora de los ingresos rurales. El ERNA
depende fuertemente de los ingresos agropecuarios y
de la demanda agropecuaria. de bienes y servicios ru-
rales no agropecuarios. Una expansién del ERNA como
alternativa de ingreso en las zonas rurales, por lo tan-
to, estd estrechamente vinculada al aumento de la pro-
ductividad y de los ingresos agropecuarios, especifica-
mente de la agricultura tradicional, y por ende de una
reduccién de la heterogeneidad del agro. Si no existe
una demanda creciente de bienes y servicios rurales no
agropecuarios por parte de la agricultura, el mercado
de trabajo rural para actividades no agropecuarias se
satura y los ingresos del segmento informal se sitiian
en niveles muy bajos.

Por el contrario, si la expansién relativamente ho-
mogénea de la agricultura estimula la demanda de esos
bienes y servicios, se generan alternativas de empleo
mejor pagado, lo que lleva a su vez a mejores salarios
agropecuarios.?®

El grna, por lo tanto, puede contribuir de manera
importante al desarrollo rural integrado y a la supera-
cién de la pobreza rural. Su fomento, sin embargo,
tiene que estar estrechamente vinculado al desarrollo
agropecuario. De otra manera, la alta heterogeneidad
del sector agropecuario se reproduce en el ERNA, con
ingresos relativamente altos en un pequeifio polo de
actividades formales (privadas y piblicas) y un gran
segmento informal con bajos ingresos y altos indices
de pobreza.

Conclusion y perspectivas

19 Se supone, por lo tanto, que se compensan cuantitativamente los
ingresos de la agricultura tradicional que generan demanda de bie-
nes agropecuarios, y los ingresos del ErNa informal que generan
demanda de bienes y servicios rurales no agropecuarios. Ademds,
como s¢ planted en la seccidn anterior, la demanda de estos bienes
y servicios generada por la dindmica D se hace efectiva en el sector
formal del ErNA.

Este articulo ha buscado analizar el potencial de las
actividades rurales no agropecuarias de algunos pafses
del Istmo Centroamericano para generar empleo y con-

2 Esta relaci6n entre oportunidades de ERNA y mayores salarios en
la agricultura también se ha observado en Asia (véase Ray, 1987).
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tribuir a una estrategia de desarrollo rural integrado.
Para estos fines se ha tratado de diferenciar empirica-
mente el efecto de las diversas dindmicas que influyen
en la magnitud y la composicién del ERNA.

Se pudo comprobar que el peso relativo de seg-
mentos que generan empleo de mayor o menor cali-
dad depende de factores externos al ERNA, siendo pre-
ponderante entre ellos el desempefio del sector agro-
pecuario. De esta manera, en todos los paises existen
segmentos del ERNA que se encuentran en una relacion
de reforzamiento mutuo con sectores dindmicos del
sector agropecuario (circulos virtuosos), como también
segmentos caracterizados por la reproduccién de la
pobreza que sufren amplios estratos del sector campe-
sino.

Entre los pafses se encontraron diferencias que
subrayan estos resultados. Asi, un sector agropecuario
relativamente homogéneo, con una brecha de ingresos
menor entre el sector moderno y el tradicional, genera
un poder de compra mayor (sobre todo en el sector
campesino) que estimula la produccién de bienes y
servicios no agropecuarios en las zonas rurales. En con-
traste, donde persiste un gran sector campesino con ni-
veles de ingreso absoluto y relativo muy bajos, la de-
manda de este tipo de bienes y servicios se mantiene
baja, y los ingresos generados en el ERNA se deprimen
atin mds por el aumento de la oferta de mano de obra
originada precisamente en este sector campesino.

El comportamiento reciente del ERNA de dos pai-
ses de la regién (Costa Rica y Panamd) muestra la
importancia del desempefio de las dindmicas analiza-
das (Weller, 1994, pp.170 y ss.). En ambos paises,
durante fases de severas crisis econdmicas, de estabi-
lizacién y de recuperacion entre los inicios de los afios
ochenta y de los noventa, el ERNA aumentd su contri-
bucién al empleo rural y se hizo mds informal, mien-
tras el sector formal (tanto privado como piiblico)
perdié peso relativo.

Desde finales de los afios ochenta, todos los pai-
ses del Istmo han perseguido politicas de ajuste estruc-
tural. El comportamiento futuro del ERNA dependerd de
cémo afecten estas politicas a las diferentes dindmicas
importantes para él, lo que no estd del todo claro. Sin
embargo, a manera de hipétesis se puede plantear lo
siguiente:?!

2t Ver la discusién mds detallada de estos aspectos en Weller, 1994,
pp. 157-163.

i) Las politicas de ajuste tienden a incentivar la
agricultura de exportacién y —en el contexto centro-
americano— a aumentar la heterogeneidad del sector
agropecuario. De esta manera, es de esperar que la
agricultura moderna genere una mayor demanda de
bienes y servicios rurales no agropecuarios para el con-
sumo (dindmica B), en tanto que la expansién de es-
tas actividades de exportaci6n suele generar poco en-
cadenamiento local (dindmica A).

ii) Sin una politica focalizada a mejorar las con-
diciones de oferta del sector campesino, éste estd en
peligro de perder las oportunidades anteriores sin po-
der aprovechar las nuevas. Con esto se reduciria la
generacién de demanda de bienes y servicios rurales
no agropecuarios vinculados a la produccién agrope-
cuaria (dindmica A) y de consumo (dindmica B) y se
aumentaria la presion por el lado de la oferta de mano
de obra (dindmica C), en virtud de las alternativas ac-
cesibles (migracién rural-urbana).

iii) Con las politicas de apertura, y favorecidas por
los procesos de paz, pueden generarse nuevas fuentes
de empleo independientes del sector agropecuario (di-
ndmica D), como el turismo y la maquila.

iv) Las politicas de contencién del gasto puiblico
tienden a limitar el crecimiento del empleo piiblico
(dindmica E). Sin embargo, si se aplican politicas de
focalizacidn las zonas rurales, con sus grandes déficit
de infraestructura social y material, podrian verse me-
nos afectadas.

De este articulo se desprende que las politicas de
fomento del ERNA deben orientarse principalmente a in-
crementar la demanda de bienes y servicios rurales no
agropecuarios, sobre todo desde el sector agropecuario
y en especial desde el sector campesino, para asi re-
torzar las dindmicas A y B. Sin ese estimulo, los pro-
gramas destinados a mejorar la oferta (crédito, trans-
ferencia de tecnologia, comercializacidn, etc.) corren
el peligro de fracasar al no existir localmente una
importante demanda insatisfecha. Sin embargo, las
politicas macroecondmicas prevalecientes, aunque
apuntan a fomentar prioritariamente el desarrollo del
agro, tienden a reprimir esta demanda, sobre todo del
sector campesino, cuando no toman en cuenta la hete-
rogeneidad imperante en el agro centroamericano.
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En el panorama latinoamericano, Uruguay se destaca por su
igualitaria distribucién del ingreso, la solidez de su democra-
cia y su nivel de integracién social. En la tltima década, sin
embargo, ha habido sefiales de fisuras que enrarecen la convi-
vencia ciudadana. Esas fisuras se manifiestan a través de com-
portamientos marginales, esto es, comportamientos que no se
rigen por los patrones socialmente aceptados. El porqué de
tales comportamientos se ha rastreado aqui en los desajustes
entre las metas culturales, las estructuras de oportunidades
para alcanzar las metas y la formacién de capacidades indivi-
duales para aprovecharlas. Una premisa central del esquema
aplicado es que los factores que determinan comportamientos
marginales van sumando sus efectos de manera ciclica a lo
largo de las etapas de la vida individual y de generacién en
generacién. Dado ese caricter ciclico, toda decision sobre
prioridades al atacar las situaciones de marginalidad es inefi-
ciente sin una mirada de conjunto. De all{ que el disefio de una
politica social integrada que busque recomponer los vinculos
de los marginales con la sociedad deberd al menos: i) compo-
ner el cuadro méds completo posible de situaciones de margina-
lidad a lo largo de la vida; ii) descubrir en cada etapa las con-
diciones que ayudan a acumular y consolidar la marginalidad
y iii) identificar puntos de intervencién que, por su relacién
costo-beneficio, sean cruciales para romper los eslabones que
hacen posible la acumulacién individual y la reproduccién
intergeneracional de situaciones de marginalidad. El artfculo
pone de relieve las diferencias entre pobreza y pobreza margi-
nal, no porque se asuma que la marginalidad se agota en la po-
breza, sino porque es alli donde se concentran las formas de
marginalidad de mayor costo individual y social. Se postula
que el elemento clave de la diferenciacion es el capital social,
en cuyo debilitamiento intervienen principalmente la desar-
ticulacién familiar y procesos de segmentacién como la segre-
gaci6n residencial —cuyo extremo son los asentamientos pre-
carios— y el deterioro de la funcién integradora del sistema
educativo.
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I

Introduccion

Son muchas las voces que expresan preocupacién ante
los indicadores de descomposicién social que se ob-
servan en las grandes ciudades latinoamericanas, cu-
yas sefiales mds notorias son las mayores tasas de de-
lincuencia y el incremento de la violencia, el trdfico
de drogas, la drogadiccién y la corrupcién. Como cau-
sas se mencionan factores culturales (el énfasis en el
individualismo, en la realizaci6n personal, en la priva-
tizacidn de la vida y en el consumismo); sociales (el
debilitamiento de las instituciones primordiales, fami-
lia, barrio, comunidad e iglesia; la creciente segrega-
cién residencial y la estratificacién del acceso a servi-
cios bdsicos), y econémicos (principalmente los efec-
tos sobre el empleo de las exigencias de mayor compe-
titividad, causa y efecto de la creciente apertura del
comercio internacional).

La consecuencia mds clara de la accién de esos
factores es el debilitamiento del capital social. Cada
miembro de una comunidad tiene un capital social cuyo
monto es directamente proporcional tanto a su confian-
za en que los demds miembros ajustardn su comporta-
miento a ciertas normas bdsicas de convivencia, como
al grado de legitimidad de sus expectativas de movili-
zar la voluntad de otros en su beneficio. El desgaste
del capital social implica un descenso en la calidad de
vida que se refleja, entre otras cosas, en los niveles de
inseguridad de la poblacién ante el crimen y la violen-
cia, como lo revelan las encuestas de opinién que se
llevan a cabo en algunos centros urbanos de América
Latina.

Para los observadores externos, Uruguay se pre-
senta como una sociedad con un nivel de integracién
social muy alto, donde se conjuga una democracia so-
cial s6lida con una igualmente sélida democracia po-
litica. El nivel de integracién se manitiesta en el fun-
cionamiento de sus instituciones, en la ausencia de
distancias sociales importantes, en la comunicacién
fluida y simétrica entre personas de distinta extraccion
social, asi como en las multiples formas en que se
expresa la solidaridad social cuando ésta es convoca-
da. Pese a esas caracteristicas, en las ciudades urugua-

i1 El autor agradece la colaboracién estadistica de Alvaro Fuentes,
asi como la informacién sobre temas especificos suministrada por
Mabel Abella de Mutarelli, Ema Baraibar, Virginia Cura y Eduardo
Moris.

yas, y en particular en Montevideo, también estdn sur-
giendo indicios de los mismos males que aquejan a
otros centros urbanos: una elevacién considerable del
nivel de violencia delictiva y una opinién piiblica ate-
morizada que presiona para que el gobierno dé priori-
dad a la lucha contra la delincuencia. Tanto entre las
autoridades publicas como entre los analistas del tema
existe la conviccién de que tales males estdn asocia-
dos a procesos de marginalizacion que afectan parti-
cularmente a los estratos populares urbanos. Este ar-
ticulo explora la naturaleza, causas y consecuencias de
tales procesos. ;

Desde el punto de vista de aquellos investigado-
res, académicos y politicos preocupados por las expe-
riencias de descomposicién social en la regién, quizds
el mayor atractivo del examen del caso uruguayo ra-
dique en que la situacién general del pais permite ser
mds optimista que en otros casos respecto a la posibi-
lidad de actuar eficazmente sobre ¢l problema. Dicho
optimismo se apoya en dos aspectos de la realidad
uruguaya: primero, los procesos de marginalizacién son
relativamente incipientes, no habiéndose consolidado
todavia el tipo de subculturas marginales que generan
tanto su propia reproduccién como resistencias estruc-
turadas a su disolucién; segundo, las propuestas diri-
gidas a bloquear las rutas a la marginalidad, frenar el
deterioro del capital social y crear o reforzar las institu-
ciones que lo acumulan probablemente tengan una ca-
pacidad de convocatoria y movilizacién mayor que en
otros lados.

La importancia de examinar los procesos de
marginalizacién en una sociedad que ofrece expecta-
tivas razonables de frenar o revertir dichos procesos
debe evaluarse en el marco de una de las preocupacio-
nes centrales de los observadores de la realidad lati-
noamericana: la constatacion de una suerte de descon-
cierto y desesperanza que inhibe la capacidad de reac-
cién ante el problema; una actitud de “sdlvese quien
pueda y como pueda” que parece afectar tanto a la
ciudadania en general como a las elites econémicas y
politicas. Es como si, ante el cardcter de inevitable con
que se presenta la accién de las fuerzas disolventes, la
respuesta generalizada fuera buscar refugio en la vida
privada, amurallarse en las viviendas y limitar los
movimientos a las zonas “seguras”, bajo el convenci-
miento de que todo intento de frenar o revertir esas
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fuerzas estd condenado al fracaso. Si bien no se puede
afirmar que tales actitudes y comportamientos estén
ausentes en Uruguay, el andlisis comparativo con el
resto de los paises de la regién muestra que la socie-
dad uruguaya cuenta todavia con un sélido capital
social, recurso que podrfa movilizarse para evitar su
propio desgaste. Ademds, es dable presumir que la
generacién que tiene hoy dia en sus manos la conduc-
cién del pafs, todavia asocia en su memoria el alto nivel
de integraci6n social que caracterizé a la sociedad a
lo largo del siglo con la buena calidad de vida que tu-
vieron los ciudadanos en ese periodo. Estos anteceden-
tes permiten abrigar la esperanza de que un diagnésti-
co oportuno de las caracteristicas de la marginalidad
actual en Uruguay pueda movilizar iniciativas en la
direccién correcta, lo que emitirfa sefiales positivas
para el tratamiento de problemas similares en otras
sociedades latinoamericanas. Este trabajo pretende ser
un aporte a ese diagnéstico.

Por la necesidad analitica de acotar el problema,
y porque se presume que en los estratos bajos urbanos
se concentran las formas de marginalidad de mayor
costo individual y familiar, hemos examinado las con-
diciones que favorecen la emergencia de la margi-
nalidad s6lo en los estratos bajos urbanos. La hipéte-
sis de trabajo que orienta la exploracién es que el fend-
meno responde a una creciente vulnerabilidad de di-
chos estratos, fruto de la accién combinada de tres pro-
cesos: i) un cambio en los patrones de incorporacién al
mundo del trabajo; ii) un debilitamiento de las estruc-
turas familiares y iii) una creciente segmentacin so-
cial que se traduce en aislamiento con respecto al res-
to de la sociedad. La concentracién en los estratos bajos
urbanos no implica negar la importancia de otras for-
mas de marginalidad ni tampoco la significativa con-
tribucién que ellas hacen a la desintegracion social (la
consideraci6n de los problemas de corrupcion sugiere
que en muchos paises son otros los estratos que estdn
haciendo el mayor aporte a la desarticulacién social).

II

En este articulo se analiza en primer lugar el cam-
bio en la frecuencia y nivel de violencia de los com-
portamientos delictivos como sefial de fisuras en la
sociedad. Se examina la relacidn entre las variaciones
en los delitos y el sentimiento de inseguridad de la
poblacién, destacando la posible incidencia de un
mecanismo perverso por el cual la criminalidad alimen-
ta la inseguridad y ésta, a su vez, genera conductas que
debilitan el tejido social.

Enseguida se pasa revista a las peculiaridades de
la marginalidad en el Uruguay de hoy, distinguiéndo-
la de la pobreza asi como de formas de marginalidad
que afectaron a la regién en décadas pasadas. Se se-
fiala que uno de los motores de la marginalidad actual
es un desajuste entre las metas, los medios y las capa-
cidades para hacer uso de éstos. En particular, se desta-
ca la importancia del desajuste entre la estructura pro-
ductiva y la estructura familiar, que debilita la capaci-
dad de las familias de proveer los activos que necesi-
tan las nuevas generaciones para incorporarse a los
canales de movilidad social de la sociedad moderna.

Luego se escudriiia la relacién entre familia,
marginalidad y comportamientos delictivos, utilizan-
do para ello datos sobre antecedentes familiares de
menores ingresados al Instituto Nacional del Menor
(INAME) por “infractores” o por “inconducta social”. Las
conclusiones de este andlisis apuntan a la importancia
de las formas inestables e incompletas de familia, por
lo que se investigan dos factores asociados a esos fe-
némenos: los cambios en la sexualidad adolescente y
la renuencia de los varones jévenes de estratos bajos
urbanos a constituir nuevos hogares.

Se argumenta en seguida que los procesos de
segregacién residencial y de segmentacién de los ser-
vicios, sobre todo en la educacién, refuerzan las ten-
dencias a la marginalidad. Y, por dltimo, se presentan
las conclusiones del andlisis y algunas lineas genera-
les de accién tendientes a bloquear las rutas a la margi-
nalidad.

Uruguay en el contexto latinoamericano

La comparacién de los indices de pobreza y de con-
centracion del ingreso de Uruguay con los de los res-
tantes paises de la regi6n, particularmente los que tie-
nen ingresos per cdpita de nivel similar, muestra una

sociedad con un grado de equidad relativamente alto
(cuadro 1). Enraizados en las instituciones, los crite-
rios de equidad han servido de base a una democracia
social efectiva que se refleja, entre otras cosas, en la
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CUADRO | simetrfa del trato cotidiano y en la falta de barreras para

América Latina: Indicadores de las L . . .
condiciones de vida, alrededor de 1992 lg cgmumcacw.n fluida entre personas de distinta con-
dicién econdmica.

PIB Hogares bajo La democracia social fundamenta y dinamiza a su
Paises por habitante la linea de . Coeficiente i {t: i : ;
(dblares de 1980) pobreza (%) de Gini vez una democracia Rohtlca: cuya solidez singulariza
al Uruguay en la regién. Asf lo ilustran las respuestas
gr%_el}lin(i: 9(913)92) 3 Z;g 134'2 8-3(7)2 a una serie de preguntas que se realizaron en ocho
olivia . ) . . . e s
Brasil (1990) 1916 50 0.535 paises latinoamericanos y que cstu'v1eron d}mgldas a
Chile (1994) 3172 24 0.479 indagar la fortaleza de la democracia a través del res-
Colombia (1992)2) } 274 ;g 8-223 paldo que le presta la ciudadania a sus instituciones
Costa Rica (199 523 S X . : B
Guaterala (1990) 3 0.479 centrales gcuadro 2): los uruguayos obtuvieron el ma
Honduras (1992) 662 66 0.461 yor puntaje, expresado como la suma de los porcenta-
México (1992) 2 558 30 0414 jes de respuestas positivas sobre rasgos del funciona-
Panamd (1991) 1657 34 0.448 miento de la democracia en los respectivos paises.
Paraguay (1992) 1265 0.391 , \ )
Perd (1986) 1107 45 El perfil trazado, que combina equidad con demo-
Uruguay (1992) 2 480 8 0.301 cracia, es propio de una sociedad con altos niveles de
Venezuela (1992) 3644 32 0.380

integracién, Y asf ha sido caracterizada la sociedad
uruguaya en el marco latinoamericano,

Fuente: CEPAL, 1995.

CUADRO 2
América Latina (ocho paises): Opiniones sobre democracia, 1995
(% que responde afirmativamente)

Argentina  Brasil Chile  México Paraguay Peri Uruguay Venezuela

1. La democracia es preferible

a cualquier otra forma de gobierno 82 48 54 5 58 58 86 64
2. Sacisfaccién con el funcionamiento

de la democracia en ¢l pafs 53 31 34 24 31 47 59 38
3. La democracia permite que se

solucionen los problemas del pais 59 51 51 52 39 71 63 53
4. Las elecciones en el pais

son limpias 78 26 82 13 10 64 83 19
5. Todos los grupos y partidos politicos

tienen iguales oportunidades de dar

a conocer sus opiniones en televisién 42 27 48 3 56 45 57 40
6. Los senadores y diputados se preocupan

de lo que piensa la gente como uno 19 16 24 24 28 29 38 16
7. La manera como uno vota puede hacer

que las cosas sean diferentes en el

futuro 75 53 56 53 62 75 77 52
Totul 408 252 349 254 284 389 463 282

Fuente. Elaboracién propia sobre la base de Basdifiez, Lagos y Beltrdn, 1996.
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Seiales de fisuras en un tejido social integrado:

El avance de la criminalidad en Uruguay

1. Inseguridad publica’

Mis alld de lo que registran las estadisticas sobre de-
lincuencia, drogadiccién y actos de violencia, la gene-
ralidad de los residentes de las grandes ciudades lati-
noamericanas estd de acuerdo en que en los dos tilti-
mos decenios se produjeron cambios importantes en los
patrones de convivencia de la sociedad civil. Asf lo ma-
nifiesta una gran mayorfa de los que responden a en-
cuestas de opinién, que declara percibir un aumento
significativo de conductas antisociales como la delin-
cuencia, la violencia, la drogadiccién y la corrupcién
(cuadro 3). Una mayoria similar expresa desconfianza
en las instituciones cuya funcién es controlar dichas

conductas, como la policfa y el poder judicial (Baséiiez,

Lagos y Beltrdn, 1996).

La relativa equidad de la estructura social urugua-
ya no le ha permitido eludir estos problemas. Es nota-
ble la unanimidad con que la opinién piiblica percibe
un agravamiento en los dltimos afios de los problemas
mencionados (cuadro 3). Si bien, como veremos mas
adelante, podria ponerse en duda el nivel de realismo

CUADRO 3
Uruguay: Opiniones sobre la evolucién de
algunos problemas sociales, 1995
Porcentaje que cree que en los
iiltimos cinco afios:
Problemas Han Se han Han Total
sociales aumentado  mantepido disminuido %
igual
Narcotrifico 87 12 2 100
Delincuencia 90 9 1 100
Drogadiccién 92 7 1 100
Corrupcion 83 15 1 100

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de Basdiiez, Lagos y
Beltrdn, 1996.

! Ciertamente son muchas las fuentes de inseguridad en la sociedad
actual, siendo particularmente importantes las relacionadas con el
debilitamiento de marcos normativos tradicionales y las incertidum-
bres con respecto al empleo y a los ingresos. Sin embargo, el tér-
mino “inseguridad piblica” serd usado en este texto para hacer re-
ferencia s6lo a aquella que surge como respuesta al crimen y a la
violencia.

tras esas opiniones, el alto grado de consenso entre
ellas revela la existencia de un fenémeno social —en
la medida que modela actitudes y determina compor-
tamientos— cuya importancia no se puede negar. Los
sondeos indican también una baja aprobacién de las
instituciones encargadas de ejercer el control del com-
portamiento delictivo. El 41% de los entrevistados tiene
poca o ninguna confianza en el Poder Judicial, elevan-
dose esta cifra al 51% en el caso de la policia.? Otra
fuente registra una mayor frecuencia de opiniones ne-
gativas sobre estas instituciones, con un 53% de los en-
trevistados que declara que confia poco o nada en los
jueces y un 71% que tiene la misma opinién sobre los
policfas.?

Esta combinacion de juicios que afirman un in-
cremento de conductas delictivas y una baja confia-
bilidad de las instituciones de control, no puede me-
nos que desembocar en un sentimiento generalizado de
inseguridad. Segin una encuesta de junio de 1995,
dicho sentimiento aquejaba a un 62% de los montevi-
deanos y a un 34% de los habitantes del interior del
pafs.*

También ayuda a comprender por qué los urugua-
yos ubican el tratamiento de la delincuencia entre las
acciones prioritarias a las que se debe abocar el gobier-
no. Segiin sondeos de opinidn, a partir de 1994 la de-
lincuencia figura como el principal problema de los
uruguayos. En una medici6n de abril de 1996, el por-

2 Basdflez, Lagos y Beltrdn, 1996, Esta encuesta muestra la escasa
confianza en la policia y la justicia en los ocho paises latinoameri-
canos considerados. Uruguay es claramente el pais donde la justi-
cia tiene mayor nivel de aprobacién, En el resto, la “poca/nada con-
fianza” en el Poder Judicial es considerablemente superior, alcan-
zando el nivel de desaprobacién minimo en Chile y Brasil con 59%
y el mdximo en Perd, con 73%. Respecto a la policia, los datos
muestran en Chile un 36% de desaprobacién y en el resto de los
paises, exceptuado Uruguay, cifras superiores al 58% de “poca/nada
confianza” en esta institucién. Pese al mayor nivel relativo de opi-
niones favorables en Uruguay, es preocupante que cuatro de cada
diez en el caso de la justicia y algo mas de la mitad en el caso de
la policia, expresen baja o ninguna confianza en esas instituciones.
3 Medici6n realizada por ciFra/Gonzdlez, Raga y Asaciados (E! pafs,
1995).

4 Encuesta de cirra/Gonzdlez, Raga y Asociados (El pais, 1995).
La pregunta formulada era: Si su familia llega de noche tarde a su
casa: jse siente seguro o inseguro?
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centaje de personas que declaran que la delincuencia
debe figurar en primer lugar entre los problemas del
pais (32.4%) duplica a las que plantean que el proble-
ma principal es el empleo (16.2%).

2, Cambios en la sociedad derivados del clima de
temor ante la criminalidad y la violencia

El aumento del crimen genera temor y, naturalmente,
las personas atemorizadas buscan formas de proteger-
se. Si bien las estrategias difieren, pueden sefialarse
elementos comunes. Por ejemplo, una mayor sensibi-
lidad para identificar y eludir lugares y situaciones peli-
grosas, lo que para los que cuentan con recursos sufi-
cientes puede implicar mudarse de barrio; el creciente
amurallamiento de las viviendas, y una mayor vigilan-
cia y control de los movimientos de los nifios y j6ve-
nes fuera del hogar. La acumulacién de comportamien-
tos de este tipo va moldeando nuevos estilos de vida
que poco a poco imprimen su huella en el disefio ur-
bano, en la economia y en la estructura social.

a) fstilo y calidad de vida

Pese a que Uruguay no dispone de estudios espe-
cificamente disefiados para investigar tales cambios,
hay muestras indirectas de alteraciones en el compor-
tamiento cotidiano de la ciudadania impulsadas por el
temor a la criminalidad.® Los padres acompafian mds
a sus hijos al colegio o contratan servicios de transporte
que los movilicen. Se evita el trdnsito nocturno y aun
diurno en ciertas calles o barrios, asi como portar di-
nero o articulos de valor. El clima de inseguridad es-
timula también el esparcimiento privado a través de la
televisién y los videos. Como ya se observa en pafses
donde el problema de inseguridad ciudadana es mucho
mds grave, a largo plazo estas situaciones desalientan
la sociabilidad espontdnea que surge en encuentros
informales en lugares piiblicos (cafés, plazas, clubes,
etc.) y, en particular, tienden a reducir las oportunida-

CUADRO 4

Uruguay: Registros de armas de fuego,

1944-1995

Nimero de Porcentajes
titulos Promedio  (1944-1972=100)

Periodo registrados anual
1944-1972 157 947 5 446 100.0
1973-1985 92 381 7 106 130.5
1986-1991 115 312 19 219 352.9
1992 20 017 367.6
1993 22279 409.1
1994 23 893 438.7
1995 26 967 4952

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de informacidn incluida
en Klein (1994) y datos del Servicio de Materiales y Armamentos
del Ejército. :

des de interaccién entre personas de distinto origen
social.

Tanto por los riesgos que implica como por el gra-
do de temor que refleja, un indicador importante de
cambio en el estilo y calidad de vida se vincula con la
decisién de adquirir un arma de fuego. Encuestas re-
cientes de opini6n piblica que cubren el Uruguay ur-
bano revelan que el 40% de la poblacién considera que
“por seguridad” es mejor “tener un arma de fuego en
la casa”. El 22% dice poseer un arma en su hogar,
mientras que un 12% la piensa comprar.” Un estudio
reciente permite una aproximacion a la evolucién de
la propiedad de armas de fuego a través del tiempo®
(cuadro 4). Los datos exhiben con elocuencia el fuerte
incremento en los registros de esas armas. Otra sefial
en el mismo sentido es el aumento del 50% en el ni-
mero de socios del Club de Tiro entre principios de
1994 y fines de 1995.7

b) Diserio urbano

Los cambios en los estilos de vida que impulsa
el sentimiento generalizado de inseguridad también van
modificando la estructura de las ciudades. Por ejem-

3 Encuesta de Vox-Opinién y Mercado (Bisqueda, 1996a). La de-
manda colectiva de seguridad encontré eco en el sistema politico
que, con un consenso inusual en la historia del pafs, manifest6 en
1995 la. necesidad de dotarse de instrumentos mds efectivos para
garantizar la seguridad pablica. Ese mismo afio, y en una de sus
primeras acciones, el Parlamento promovié una nueva Ley de Se-
guridad Ciudadana, que fue aprobada por la gran mayoria de los
legisladores.

% En una encuesta realizada por el Washington Post en Estados
Unidos, un 40% de los respondentes declararon que habfan alterado
en los (ltimos afios sus estilos de vida debido a su temor a la cri-
minalidad (ver unrisp, 1995, p. 76). Uruguay no ha hecho hasta
ahora una indagacidn similar.

7 Segiin la encuesta de ciFrA/Gonzélez, Raga y Asociados (E! pais,
1996a).

¥ Klein, 1994. También datos del Servicio de Material y Armamen-
to del Ejército.

® Segin un informe publicado por Posdata €l 5 de enero de 1996.
Otra sefial de la necesidad percibida de defensa personal es el con-
siderable aumento de la demanda de gases paralizantes. Su impor-
tacién estuvo prohibida hasta que una disposicién del Servicio de
Material y Armamento de marzo de 1993 autorizé su venta al pé-
blico, lo que se facilité ademds porque la compra tanto de los spray
como de otros elementos defensivos, como las. picanas eléctricas,
no requieren de ningn trdmite administrativo, y su utilizacién con
fines defensivos tampoco contleva una responsabilidad penal.
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plo, suburbios de clase media de Montevideo, que hasta
hace pocos afios se caracterizaban por sus jardines
abiertos, se presentan hoy totalmente enrejados 0 amu-
rallados. El perfil urbano se ve alterado por el creci-
miento de edificios cuya construccién es parcialmente
estimulada por el traslado a departamentos de familias
que buscan una seguridad que no encuentran en sus
casas. Que muchas veces el traslado no tiene el efecto
buscado lo pone de manifiesto el creciente nimero de
edificios con balcones enrejados o con cerramientos de
seguridad. Las mismas causas estdn movilizando la
oferta de condominios, esto es, grupos de casas cuyos
habitantes comparten los gastos de seguridad para pro-
teger una frontera comtn.

c) Economia

El clima de inseguridad ciudadana también tiene
importantes consecuencias en una serie de aspectos de
la economia, como la expansién de los centros comer-
ciales (shopping malls) y el crecimiento de servicios
de seguridad y de venta de artfculos para la defensa
personal.

i) Centros comerciales. El hecho de que éstos
publiciten la vigilancia en sus recintos cerrados y en
sus estacionamientos como una dimensién destacada
de sus servicios sugiere que la oferta de seguridad
puede estar contribuyendo a la expansién de este tipo
de organizaciones comerciales.

il) Seguros contra robos. De acuerdo a datos apor-
tados por el Departamento de Cauciones del Banco de
Seguros del Estado, en 1985-1994 la cantidad de pdli-
zas emitidas y primas contratadas correspondientes a
contratos de hurto e incendio de vivienda y comercio
aumentd en 30% anualmente.

iii) Agencias de vigilancia. Como se menciond
anteriormente, los sondeos de opinién piiblica registran
una baja aprobacidn de las instituciones encargadas de
ejercer el control social. La percepcion sobre la inefi-
ciencia de las agencias estatales de esta indole para
hacer frente al auge delictivo explica la frecuencia con
que las personas recurren a la contratacién privada de
seguridad. En 1991 existian 96 empresas registradas.
Este ndmero se elevé a 147 en 1993 y a 185 en mayo
de 1995.19 Un informe de la Cdmara Uruguaya de Em-
presas de Seguridad da cuenta de la proyecci6n social
y econémica del sector: aproximadamente 6 500 perso-

!0 Segiin datos oficiales provenientes del Registro Nacional de
Empresas de Seguridad dependiente de la Direccién Nacional de
Inteligencia.

nas empleadas y aportes fiscales por alrededor de 24
millones de délares al afio.

iv) Comercio de articulos de seguridad. Prospe-
ran las empresas que ofrecen articulos de seguridad:
alarmas para automdviles, casas y establecimientos de
todo tipo; dispositivos electrénicos de vigilancia, ar-
mas, elementos para la defensa personal, etc.

En suma, si se mide por la tasa de crecimiento de
sus actividades, los servicios de seguridad se han con-
vertido, en un corto plazo, en uno de los sectores eco-
némicos mds pujantes y de mayor capacidad de absor-
cién de innovaciones tecnoldgicas.

d) Estructura social

Todos estos cambios tienen consecuencias sobre
el nivel de integracién de la sociedad que se traducen
en la aparicién de nuevos clivajes, de desestimulos a
la inversién en capital social y de un aumento de la
distancia social entre estratos socioeconémicos distin-
tos.

i) Nuevo clivaje social. Los miembros de distin-
tos estratos socioecondmicos tienen desigual acceso a
bienes y servicios para su defensa y la de sus familias.
Siendo la seguridad ante el crimen y la violencia un
bien que cobra importancia creciente en la vida de las
personas, las diferencias entre los hogares que pueden
y los que no pueden garantizar para si una proteccién
razonable contra actos criminales, as{ como un resar-
cimiento adecuado por los dafios materiales que éstos
provocan, crea una nueva e importante dimensién en
la estratificacién de las sociedades urbanas modernas:
el nivel de satisfaccién de las demandas de seguridad.

ii) Interés en atacar las causas del problema.
Parece razonable pensar que cuanto mds fécil sea el
acceso a alternativas privadas de seguridad, menor serd
el estimulo a asumir un compromiso activo con accio-
nes dirigidas a atacar las causas de las conductas cri-
minales, pese a que dichas acciones posiblemente sean
las dnicas que permitan un tratamiento eficiente del
problema a largo plazo. De este modo, la privatizacién
de la seguridad puede estar contribuyendo a adorme-
cer la sensibilidad sobre un problema social bésico, asf
como la voluntad de actuar sobre €l en aquellos que
por su capacidad econémica gozan de mayor poder e
influencia, y de cuyo ejercicio regular de responsabi-
lidad civica la sociedad podria obtener los mayores
réditos. No debe extrafiar, por ende, que sea en los
barrios de menores recursos, que no pueden privatizar
su seguridad, donde surjan con mayor frecuencia ini-
ciativas de apoyo mutuo para enfrentar la delincuen-
cia, asf como una preocupacién compartida por erra-
dicar sus causas.
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iii) Segmentacion social. Los patrones de compor-
tamiento que se van consolidando en un contexto de
inseguridad frente al crimen y la violencia se reflejan
en la estructura social y, en particular, en las relacio-
nes entre estratos socioeconémicos distintos. El temor
es propicio a la formacién de estereotipos de los de-
lincuentes que incorporan muchos rasgos de Ia pobre-
za, la que comienza a percibirse como el germen de
“clases peligrosas”. Esto refuerza la tendencia de los
sectores medios a tomar distancia de los pobres, a evi-
tar sus barrios, sus dreas de esparcimiento, sus medios
de transporte colectivo y los servicios publicos a los
que acceden. De este modo, la inseguridad ptiblica ter-
mina reforzando la segmentacién social que, como ve-
remos mds adelante, es uno de los fenémenos que le
da origen.

in suma, tanto el crimen como las respuestas ante
el crimen son parte importante de las causas y de los
efectcs del deterioro del capital social de las comuni-
dades. El capital social se acumula en redes de reci-
procidad basadas en la confianza, que son las que ha-
cen posible emprendimientos colectivos beneficiosos
para la comunidad. Cuando el capital social falta o se
debilita aumenta la inseguridad personal. Los guetos
urbanos constituyen un ejemplo extremo de deterioro
del capital social.

3. La evolucion de los delitos

Ahora bien, jcudles son los hechos que justifican esta
serie de percepciones, comportamientos e iniciativas
legales e institucionales en torno a la seguridad publi-
ca? Hay quienes sostienen que la sociedad uruguaya
experimenta un miedo al crimen innecesario e injusti-
ficado, posiblemente alimentado por la importancia que
dan los medios de comunicacidn a las noticias truculen-
tas o los materiales violentos, y que el crimen tierie en
la televisién y en la prensa una prominencia mucho
mayor que la que tiene en la vida de las personas. Para
aclarar este punto es preciso recurrir a la informacién
disponible sobre victimizacién y evolucién de los de-
litos en los dltimos afios en el pafs.

La lectura de los resultados de una encuesta de
opinién de junio de 1995 muestra que algo més de cua-
tro de cada diez uruguayos (el 42%) conocia de pri-
mera mano la inseguridad publica, ya sea como victi-
mas de robo o de intento de robo en su casa (31%) o
fuera de su casa (21%). Estos datos permiten concluir
al analista que “Las preocupaciones por la seguridad
publica, especialmente en Montevideo, estdn sélida-
mente arraigadas en las experiencias personales y fa-
miliares de la ciudadania” (Gonzdlez, 1995).

Las cifras sobre algunos delitos en Uruguay en-
tre 1980 y 1994 también parecen apoyar esta conclu-
sién. El aumento de la delincuencia en los dltimos afios
se revela mds en las rapifias y los homicidios que en
los hurtos (cuadro 5). Segin el cédigo penal urugua-
yo, a diferencia de los hurtos, en las rapifias hay violen-
cia, 0 amenaza de violencia, de modo que lo que indi-
can los registros oficiales es un marcado aumento de la
violencia en los hechos delictivos. Al respecto, se debe
tener en cuenta que la probabilidad de registro aumenta
con la violencia asociada a los delitos, mientras que la
probabilidad de registro de hurtos menores disminuye
a medida que la ciudadanfa toma conciencia de que el
tiempo invertido en la denuncia no es compensado con
una razonable posibilidad de resarcirse de la pérdida.!!

CUADRO 5
Uruguay: Evolucién de algunos delitos, por
quinquenios, entre 1980 y 1995
(Promedios anuales)
Delitos 1980-1984  1985-1989  1990-1994 1995
Rapifias
Montevideo 1017 1 698 2 474 4174
Interior 94 195 291
Total del pais 1101 1893 2765
Hurtos
Montevideo 12 862 27 120 26 170
Interior 12947 19 836 24 342
Total del pais 25809 46 950 50512
Homicidios
Montevideo 52 67 91
Interior 87 90 11t
Total del pais 139 157 202

Fuente: Elaboracién propia basada en cifras del Ministerio del In-
terior, Republica Oriental del Uruguay. Para 1995: El pais, 1996b.

' Los especialistas en estadisticas sobre criminalidad han destaca-
do el subregistro de algunos delitos derivado tanto de sesgos que
afectan a las denuncias como de sesgos que afectan a los organis-
mos de control de la delincuencia. Por ejemplo: si se debilita la
confianza en la eficiencia policial o judicial se reduciran las denun-
cias de ciertos delitos, especialmente los de menor gravedad. Al
contrario, el aumento de los seguros contra robos incentiva las
denuncias porque éstas se exigen como condicién para resarcir los
dafios. Los delitos sexuales pueden ser reportados o no dependien-
do de la fuerza de los estigmas sexuales y del grado de compren-
sién y simpatia que muestren policias, jueces y la opinién publica
con la situacién de las victimas. Del lado de los organismos encar-
gados del control de la delincuencia se destaca un fuerte sesgo hacia
el registro de delitos cometidos por los segmentos sociales de me-
nores recursos, asf como el subregistro de los que cometen tipica-
mente los sectores medios y altos (fraude, dolo, trafico de influen-
cias, corrupcién, vandalismo de jovenes de esos estratos). Véase un
andlisis detallado de los problemas metodolGgicos envueltos en la
investigacién sobre delincuencia en Hirschi y Selvin, 1967.
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IV

Comportamientos delictivos, pobreza

y marginalidad

No existen en el pais estudios empiricos que permitan
conectar las variaciones en distintos tipos de delitos con
cambios en distintos aspectos de la situacién de la po-
blaci6n. La teorfa mds difundida y simple es que los de-
litos os cometen quienes encuentran dificultades para
obtener por medios legitimos los objetos deseados. Esta
idea dirige la atencién hacia la estructura de oportuni-
dades a la que tienen acceso distintos segmentos de la
sociedad para alcanzar las metas culturalmente acep-
tadas. Una primera derivacién es que, dadas sus ma-
yores dificultades para obtener lo que desean por me-
dios legitimos, los pobres cometerfan més delitos que
los no pobres. Si asi fuera, la evolucién de los delitos
deberia estar relacionada con la evolucién de la pobre-
za, Esto no parece haber ocurrido en la historia urugua-
ya reciente. Por ejemplo, mientras los indices de pobre-
za urbana mostraron una tendencia declinante —de
22.3% a 12.8%— entre 1989 y 1994 (ing, 1996), no
ocurrié lo mismo con distintos indicadores de delin-
cuencia. Asi, las rapifias aumentaron de 1 968 a 3 189,
los hurtos se redujeron de 49 045 a 47 967 y los ho-
micidios se elevaron de 198 a 222. :

Una segunda derivacidn lleva a diferenciar den-
tro de la pobreza un sector marginal —que encuentra
fuertes impedimentos para integrarse a la sociedad a
través de sus canales legitimos— y a vincularlo con
la delincuencia. Antes de analizar la evidencia dispo-
nible en busca de algin tipo de aproximacién a la
puesta a prueba de dicha relacién, conviene precisar
el concepto de marginalidad que se maneja en este
articulo y dada la historia del término en la regién,
referirse a las diferencias entre la “vieja” y la “nueva”
marginalidad.

1. Vieja y nueva marginalidad: caracteristicas
generales

Un camino para destacar las peculiaridades de la
marginalidad actual es distinguirla de la que caracteri-
z6 a la poblacién que, a partir de los afios cincuenta y
en la mayorfa de los paises de la region, se desplazd
masivamente del campo a las ciudades, asentdndose de
manera precaria en su periferia. Pese a su situacién de
pobreza, muchos migrantes experimentaron ese des-

plazamiento como un ascenso social en al menos dos
sentidos. Primero, por la excitacién de la conquista de
una ciudadania urbana que, ademds de su contenido
simb6lico, significaba un acceso real a consumos mu-
cho més variados que los disponibles en el campo, asi
como a servicios de salud y educacién y a infraestruc-
tura de vivienda y esparcimiento que en el medio ru-
ral eran pricticamente inaccesibles; segundo, porque
las transferencias masivas de poblacién se dieron en
un momento de expansién de mercados internos que,
estimulados por la sustitucién de importaciones, tuvie-
ron en ese perfodo capacidad de absorber mano de obra
y de mantener abiertas importantes avenidas de movi-
lidad social.

La marginalidad de los afios noventa parece estar
marcada por otras caracteristicas. En primer lugar, se
define mds con respecto al mercado de trabajo y a la
estructura ocupacional que en relacién a la localizacién
geogréfica de la vivienda, aun cuando se reconoce que
los asentamientos precarios periféricos contintan re-
presentando su niicleo duro. En segundo lugar, la po-
blacién de esos asentamientos es mayoritariamente de
origen urbano, es decir, la memoria de un pasado ru-
ral pobre ya no constituye el marco para evaluar su
situacién de hoy. Los resultados de una investigacion
reciente sobre asentamientos precarios en Montevideo
corroboran la anterior afirmacién (Cecilio, 1995): ya
en 1984 el 93.5% de los que residian en esos
asentamientos habian nacido en 4dreas urbanas, y tres
de cada cuatro en el mismo Montevideo. M4s atin, si
en los asentamientos marginales de los sesenta opera-
ba un fuerte elemento de atraccién de las ciudades, los
de los noventa parecen estar marcados por procesos de
expulsion de las ciudades. En 1995, cerca de seis de
cada diez jefes de hogar montevideanos en asentamien-
tos precarios declaraba que su vivienda anterjor habfa
sido casa o departamento (Cecilio, 1995, p. 103).

En tercer lugar, puede sefialarse que si lo carac-
terfstico de los afios sesenta era la ampliacién de las
vias de movilidad, lo que se destaca en los noventa es
su estrechamiento. Caducan con rapidez los canales tra-
dicionales y se abren con lentitud las avenidas alter-
nativas. Este es uno de los efectos de 1a globalizacién
de las economias, su mayor apertura y una recon-
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versién de la produccién de bienes y servicios orien-
tada a una mayor competitividad internacional. En
bisqueda de mds competitividad, las empresas redu-
cen su personal, incorporan tecnologfa y modifican sus
criterios de reclutamiento, planteando problemas de
inestabilidad ocupacional a segmentos cada vez mds
amplios de la fuerza de trabajo. Cabe recordar que la
falta de una comunidad ocupacional que oficie como
grupo de referencia estable implica no contar con ese
espacio en el mundo de la produccién que, a lo largo
de los siglos, fue una de las fuentes principales de
formacién de las identidades de los trabajadores.

Debido a que el pafs no ha exhibido fuertes creci-
mientos demograficos, ni rdpidas y masivas migracio-
nes del campo, ni las agudas diferenciaciones rural-
urbanas y las discriminaciones étnicas que caracteri-
zaron a otros paises de la regién, la integracién de la
sociedad urbana uruguaya no fue mayormente afecta-
da por las modalidades de incorporacién de los migran-
tes rurales que singularizaron a la vieja marginalidad.
Esa situacién convierte al pais en un dmbito adecuado
para observar las nuevas formas de marginalidad, cu-
yos rasgos no resultan ni superpuestos ni obscurecidos
por los efectos de formas de marginalidad con causas
y consecuencias distintas.

2. Pobreza y pobreza marginal

La marginalidad como posici6n social resulta del efecto
combinado de tres elementos: las metas culturales, el
acceso a los medios para alcanzar esas metas y las
capacidades de los individuos que ocupan esa posi-
cién.t?

Las metas que la cultura legitima definen los es-
tilos de vida a los que aspira la mayorfa de la pobla-
cion. En sociedades con fronteras rigidas entre las cla-
ses, al igual que en comunidades locales fuertemente
estructuradas y relativamente aisladas, es posible la
formacién de subculturas cuyas metas se apartan de las
que predominan en la sociedad. Este no es el caso de
Uruguay. Por un lado, la ideologfa igualitaria, la ho-
mogereidad étnica de la poblacién y la ausencia de

12 Sin duda, esta conceptualizacion simplifica burdamente la rique-
za de siznificados de la nocién de marginalidad. A fines de la dé-
cada de 1960 hubo una extensa discusién del tema desde distintos
enfoques —incluyendo la critica al capitalismo desde una perspec-
tiva marxista— en la que participaron Roger Vekemans, José Nun,
Fernando Henrique Cardoso, Anibal Quijano, Gino Germani y otros.
Véase ua buen resumen de dicha polémica en un nimero totalmen-
te dedicado al tema de la marginalidad en la Revista latinoamerica-
na de sociologia, 1969, vol. V, N° 2.

componentes “feudales” en su historia, impidi6 la crea-
cion de barreras rigidas de clase. Por otro, la rapida
expansién reciente de los medios de comunicacién ha
terminado de disolver las ya débiles fronteras de las
comunidades locales. Por lo tanto, se puede afirmar que
no existen barreras culturales que puedan justificar que
haya segmentos de la poblacidn aislados de los estilos
de vida predominantes.

La disponibilidad de medios para alcanzar las
metas culturales depende fundamentalmente de la ca-
pacidad de la economia para absorber mano de obra
en empleos productivos, lo que en dltima instancia res-
ponde a una combinacién de estilo de desarrollo y rit-
mo de crecimiento. Dentro de ese marco general, sin
embargo, para cada etapa del ciclo de vida de las per-
sonas la estructura de oportunidades se va definiendo
por el acceso a instituciones que en su conjunto posi-
bilitan una formacién que responde a los requerimien-
tos del mercado de trabajo, siendo el sistema educati-
vo el canal principal de movilidad social.

Los pobres marginales se distinguen del resto de
los pobres por su menor capacidad para hacer uso de
la estructura de oportunidades existente, ya sea orga-
nizdndose para satisfacer las demandas de bienes y
servicios de la poblacién, utilizando las vias de acce-
so a los servicios publicos y al crédito o maximizando
el aprovechamiento de las ofertas del sistema educati-
vo y las oportunidades del mercado laboral.'? Su esti-
lo de vida revela la ausencia de un proyecto de incor-
poracién a la sociedad global. Sus actitudes y compor-
tamientos reflejan una baja autoestima y la falta de
expectativas respecto a la posibilidad de modificar de
manera significativa, a través del propio esfuerzo, su
bajo nivel de bienestar.'4

Las capacidades de cada individuo resultan de una
combinacién de sus activos biolégicos (discapacidades,
estado de salud); de conocimiento (nivel y calidad de
la educacién recibida, experiencia profesional); socia-
les (contactos y posibilidades de movilizar voluntades
ajenas en beneficio propio); materiales (capital fijo y

'3 En una perspectiva parecida, Irarrizabal (1995) coordiné en Chile
un estudio que distingue entre pobres habilitados y no habilitados.
Para diferenciarlos se consideraron indicadores de éxito socio-
econémico relativo entre familias que compartian similares restric-
ciones econémicas. Las familias pobres habilitadas eran aquellas
que respondfan positivamente a una serie de indicadores de esfuer-
ZOS por surgir.

"4 La autoestima individual suele ser una consecuencia del signo
(positivo o negativo) y del nivel de estructuracién de los mensajes
que, en respuesta a sus acciones, el individuo va recibiendo a lo
largo de su vida de las personas significativas de su entorno.
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movil); culturales (creencias, ética de trabajo, etc.), y
motivacionales (logro, autoestima). Cada uno de estos
activos se forma y madura a edades especificas y, por
ende, tiene distinta relevancia en diferentes momentos

v

del ciclo de vida individual. Asi, el principal activo de
nifios y adolescentes son sus familias, puesto que a
través de ellas van nutriendo y consolidando sus otros
activos.

Marginalidad y familia

1. Familia y formacién de capacidades en los
nifios

Las formas de constitucién y composicién de las fa-
milias son predictores importantes de cémo les va a los
nifios en las escuelas, donde los que viven con uno solo
de sus padres o con los padres en unién consensual
muestran tasas de rezago escolar significativamente
superiores al resto.!3 Una serie de estudios realizados
en Uruguay revelan los efectos de la familia sobre otros
aspectos de la nifiez y la adolescencia. Por ejemplo, los
nifios concebidos fuera del matrimonio (ilegitimidad de
nacimiento) muestran una tasa de mortalidad infantil
mucho mayor que el resto, y los que no conviven con
ambos padres bioldgicos exhiben mayores dafios en
distintas dimensiones del desarrollo psicomotriz (CEPAL,
1991; Universidad de la Republica, Facultad de Me-
dicina, Departamento de Psicologia Médica, 1996).
La constitucién y composicién del hogar también
ha probado ser un buen predictor de comportamientos
delictivos. Por ejemplo, se ha encontrado que mds del
70% de todos los jovenes en centros de detencidn ju-
venil en Estados Unidos provienen de hogares con
padre ausente (Dafoe Whitehead, 1993, p. 77).

!5 Esta afirmacién es corroborada por resultados de miltiples estu-
dios. Respecto a Uruguay, véase Filgueira (1996) y también cepAL
(1987 y 1990b). En Estados Unidos, la Secretarfa de Salud y Ser-
vicios Humanos realizé una amplisima investigacion del tema en
mds de 60 000 nifios. J. Wilson resume sus conclusiones con las
siguientes palabras: “En todos los niveles de ingreso, salvo el muy
alto (mds de 50 000 délares al afio), en el caso de los dos sexos y
para los blancos, negros e hispanos por igual, los nifios que vivian
con una madre divorciada o que nunca se habia casado, estaban
claramente peor que los pertenecientes a familias que vivian con
los dos progenitores. En comparacién con los nifios que vivian con
sus dos padres bioldgicos, los nifios de familia con un solo proge-
nitor eran dos veces mas propensos a ser expulsados o suspendidos
en la escuela, a sufrir problemas emocionales o de la conducta y a
tener dificultades con sus compaifieros. También eran mucho mads
proclives a tener una conducta antisocial” (Wilson, 1994).

2. Lafamilia de los menores internados en el Ins-
tituto Nacional del Menor

Para investigar esa relacién en Uruguay se examina-
ron datos provenientes del Sistema de Informacién de
la Infancia del INAME, cuyo archivo constituye una
fuente de enorme riqueza para conocer en su génesis
los factores determinantes mas inmediatos de las con-
ductas antisociales. Los datos correspondian a 2 133
nifios y adolescentes de uno y otro sexo cuyas causales
de ingreso (inconducta social e infracciones) se podian
interpretar como comportamientos alejados de los pa-
trones aceptados y que evidenciaban un daiio serio en
sus vinculos con la sociedad.'® La mayoria (81.5%) de
estos nifios y adolescentes se encontraban internados
en el INAME o en hogares sustitutos. El andlisis abarca
el perfodo 1990-1995.

Existe amplia evidencia de que las familias intac-
tas tienen una capacidad de socializacién mayor que
aquéllas en que falta uno de los padres bioldgicos. El
estudio mencionado de Filgueira corrobora que dicha
capacidad se debilita en ausencia de uno de los padres
bioldgicos, aun en los casos en que otra persona esté
cumpliendo ese rol. De modo que si la marginalidad,
como la hemos definido, es principalmente un proble-
ma de capacidades para hacer uso de la estructura de
oportunidades existentes en una sociedad, y si los ac-
tivos que forman esas capacidades en nifios y adoles-
centes son provistos fundamentalmente por las fami-
lias, es razonable suponer que los nifios criados en fa-
milias no intactas tengan una propensién a la margi-

16 Los ingresos por inconducta social se desagregan segin las
causales siguientes: mendicidad, vagancia, abandono del hogar,
consumo de drogas, prostitucién y vandalismo; el 84% de los casos
se concentra en vagancia y abandono del hogar. Los ingresos por
infracciones comprenden: hurto, rapifia, lesiones, homicidios, tréfi-
co de drogas, violacién y tentativa de hurto; alrededor del 70% de
los casos corresponden a hurtos y rapifias.
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nalidad mayor que aquellos que provienen de familias
intactas, maxime en sectores de escasos recursos.!?

De los menores analizados, s6lo uno de cada tres
(31.2%) convivia en una familia intacta (con ambos
padres biolGgicos) en el momento de su internacién,
resultado similar al citado con referencia a centros de
detencidn juvenil en Estados Unidos. De los nifios que
en el momento de su internacién no convivian con
ambos padres bioldgicos, el 63.8% residia con su
madre, un 30.8% con un padrastro o una madrastra y
el 5.4% restante sin sus padres.

Aunque este resultado podria apuntar a que los
menotes que no cuentan con una familia intacta tienen
una mayor probabilidad de cometer infracciones o
inconductas sociales, no hay pruebas suficientes para
afirmar que existe una relacién causal entre estas dos
variables. Ambas podrian estar determinadas por una
terceri, por ejemplo, la pobreza. La informacién que
proporcionan los registros del INAME no permite distin-
guir entre los efectos de la estructura familiar y los
efectos de la pobreza, al no incorporar datos sobre
caracterfsticas del hogar de los internados que habili-
ten la comparacién con las de hogares pobres. Tam-
poco la Encuesta Continua de Hogares permite com-
parar ¢l perfil familiar de los menores en hogares po-
bres con el de los menores del INAME, dado que no dis-
crimina a los padres por su relacién biolGgica con las
personas que en el hogar figuran como hijos del jefe de
familia.

Para intentar aislar el efecto de la constitucién fa-
miliar de los efectos de las situaciones de pobreza so-
bre la marginalidad de los menores, se reexaminaron
los datos de un estudio realizado por la Oficina de la
CEPAL ¢n Montevideo sobre caracteristicas de las fami-
lias en una muestra de nifios en escuelas piiblicas. Las
situaciones de esos nifios se han comparado con las de
los menores analizados en el INAME (cuadro 6). Los
resultados muestran que, independientemente de la
gravedad de las carencias econdmicas del hogar, el
perfil familiar de los menores del INAME es totalmente
distinto al de los demds nifios. En efecto, entre estos

17 La presencia del padre es clave para proveer o reforzar ciertos
activos de los nifios: i) como modelo forjador de identidades, espe-
cialment: para los varones; ii) como agente de contencién, de crea-
cioén de hdbitos de disciplina y transmisor de experiencias de vida;
ili) comc soporte material, ya que la falta del aporte del padre re-
duce corsiderablemente los ingresos del hogar, particularmente
porque las mujeres ganan entre un 20% y un 50% menos que los
hombres, y iv) como capital social, en la medida en que la ausencia
del padre implica la pérdida de una linea de contacto con las redes
masculinas, tanto en el mundo del trabajo como en el de la politica
y que ademds, al cortarse el nexo con las redes de parientes que
podria aportar el padre, disminuyen significativamente los vinculos
familiares; potenciales.

ultimos, el 67.3% de los que se hallan en situacién de
indigencia, el 79.4% de los pobres no indigentes y el
83.9% de los no pobres, convive con ambos padres
biol6gicos, lo que contrasta fuertemente con la situa-
cién de los menores del INAME. La caracteristica sin-
gular mds importante de estos menores es la ausencia
del padre. Sobre esta base, y pese a que el promedio
de edad de los menores del INAME estudiados era de
alrededor de 15 afios (contra 10 y 11 afios de los ni-
fios de escuelas piblicas analizados), es razonable
concluir que esos menores provienen de hogares con
caracteristicas familiares significativamente diferentes
de las de los hogares pobres ¢ indigentes uruguayos.
Mids bien, tanto esta informacién como el juicio de
personas con un conocimiento amplio del funciona-
miento del INAME apuntan a un perfil de hogares en
situacién de pobreza marginal, una de cuyas caracte-
risticas mas importantes es la familia incompleta e ines-
table.

El hecho de que los padres no estén casados en
el momento del parto define formalmente el nacimiento
como ilegitimo. Tal situacién, que afecta al 45% de los
menores del INAME estudiados, aumenta el riesgo de
ausencia del padre en el grupo de convivencia (cua-
dro 7).18

La rdpida elevacién de las calificaciones exigidas
a los jévenes para incorporarlos al sector moderno de
la economfa no hace méds que acentuar el efecto
marginalizador de las familias incompletas e inestables,
haciendo més evidente la desventaja de no contar con
el apoyo de una familia intacta. En efecto, extender la
formaci6n implica prolongar las actividades de apoyo
material, emocional, intelectual y de formacién de ha-
bitos y disciplinas de trabajo para las cuales las fami-
lias son insustituibles. Los nifios y jovenes de las fa-
milias que por ser inestables o incompletas no dispo-
nen de esos activos estardn en peor condicién que otros
para hacer uso de las oportunidades existentes.

L]

3. Familias con padre ausente

Las caracteristicas de los hogares de los menores del
INAME brindan pistas muy importantes sobre algunos
rasgos de la nueva marginalidad y dirigen la atencidn
hacia los cambios en las familias, Si efectivamente hay
una tendencia en la sociedad uruguaya a una mayor
inestabilidad y quiebre de las parejas, y a un aumento
de la ilegitimidad de nacimiento y de los nifios que no
conviven con ambos padres biolégicos, de no mediar

¥ Charles Murray (1993) sugiere considerar la ilegitimidad como
uno de los signos mds importantes de marginalidad y desintegra-
cién social.
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CUADRO 6

Uruguay: Caracteristicas del grupo familiar de escolares de cuarto grado y de
menores del Instituto Nacional del Menor (INAME)

De los escolares®

De los menores del INAMED

Grupo familiar Indigentes Pobres no indigentes No pobres Total
Madre sola 7.1 5.2 6.5 43.9
Padrastro o madrastra 44 34 32 21.2
Ambos padres biolégicos 67.3 79.4 83.9 312
Otros 9.7 10.3 4.1 3.7

Fuente: Para los escolares, Encuesta para un Diagnéstico de la Educacién Bidsica en Uruguay, Oficina de la CEPAL en Montevideo, 1990.
Para los menores del SENAME, elaboracién de datos tomados del archivo Sipl del INAME, 1990-1995.

4 Estudiantes de cuarto grado de escuelas publicas de Montevideo y Tacuarembd.
b Menores internados en el INAME por infracciones o inconducta social.

CUADRO 7

Uruguay: Menores del Instituto Nacional del Menor (INAME)
infractores o con inconducta social segtin el grupo de convivencia

y la condicidon de nacimiento, 1990-1995

(Porcentajes)

Presencia de los padres

Condici6n de nacimiento *

Sobre el total de menores investigados

Sobre el total de menores en cada categoria

en ¢l grupo de convivencia Legitimo Ilegitimo Total Legitimo Ilegitimo Total
Sélo madre 20.9 23.0 43.9 38.1 51.0 439
Madre y padre 212 10.0 312 384 22.5 31.2
Padrastro o madrastra 100 112 212 18.3 24.8 212
Otros 29 0.8 37 5.2 1.7 3.7
Total 55.0 45.0 100.0 100.0 100.0 100.0
(2 133) (1 172) 961) (2 133)

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base del archivo SIPI del INAME.

sustanciales mejoras en la situacién socioeconémica CUADRO 8 o N
general de los estratos bajos urbanos, es dable antici- Uruguay: llegitimidad de nacimientos
par una incidencia creciente de comportamientos mar- 1. En Montevideo, 1975, 1984 y 1993
ginales.
Al pasar revista a las tendencias recientes de la ~ AfS Tasas de ilegitimidad (%)
ilegitimidad de nacimiento (cuadro 8), vemos que en }ggz %23
1975 uno de cada cinco nifios nacfa fuera del matri- 1993 34.5
monio, y que en 1993 esa proporcién era de uno cada )
tres. Este proceso se acelerd en la dltima década, puesto 2. En el pais, 1961 y 1988
que en el perfodo 1975-1984 la ilegitimidad creci6 un Tasas de ilegitimidad (%)
14%, y un 50% aproximadamente entre 1984 y 1993. Edad de las madres  * 1961 1988
El incremento de las tasas se verifica en todos los gru- 15-19 25.7 479
pos do cnd i 4
Si, como parecen sugerir los antecedentes de los 30-34 17 5L

menores internados en el INAME, la ilegitimidad de
nacimiento se asocia a estructuras familiares que fa-
vorecen el surgimiento de problemas de conducta e
infracciones a la ley, son preocupantes las cgnsecuen-

Fuente: Elaboracién propia con datos del Boletin de Estadisticas
Vitales del Instituto Nactonal de Estadistica (INE) y ademds, para
Montevideo, con datos de la Divisién de Estadistica del Ministerio
de Salud Piiblica.
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cias sociales del importante aumento de nacimientos
ilegitimos que se ha observado en la (ltima década en
Urugunay.

Pareciera evidente entonces que para conocer la
evolucion de los problemas vinculados a la marginali-
dad es preciso seguir muy de cerca las estadisticas so-
bre cambios en la composicién y constitucién de las
familias. Sin embargo, las fuentes estadisticas oficia-
les s6lo muestran una parte infima de los cambios mds
importantes que experimentan las familias; el resto
—espzacialmente los nicleos familiares dentro de los
hogarss y las familias reconstituidas o reensambla-
das-— queda oculto al andlisis. Aun asf, esa punta vi-
sible es suficiente como para sefialar que la ilegitimi-
dad estd creciendo, y también la proporcién de unio-
nes consensuales o concubinatos dentro del total de
hogares, particularmente entre los hogares jévenes
(cuadro 9). Con respecto a la jefatura femenina de
nucleos familiares, su deteccién se dificulta por la ten-
dencia de muchas madres en esa condici6én a buscar
refugio en su hogar de origen.

Ante el panorama que se desprende de las tenden-
cias recién mencionadas, los responsables de la politi-
ca social uruguaya deberfan encontrar respuesta rapi-
da a la pregunta siguiente: ¢cudles son las condicio-
nes que favorecen el aumento de la tasa de ilegitimi-
dad, d= las uniones consensuales y de los niicleos fa-
miliares con padres ausentes? Ciertamente, no es ficil
ponderar el peso relativo de cada una de las muchas
condiciones que contribuyen al aumento de estos fe-
némenos. Pero hay al menos un par de factores cuya
consideracién no puede obviarse al explicar las trans-
formaciones en los modos de constituir familias. Ellos
son los cambios culturales relativos a la sexualidad y
la renuencia de los varones jévenes a asumir respon-

sabilidades de largo plazo en el mantenimiento de una
familia.

a) Cambios en la sexualidad

Se asiste a una rdpida flexibilizacién de los pa-
trones normativos que regulan el comportamiento
sexual. Entre las causas del fenémeno se hallan la
amplia difusién de técnicas de control de la natalidad
y el consiguiente aumento de la posibilidad de diso-
ciar la reproduccidn de la sexualidad; la expansion de
la participacién de la mujer en el mercado de trabajo
y su consecuente mayor independencia econémica y,
por tltimo, el deterioro de las instituciones primarias
como la familia y la comunidad local y el consecuen-
te debilitamiento de su capacidad para controlar y san-
cionar comportamientos.

Esta combinacidn de factores contribuyé sin duda
al marcado descenso que se observa en las edades de
iniciacién sexual, asi como al aumento de embarazos
adolescentes. Este tdltimo sorprende, ya que los logros
educativos cada vez mayores de la mujer y la disponi-
bilidad creciente de informacién sobre el control de la
natalidad generaban expectativas de signo opuesto.

Una buena parte de los embarazos precoces, con-
siderando como tales a los que se producen antes de
los 20 afios, son eslabones importantes en la cadena
de procesos que conducen a la marginalidad. Las ta-
sas de ilegitimidad entre estas madres son mayores que
en los restantes grupos de edad y han crecido conti-
nua y aceleradamente en los ltimos treinta afios en el
pais (cuadro 10). El aumento de la tasa general de ile-
gitimidad se explica parcialmente por un aumento
paralelo de la proporcién de nacimientos de madres
adolescentes sobre el total de nacimientos (véase la
ultima linea del cuadro).

CUADRQ Y
Montevideo e interior urbano de Uruguay: Jévenes de 15 a 29 afios en uniones
consensuales como porcentaje del total de jévenes que conviven con su pareja,
seglin afios de educacién, 1984, 1989 y 1994
(Porcentajes)
Aios Afios de educacién Montevideo Interior urbano Total urbano
1984 Nueve y menos 17.9 16.1 17.0
Diez y mds 4.8 45 4.6
Total 12.6 12.7 12.7
1989 Nueve y menos 22.6 235 23.0
Diez y mds 6.1 7.2 6.5
Total 14.6 185 16.7
1994 Nueve y menos 30.8 30.0 304
Diez y més 14.8 132 142
Total 22.7 24.3 23.6

Fuente: Elaboracién propia, con datos de la Encuesta Continua de Hogares, del IME.
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CUADRO 10

Uruguay: Evolucién de las tasas de ilegitimidad de los nacimientos,

segln la edad de la madre
Edad de la madre 1961 1966 1971 1976 1981 1985 1993
(1) Hasta 19 aiios 26.5 234 30.3 311 41.7 454 632
(2) Totul 18.1 19.1 21.7 22.6 25.3 26.5 34.5
Relacién (1)/(2) 1.44 1.23 1.40 1.38 1.65 171 1.83

Fuente: Elaboracién propia, con datos de las estadisticas vitales del INE; para 1993, datos de la Divisién de Estadistica del Ministerio de
Salud Pdblica del Uruguay correspondientes a Montevideo, que suelen ser 10% inferiores a las tasas nacionales.

La asociacion de la maternidad adolescente y la
marginalidad no se agota en la ilegitimidad de los na-
cimientos. Un estudio reciente del Instituto Nacional
de la Mujer y la Familia arroja los siguientes resulta-
dos:

i) Las parejas de las madres precoces son mds
inestables que las de las madres no precoces, lo que
se refleja en un mayor porcentaje de uniones consen-
suales y de divorciadas y separadas. Estas conclusio-
nes corroboran los hallazgos de otros estudios realiza-
dos en el pafs y citados por la autora.!”

ii) La mayoria de las madres precoces desertan del
sistema educativo. Con ello no sélo debilitan sus po-
sibilidades de realizacién personal al disminuir sus
oportunidades de empleo y aislarse de los importantes
Jmbitos de socializacién que constituyen los centros
ile ensefianza, sino que cohiben el desarrollo de uno
de los activos mds importantes que pueden transferir
a1 sus hijos.

iii) Las razones de este comportamiento que sur-
gen de los estudios sobre madres adolescentes son
variadas. En general predomina la imagen de que las
adolescentes pobres encuentran en su entorno social
una respuesta positiva ante la maternidad. Pareciera
que, a diferencia de los varones, fuera de la materni-
dad estas mujeres enfrentan un vacio en cuanto a ro-
les alternativos que signifiquen un grado minimo de
reconocimiento social. En ese marco de desesperanza
ecerca de sus oportunidades de realizacién personal, el
romanticismo y la avidez de afectos pueden interpre-
tarse como formas de enriquecer la significacién de sus
vidas.

1¥ Uruguay, Ministerio de Educacién y Cultura, Instituto Nacional
de la Familia y la Mujer, 1995; esta investigacién fue dirigida por
Marfa Elena Laurnaga. Los estudios citados que corroboran los
hallazgos se hallan en Instituto Nacional de Alimentacién (INpA),
1989.

b) Algunas causas de la renuencia de los varones jo-
venes a constituir nuevos hogares
El segundo factor importante vinculado al creci-
miento de la ilegitimidad y de los concubinatos entre
los jévenes de estratos pobres es la renuencia de los
varones a asumir la responsabilidad principal por el
mantenimiento econémico de una familia.2® Tal re-
nuencia es congruente tanto con la asociacién positiva
entre las tendencias de la nupcialidad y del salario real
como con estudios que muestran una mayor propen-
sién de los varones a contraer matrimonio cuanto ma-
yor es el ingreso (Filgueira, 1996). Desde el punto de
vista de las posibilidades de realizacién individual, el
debilitamiento de la propensién a contraer matrimonio
de los varones puede tener entonces una base de ra-
cionalidad econdmica que es conveniente considerar.
En efecto, de conformidad con datos de la Encues-
ta Continua de Hogares de Montevideo para el afio
1994, alrededor de uno de cada tres (34.5%) jévenes
varones de 20 a 30 afios que trabajaban mds de 20 ho-
ras por semana, estaba en condiciones de mantener una
familia minima —constituida por esposa e hijo peque-
fio— fuera de la pobreza (cuadro 11). Ello quiere de-
cir que con su trabajo generaban ingresos equivalen-
tes a dos veces y media la linea de pobreza de ese afio.
Cuando se desagregan esos datos por nivel de
instruccién se observa lo siguiente. Entre aquellos que
habfan completado el ciclo bésico (nueve afios de edu-
cacién formal) menos de uno de cada tres (30.2%)
alcanzaba los ingresos mencionados. La situacién no
variaba demasiado con el bachillerato completo
(35.2%). Sélo en el 5% de los jévenes que alcanzaban

20Tal responsabilidad es particularmente importante para los j6ve-
nes pobres, que en los estudios de opinién publica se muestran
mucho més de acuerdo que otros jévenes con la imagen tradicional
de la division del trabajo por sexo segin la cual los hombres par-
ticipan en ¢l mercado de trabajo y las mujeres se hacen cargo de las
tareas domésticas.
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CUADRO (1
Montevideo: Capacidad de sostener a la
familia entre los ocupados con ingresos
iguales o mayores a 2.5 lineas de pobreza
que tienen de 20 a 29 afios de edad y
trabajan més de 20 horas semanales, 1994
(Porcentujes)

Capacidad de sostener a la familia
Afios de educacidén

aprobados No tiene Tiene Total

Hasta 5 afios 714 22.6 100 (53)
6 afios 78.7 21.3 100 (300)
7 afios 78.3 217 100 (115)
8 afios 71.0 23.0 100 (243)
9 afios 69.8 302 100 (334)
10 afios 64.6 354 100 (582)
L1 afios 62.1 379 100 (322)
12 afios 64.6 354 100 (82)
13 afins 62.7 373 100 (102)
14 afios 58.1 41.9 100 (148)
15 aiins 53.9 46.1 100 (154)
16 afios 55.1 44.9 100 (127)
17 afios y mas 302 69.8 100 (116)
Total 65.5 34.5 100(2 678)

Fuente: Elaboracién propia, con datos de la Encuesta Continua
de Hogares de Montevideo, del INE.

17 aiios de educacién formal se podria encontrar una
mayorfa que generaba ingresos equivalentes a dos
veces y media la linea de pobreza. O sea, que para la
maycria de los jovenes ocupados que tenfan menos de
17 afios de estudio, establecer una familia implicaba,
a menos de disponer de un ingreso adicional, caer en
la pobreza.?!

Este diagndstico se ve corroborado por la relacién
entre las etapas del ciclo de vida familiar y la proba-
bilidad de caer en la pobreza (cuadro 12). En la pri-
mera linea del cuadro se registran los hogares con je-
fes menores de 30 afios en los que convive sélo la
pareja y que representan sélo el 1.6% de los hogares
de Montevideo. Como primera observacion, la propor-

2! La interpretacién de la renuencia de los varones jévenes con bajos
niveles educativos a constituir familia bajo las actuales condiciones
del mercado de trabajo, debe hacerse en el marco de la importancia
que sz asigna en los estratos bajos a la divisién tradicional del tra-
bajo por sexo, segin la cual el varén seria el nico proveedor al
mantenimiento econémico del hogar. En efecto, preguntados por su
aceptacion o rechazo a la siguiente frase “La mujer tiene la respon-
sabilidad de ocuparse de los hijos y la casa y el hombre de llevar
dinero al hogar” el porcentaje de acuerdos se distribuyé de la si-
guiente manera segun el nivel de educacién de los respondentes:
Primaria incompleta, 63%; Hasta 3er. afio de secundaria, 61%; Hasta
6o. aiio de secundaria, 22%; Universitaria, 9%. Véase El observa-
dor, 1995.

cién de parejas jévenes sin hijos en el total de hogares
es muy baja, lo que indica que el inicio de la convi-
vencia estd fuertemente asociado con el nacimiento del
primer hijo. La segunda observacién es que préctica-
mente no hay pobres entre ellas.

La categorfa siguiente, en cambio, incorpora casi
un 11% de hogares formados por la pareja y al menos
un hijo entre 0 y 4 afios. Se puede apreciar que aproxi-
madamente 30 de cada 100 de estos hogares caen en
la pobreza, lo que mds que duplica el indice de pobre-
za de Montevideo en ese afio (12.4%). A medida que
se pasa a las etapas siguientes del ciclo de vida de las
familias, aumenta la probabilidad de que los hijos apor-
ten al ingreso del hogar y que otras instituciones com-
partan con los padres su cuidado y socializacién. Con
mds tiempo libre, también aumenta la probabilidad de
que el cényuge complemente los ingresos del jefe de
hogar. Como resultado, se reduce sustancialmente la
incidencia de la pobreza. Los datos del cuadro mues-
tran que los cambios en la situacién econémica del ho-
gar a través de los ciclos de vida familiar también se
confirman en los hogares no nucleares (extendidos y
compuestos).

Para examinar la incidencia de la pobreza segiin
el nivel de educacién de los jefes de hogar, se consi-
deraron sélo las etapas del ciclo de vida familiar de los
hogares nucleares (cuadro 13). Se distinguieron dos
grupos: los jefes de hogar que como médximo alcanza-
ron a completar el ciclo bésico y aquellos que supera-
ron ¢l ciclo bésico.

La incertidumbre con respecto a la capacidad de
generar ingresos bloquea la formacién de proyectos de
familia, y la ausencia de tales proyectos desalienta los
compromisos a largo plazo. Los varones jovenes, es-
pecialmente los que sélo alcanzaron a completar el
ciclo bésico, sélo necesitan mirar a sy alrededor para
darse cuenta que al decidir liderar un nuevo hogar
enfrentan un alto riesgo de permanecer o caer en la
pobreza. Alimentada por la experiencia de su entorno
inmediato, esa expectativa abona a su vez la renuen-
cia a asumir el compromiso de constituir una familia.
De ese modo, la debilidad estructuralmente condicio-
nada del origen de las familias de estratos bajos afecta
las probabilidades de que las nuevas generaciones
cuenten con el apoyo material, emocional y normati-
vo que pueden brindar las familias intactas.

Ciertamente, la racionalidad econdémica no es el
unico motivo de la renuencia de los varones jévenes
de estratos bajos urbanos a asumir responsabilidades
familiares. Otro es la pérdida de contenido del papel
de jefe de hogar vinculado al debilitamiento de su po-
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CUADRO 12

Montevideo: Situacion de pobreza segtn la etapa del ciclo de vida de la familia, 1994

Familias pobres Composicién del total
Etapa del ciclo de vida familiar (%) de las familias (%)
Familias nucleares
Sin hijos, jefes de 15-29 afios 0.7 1.6
Con hijos de 0-4 afios 30.6 10.7
Con hijos de 5-14 afios 20.8 15.7
Con hijos de 15-24 afios 6.1 12.-
Otras 4.1 13.8
Con jefe de 65 afios y mds 4.3 8.9
Familias no nucleares
Sin hijos, con menores 383 l.-
Sin hijos, sin menores 49 7.2
‘Con hijos 0-4 afios 35.7 1.6
Con hijos 5-14 afios 28.0 33
Con hijos>15, con menores de 0-4 afios 31.0 23
Con hijos>15, con menores de 5-14 afios 22.6 1.9
Con hijos>15, sin menores 7.7 4.1
Otras familias no nucleares (unipersonales) 25 15.7
Total 124 100.0 (9 447 familias)

Fuente: Elaboracién propia, con datos de la Encuesta de Hogares del INE.

CUADRO 13

Montevideo: Incidencia de la pobreza en hogares nucleares, por etapa del ciclo de
vida familiar y segun el nivel educativo del jefe de hogar, 1994
(Porcentajes)

Nivel educativo del jefe de hogar

Etapa del ciclo de vida familiar Hasta 9 afios [0 afios y mds Total
Hijos de 0 a 4 afios 51.4 8.9 30.6
Hijos de 5 a 14 afios 314 5.5 20.8
Hijos de 15 a 24 afios 9.7 1.0 6.1
Sin hijos menores de 25 afios

y con jefe menor de 65 afios 6.1 0.6 4.3
Siin hijos menores de 25 afios

y con jefe mayor de 65 aiios 5.1 - 4.1
Total de hogares 17.2 3.1 124

Fuente: Elaboracion propia, basada en datos de la Encuesta Continua de Hogares de Montevideo, del INE.

dler dentro de la familia, de sus funciones de represen- en el mercado de trabajo y, fundamentalmente, de su
tacion en la esfera piblica, de su capacidad de trans- funcién de proveedor principal o tnico del sustento del
raitir habilidades itiles para el desempefio de los hijos ~ hogar.?2

Para terminar se destacan algunos procesos de segmen-

VI

Procesos de segmentacion social

Sz . L 22 En otro estudio se ha intentado describir la pérdida de contenido
tacion qu'e contribuyen al aur‘ncnto def la.margmallda.d del papel del jefe de hogar a los ojos de los jévenes varones de
en la sociedad uruguaya. La fuente principal de margi- estratos bajos urbanos (Kaztman, 1992).
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nalidad es la escasez de oportunidades de empleos pro-
ductivos, relativamente estables, que incorporen cono-
cimiento cientifico y técnico, que cubran distintas pres-
taciones de la seguridad laboral y que generen ingre-
sos como para mantener una familia de tamafio medio
dentro de estdndares de dignidad socialmente acepta-
dos. Este tema ha sido extensamente tratado en las pu-
blicaciones especializadas latinoamericanas bajo térmi-
nos como “heterogeneidad estructural” o “margina-
lidad” y mds recientemente “exclusién”, y constituye
el telén de fondo del andlisis que sigue.?

En esta seccién se examinard la segmentacin
comn un proceso de formacién de fronteras sociales y
disminucién de las oportunidades de interaccién entre
personas de origen socioeconémico distinto. Su prin-
cipal consecuencia es el debilitamiento de la integra-
cién de la sociedad y sus mecanismos centrales son la
segregacién residencial y la educativa.

1. Segregacion residencial

El conjunto de los asentamientos precarios puede ser
vistc como uno de los polos de un proceso de segre-
gacion residencial. Se ha estimado que la cantidad de
viviendas en los asentamientos precarios en Montevi-
deo pas6 de 2 541 en 1984 a4 835en 1990y a7 013
en 1994, es decir, se triplicé en diez afios y su incre-
menio se aceler6 a partir de 1990 (Cecilio, 1995). Entre
1984 y 1994 no se registraron variaciones significati-
vas en la estructura de edad de sus poblaciones (cua-
dro " 4). La presencia de nifios es mucho mayor que a
nive! de Uruguay: segin el censo de 1985 los meno-
res de 10 afios representaban el 17.1% de la poblacién
de Montevideo, mientras que un afio antes la cifra para
los asentamientos precarios era de 33.5%.

Tal como ha sido denunciado en los tltimos me-
ses en diarios y revistas, algunos asentamientos pre-
carics en Montevideo se estdn convirtiendo en guetos.?*

B Véuse un extenso examen del tema en la Revista latinoamerica-
nu de sociologia (1969). El concepto de la exclusidn social ha sido
utilizedo en distintas publicaciones de la Organizacién Internacio-
nal del Trabajo (O1T) como instrumento para analizar los proble-
mas del empleo en los pafses industrializados; sdlo recientemente
se ha abordado el problema de sus ventajas relativas para la com-
prensién de la realidad actual latinoamericana (véase Barros, De
los Rios y Torche, 1996).

241 a investigaci6n sobre “Los asentamientos irregulares en Monte-
video” realizada por la Consultora Datos para el Ministerio de Vi-
viendi, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente, intenta una
clasificacion de los asentamientos segin su nivel de integraci6n con
la sociedad global, utilizando como criterio la asistencia de los ni-
fios a la ensefianza primaria. El criterio parece adecuado dado que
en Uraguay la no asistencia de un nifio a la escuela indica una clara

Como dice el soci6logo Castagnola en un articulo re-
ciente publicado en la Revista Tres, “los guetos monte-
videanos son barrios de formacién muy reciente, en los
que abundan las carencias, y la pobreza convive con
la delincuencia” (Castagnola, 1996, p. 68).

En los guetos se dan condiciones favorables a un
progresivo deterioro del capital social de los pobres.
Ese capital social se refiere a las normas de conviven-
cia, a la confianza mutua y a las redes de reciprocidad
que facilitan que cada familia pueda responder con la
ayuda de otros a las situaciones de crisis. Pero en los
guetos la situacién no parece permitirlo. En primer
lugar, los asentamientos precarios estdn cada vez mds
aislados del mundo exterior; la prensa informa de ca-
sos en los cuales ni la policia ni las ambulancias se atre-
ven a entrar en ellos. Segundo, la prensa presenta tam-
bién declaraciones de personas que no pueden salir de
sus casas, que temen dejar solos a sus hijos, lo que
refleja una ruptura de las normas bdsicas de conviven-
cia dentro del gueto.?’ Tercero, los que pueden migrar
a otros barrios, que usualmente son los que tienen
mayor capacidad de influir en las decisiones de las
autoridades publicas, lo hacen, y asi empcbrecen ain
mds los recursos de la comunidad. El deterioro del
capital social en los guetos urbanos se refleja enton-
ces en al menos tres dimensiones: su creciente aisla-
miento con respecto a la sociedad global, el desgaste
de la reserva de confianza entre los mismos vecinos y
el continuo drenaje de los que “tienen voz”.

La creciente homogeneizacion de las condiciones
de precariedad entre los hogares que conviven en un
mismo asentamiento; el débil y muchas veces conflic-
tivo contacto con personas de distinta condicidn; la
ausencia en el entorno inmediato de autoridades mo-
rales que puedan sancionar las conductas que se des-
vian de lo que prescriben los valores mds generales de
la sociedad, y la percepcién de que son inaccesibles
las vias legitimas para alcanzar las metas que la socie-
dad propone, son todos factores que contribuyen a un
debilitamiento progresivo del contenido de normas y
valores. Ese vacio normativo puede favorecer la emer-
gencia de liderazgos que proponen un orden social

ruptura con los patrones de comportamiento socialmente aceptados.
Utilizando ese criterio, la investigacién encuentra que en el 35% de
los asentamientos todos los niiios asisten regularmente a la escuela,
en el 58% lo hace la mayoria, pero no todos, y el 7% restante se
divide entre aquellos asentamientos en los que sélo asiste una mino-
rfa y aquellos en que los nifios no asisten.

25 Véase algunos ejemplos de estas experiencias en El observador
(1996), y los reportajes a dos jévenes habitantes del barrio Borro en
el semanario Bidsqueda (1996b y ¢).
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CUADRO 14

Montevideo: Estructura de la poblacion de los asentamientos precarios,
por sexo y tramo de edad, 1984-1994

Tramos de edad Hombres Mujeres Total

1984 1994 1984 1994 1984 1994
Hasta 10 afios 32 33.1 36 34.0 35 335
11 a 18 aiios 18 19.7 15 20.9 16 20.3
19 a 40 afios 30 31.0 33 333 31 322
41 a 65 aiios 17 14.1 13 10.5 15 12.3
66 afios y mds 3 2.1 3 1.3 3 1.7
Total 100 100.0 100 100.0 100 100.0

Fuente: Cecilio, 1995,

enmarcado en una subcultura de la marginalidad y que
legitiman patrones de conducta distintos, y muchas
veces opuestos, al de la sociedad global. Tales lideraz-
20s plantean costos y beneficios a la comunidad del
zueto. El costo mayor es que el funcionamiento de la
comunidad debe amoldarse a las exigencias de esos
proyectos delictivos: distribucién y comercializacién de
ia droga (como en las favelas de Rio de Janeiro),
“aguantadero” de delincuentes, “desguazadero” de
automdviles, etc. Los beneficios son una convivencia
més ordenada, cierta proteccidn y la posibilidad de
nbtener, a través de la participacién en esos negocios,
ingresos que de otro modo serfan de muy dificil acce-
0, especialmente para los jovenes. Las lealtades asf
generadas aseguran la complicidad con las actividades
ilegitimas que emprende el nuevo liderazgo.

Pero, como se menciond anteriormente, la
“guetizacién” es sélo un ejemplo extremo de un pro-
ceso general de segregacion residencial que ocurre en
todas las ciudades y que responde a la expansion de la
l16gica del mercado, uno de cuyos efectos es la pérdi-
da de contacto cotidiano entre personas de distinta
condicién socioecondémica. El aislamiento se hace
mayor cuando paralelamente a la segregacién residen-
cial se produce una segregacién en los servicios de
esparcimiento, de salud y de educacion.

2.  Segmentacion en la educacion

L.os pronunciamientos de las reuniones cumbres pre-
sidenciales de los dltimos afios parecen indicar que los
radximos responsables de las politicas publicas estdn
reconociendo que la equidad en los primeros afios de
vida debe formar parte del niicleo valérico de los
riodelos que orientan el desarrollo en América Lati-
na, y que la concentracion de los recursos de los siste-
mas educativos en los nifios de hogares con bajos ni-

veles socioculturales es uno de los medios mas eficien-
tes para quebrar los mecanismos de reproduccién de
la pobreza y la segmentaci6n social. Paradgjicamente,
al mismo tiempo que se enuncian estos principios,
muchas sociedades de la regidn estdn asistiendo a un
proceso inédito de estratificacion de los circuitos edu-
cativos.?® Parece evidente que mal puede estar habili-
tado el sistema educativo para contribuir a levantar la
hipoteca social de pobreza y desigualdad, y para con-
trapesar la creciente segmentacién laboral, si él mis-
mo estd segmentado. Ciertamente este es uno de los
nudos principales del problema social contempordneo
en muchos paises latinoamericanos.

Al respecto, es necesario tener en cuenta que fuera
de los perfodos de conscripeién obligatoria en las fuer-
zas armadas —para los paises donde esta obligacién
estd vigente y su aplicacién es efectivamente univer-
sal—, existen pocas instituciones de paso obligado para
los ciudadanos que brinden a personas de distinto ori-
gen social la oportunidad de interactuar por tiempo
prolongado sobre bases distintas al contrato de traba-
jo o al intercambio comercial de bienes y servicios. Sin
duda, el sistema educativo es el principal —y muchas
veces el dnico-— dmbito institucional que puede actuar
como lugar de fusién en que los nifios y adolescentes
pobres tengan la posibilidad de mantener una relacién
cotidiana y desarrollar c6digos comunes y vinculos de
solidaridad y afecto, en condiciones de igualdad, con
sus pares de otros estratos. En este sentido, la contri-

26 Tanto es asf, que en algunos paises de la region la conciencia de

que tales circuitos existen hace que muchos padres vivan una etapa
de gran ansiedad tratando que nifios de tres o cuatro afios entren en
determinado jardin de infantes (donde hasta se les toma examen de
ingreso), porque esa incorporacién los habilita posteriormente para
continuar en un circuito educativo de escuelas y colegios con cuer-
pos docentes y equipamientos pedagogicos de alta calidad, que a su
vez les abrird las puertas de las mejores universidades.
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bucién de la experiencia estudiantil al enriquecimien-
to del capital social serd mayor cuanto mds grande sea
la semejanza entre la comunidad escolar de cada esta-
blecimiento y la comunidad nacional. En cambio, a
medida que se acentia la segmentacidn entre estable-
cimientos educativos, aumenta la probabilidad de que
los miembros de un estrato social s6lo se encuentren
en una relacién cara a cara con miembros de otros es-
tratos sociales en el mercado de trabajo, donde tales
relaciones ya estardn enmarcadas en los patrones je-
rarquicos de la organizacién del mundo laboral 2’

De no ser asi, esto es, si los ricos van a colegios
de ricos, si la clase media va a colegios de clase me-
dia y los pobres a colegios de pobres, el sistema edu-
cativo poco puede hacer para promover la integracién
social y evitar la marginalidad, pese a sus esfuerzos por
mejorar las oportunidades educativas de los que tienen
menos recursos.?® Por ello es importante destacar no
s6lo la contribucién a la equidad que hace el sistema
educativo a través de una mayor igualdad de oportu-
nidades, sino también su contribucién a la integracién
de Iz sociedad, al promover la interaccién entre des-
iguales en condiciones de igualdad.

Al facilitar dicha interaccién, la educacion puede
promover una distribucién més equitativa del capital
socicl. El capital social de un estudiante son sus ex-
pectativas legitimas de que otros lo ayudardn en el
futuro. El valor de ese capital depende del ndmero de
personas dispuestas a proveer tal ayuda, de los recur-
sos gue puedan movilizar esas personas y del grado de
obligacién que sientan hacia él (Flap y Graaf, 1986).
La irteraccién cotidiana en un mismo establecimiento
educativo puede producir tales efectos porque:

i) genera sentimientos de pertenencia a una mis-
ma comunidad, con identidades compartidas y metas
comunes, asf como actitudes positivas de reconoci-
miento del otro como persona de derechos y también
sentimientos de obligacién moral que se extienden a
compaiieros de distinto origen social, religioso, étnico
o nacional. Desde el punto de vista de la formacién de
la cindadania, la importancia de esta experiencia es
mayor cuanto mds representativa de la comunidad

27 Esta no parece haber sido la experiencia en el Uruguay, donde a
través de la universalizacién de la escuela piblica generalizada, el
sistema educativo ha desempefiado un papel muy importante en el
logro e un nivel de integracién social que hoy dia sigue siendo
una caracterfstica distintiva del pafs en el marco regional.

2% Esta afirmacién es particularmente vélida para sociedades donde
i0s valores dominantes rechazan de manera explicita las barreras de
clase.

nacional es la comunidad estudiantil de cada estable-
cimiento;

ii) permite a estudiantes de determinado origen
ampliar y profundizar su conocimiento del mundo, en-
riqueciéndolo con las experiencias de vida, cédigos cul-
turales, hédbitos y costumbres de estudiantes de origen
distinto;

iii) abre posibilidades de competir por méritos en
un contexto donde supuestamente no operan influen-
cias derivadas de la diferente situacién socioeconémica
de los estudiantes. Por ende, es un contexto favorable
a la formacién de la autoestima;

iv) sobre todo, permite a los estudiantes de esca-
sos recursos establecer redes de reciprocidad y obliga-
ciones, relaciones de confianza y lealtades con otros
de hogares mds acomodados. Estos contactos pueden
ser de suma utilidad para una buena incorporacién al
mercado de trabajo, puesto que los mds influyentes
—aquéllos con mas ficil acceso a las ocupaciones
atractivas— tienen un conocimiento directo de los
méritos de los menos influyentes y obligaciones deri-
vadas de una historia comuin, Creer que tinicamente los
méritos van a ayudar a la movilidad social es una fic-
cién que sélo se cumple en situaciones extraordinarias.
Los contactos sociales, con todo lo que ellos implican,
tienen una gran significacidn, tanto a nivel personal
como a nivel social, para el aprovechamiento pleno del
capital humano. Ademds, en la medida en que los con-
tactos generan un razonable optimismo con respecto a
conseguir empleos adecuados al nivel educativo que
se alcance, las personas estardn mds motivadas a in-
vertir en el desarrollo de su capital humano;

v) ofrece a los padres de los estudiantes, indepen-
dientemente de su situacién econdmica, la oportunidad
de interactuar con otros padres para resolver proble-
mas de interés comun. En este sentido, la migracién
de los mds acomodados hacia la ensefianza privada im-
plica la pérdida de un apoyo sustancial para elevar el
nivel de los colegios publicos.

Dada la desigual capacidad que tienen padres de
diferentes estratos socioeconémicos de costear los es-
tudios de sus hijos, una sefial de la segmentacién edu-
cativa es la diferenciacién entre ensefianza piblica
gratuita y privada paga.?® En Uruguay, esta diferencia-
ci6n ha cobrado relevancia recientemente. La gran ma-
yorfa de los actuales padres uruguayos de clase media
provienen de la escuela ptblica y una porcién de ellos

% No se consideraron las escuelas privadas gratuitas porque, segin
los datos de la Encuesta Continua de Hogates, sélo atienden a menos
del 3% del alumnado urbano total.
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envia a sus hijos a la escuela privada. Es probable que
ellos hayan tenido una experiencia directa con las bon-
dades de la funcién integradora de la escuela publica,
que se hayan esforzado porque se mantenga un nivel
aceptable de calidad en ella, y que sélo por su deterio-
ro evidente hayan tomado la decision de enviar a sus
hijos a la escuela privada y paga.

La informacién elaborada sobre la base de la
Encuesta Continua de Hogares (cuadro 15) permite
seguir la evolucién del peso relativo de la educacién
primaria y secundaria de cardcter privado y pago en el
Uruguay urbano, as{ como sus efectos en las probabi-
lidades de interaccién cara a cara, en los establecimien-
‘0s educativos, de estudiantes de origen socioecéno-
mico distinto.?

A nivel de las dreas urbanas de todo el pais, la
educacién pagada tiene una incidencia baja: menos de
ano de cada cinco estudiantes en 1994.

Sin embargo, se registran sustanciales diferencias
entre Montevideo y el interior urbano. Mientras en la
capital la relacién es ligeramente mayor a uno de cada
ires estudiantes, en el interior es aproximadamente de
uno de cada 16 estudiantes.

En Montevideo, la proporcion de estudiantes que
pagan por sus estudios experimentd entre 1984 y 1994
pequefios pero sistemdticos incrementos en todos los
niveles de ensefianza. En el interior urbano, en cam-
bio, la muy incipiente privatizacién de la ensefianza no
tiene una tendencia definida: se elevé en 1989 para
descender en 1994.

Cuando se analizan los datos tomando en cuenta
¢l ingreso de los hogares de los estudiantes se observa
que en Montevideo, sélo uno de cada cuatro estudian-
tes del estrato alto asistia en 1994 a la ensefianza pri-
1naria o al ciclo bésico de la ensefianza secundaria que
se brindaba en establecimientos publicos. Una propor-
¢16n mayor lo hacia en el bachillerato publico (segun-
do ciclo de la ensefianza secundaria). La privatizacién
de la ensefianza en estos estratos se acelerd en el pe-
1iodo 1989-1994. Aun cuando todavia incipiente, existe
en Montevideo una clara tendencia hacia la segmenta-
¢ién del sistema educativo. En el interior urbano, en

¥ La diferenciacién entre enseiianza gratuita y paga debilita la fun-
cién integradora si significa una divisién en términos de los ingre-
sos de los hogares. Para examinarla, se clasificé a los estudiantes
en tres grupos de acuerdo al ingreso per cdpita de sus hogares: se
denomind estrato bajo al 30% de menores ingresos; estrato medio
al 40% siguiente y estrato alto al 30% de mayores ingresos. El
ejercicio se propuso obtener una primera aproximacion a los cam-
bios a través del tiempo en la probabilidad de interaccién cara a
cara entre estudiantes de distinto origen socioecondmico.

cambio, y pese al incremento de la privatizacién, has-
ta 1994 la gran mayorfa de los estudiantes en mejor
posicién econdmica segufa concurriendo a estableci-
mientos publicos.

En el mismo cuadro 15 se puede apreciar una
transferencia de estudiantes del ciclo bésico privado al
bachillerato publico. Pero las posibilidades de interac-
cién entre adolescentes de distinto origen socioecon6-
mico no parecen aumentar con ello. El desgranamiento
escolar es mayor en los estratos mds bajos y, por ende,
las oportunidades mayores de interaccién entre estu-
diantes de estratos socioecondmicos distintos se dan en
la ensefianza primaria y el ciclo bésico de la secunda-
ria. En rigor, y como se puede apreciar en el cuadro 16,
menos de la mitad de los j6venes de menores recursos
que tienen entre 16 y 1§ afios —edad en la que se
concentran los estudiantes del segundo ciclo de secun-
daria— asisten a establecimientos de ensefianza,’!

La tendencia a la privatizacién de la ensefianza es
un fenémeno que afecta a la gran mayorfa de los pai-
ses de la region. Cuanto mds acentuada es la segmen-
tacién por clases, més dificil se hace revertirla. En
Uruguay, sin embargo, el peso ideolégico relativamen-
te alto que parece tener la educacion pidblica en la ge-
neracién que hoy dia envia sus hijos a escuelas y co-
legios, permite alentar la esperanza de que el eventual
éxito de las reformas educativas que se plantean en la
actualidad puedan frenar este proceso o cambiar su
signo.

Es conveniente subrayar, por un lado, que la
privatizacién de la ensefianza es s6lo una expresién de
la segmentacién social y de la heterogeneidad en la
calidad de las oportunidades educativas y, por otro, que
todo intento de acercarse a la magnitud exacta del
problema deberd analizar otras formas de diferencia-
cidn, tanto entre establecimientos privados como en-
tre establecimientos ptiblicos y gratuitos. Ya la tenden-
cia a la segregacidn residencial en Montevideo permi-
te presumir que el sector piiblico puede estar reprodu-
ciendo esa segmentacién. Sin duda también allf fun-
cionan mecanismos que concentran los profesores més
experimentados, la infraestructura mds completa y la
mejor dotacién pedagégica en los establecimientos a
los que concurren los estudiantes de estratos mds al-
tos y, viceversa, el personal con menor experiencia, las

31 El cuadro también permite apreciar que mientras la participacién
en el segundo ciclo de ensefanza secundaria de los jovenes de
menores recursos disminuye ligeramente en el perfodo considera-
do, lo contrario sucede con los jovenes de los estratos de ingreso
mads alto.
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CUADRO 15

Montevideo e interior urbano de Uruguay: Estudiantes que asisten a

establecimientos privados de ensefianza, segtn el nivel de educacién y

el estrato de ingresos, 1984, 1989 y 1994

(Porcentajes)
Estrat5 Nivel de Primaria Ciclo secundario bésico Bachillerato®
de ingresos educacién 1984 1989 1994 1984 1989 1994 1984 1989 1994
Montevideo
Bajo 6.7 8.7 11.1 8.7 8.4 11.0 2.3 11.0 6.4
Medio 220 32.8 449 23.0 26.8 32.1 16.2 18.9 254
Alto 56.5 62.7 73.6 519 58.1 78.3 40.2 40.0 58.4
Total 20.2 22.6 29.0 24.8 26.2 29.3 22.3 24.3 29.7
Interinr urbano
Bajo 2.1 32 2.6 1.5 1.9 1.9 - 1.6 -
Medio 13 122 11.1 5.1 7.7 74 2.0 4.2 2.5
Alto 183 24.6 26.6 13.0 18.8 18.1 I.1 5.9 8.6
Total 6.7 82 7.7 5.8 7.7 6.5 1.2 4.0 3.2

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de las Encuestas Continuas de Hogares del INE.

4 Ciclo secundario superior.

CUADRO 16

Montevideo e interior urbano de Uruguay: Poblacién de 16 a 18 afios

que no asiste a establecimientos de ensefanza, segun el estrato

de ingresos, 1984, 1989 y 1994

Montevideo Interior urbano

Afios Bajo Medio Alto Bajo Medio Alto
1984 511 26.6 154 60.4 39.1 30.1
1989 51.6 283 144 56.8 44.0 276
1994 53.1 26.9 11.3 58.0 43.1 27.1

Fuentz: Elaboraci6n propia sobre la base de las Encuestas Continuas de Hogares del INE.

instalaciones mds inadecuadas y el equipamiento pe-
dag6gico mds rudimentario en las zonas rurales o en
los barrios marginales de las ciudades (ceraL, 1990b,
1992 y 1994).

Dado que los padres muestran una tendencia na-
tural a enviar a sus hijos a los mejores colegios, tanto
en lo que hace a la calidad de la ensefianza como en
cuanfo a su acuerdo con la filosoffa que la orienta, todo
intento de mezclar nifios y adolescentes provenientes
de distintos estratos sociales se convierte en un édrea
dura de politica. Bajo estas circunstancias, las accio-
nes educativas que promuevan la cohesién social de-
berér atender al delicado equilibrio que supone, por un
lado, asumir la responsabilidad del Estado de reforzar
los mecanismos de integracién social y, por otro, res-

petar el derecho de los padres a enviar a sus hijos a
los establecimientos que les garanticen la mejor edu-
cacién posible. Restablecer el prestigio de la escuela
publica, haciendo mds atractiva su oferta, es una de las
salidas, aunque ciertamente no la dnica. Cualquiera sea
la solucién, seguramente exigird inversiones adiciona-
les en la educacién publica y decisiones de redistri-
bucién sectorial del gasto. Si se tiene en cuenta que a
medida que se acelere la incorporacién de cambios tec-
nolégicos el eje de la integracién social pasard mds y
mds por el sistema educativo, los costos que se asu-
man para reforzar esa funcién integradora deberén
balancearse con los considerables costos que deberi
afrontar la sociedad como consecuencia de la crecien-
te estratificacién de los circuitos educativos.
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VII

Conclusiones

1. Sintesis del marco conceptual y metodolégico

Las dimensiones de la marginalidad son muchas y el
conocimiento disponible insuficiente para proponer una
respuesta global al problema. Lo que se busca en este
trabajo es sugerir orientaciones que permitan bloquear
algunas rutas importantes a la marginalidad del futu-
ro. Para ello se han explorado las causas inmediatas de
la marginalidad en la pobreza urbana, esto es, las con-
diciones en las cuales el comportamiento de un seg-
mento de los pobres comienza a apartarse de los pa-
trones socialmente aceptables. Una sefial extrema de
esta ruptura son los comportamientos delictivos.

Como la mayoria de los fenémenos sociales, la
marginalidad responde a muiltiples factores, cuyos efec-
tos se refuerzan reciprocamente de manera ciclica. El
esquema utilizado para explicar la marginalidad se ha
centrado en el desajuste entre metas legitimas, estruc-
turas de oportunidades y capacidades diferentes para
hacer uso de medios legitimos. Se ha puesto el acento
en los procesos que estdn afectando la formacién de
esas capacidades en los estratos bajos urbanos.

En la secuencia de hechos que conducen a la
marginalidad se ha prestado particular atencién a las
consecuencias de la tension entre la estructura de opor-
tunidades y la formacién de capacidades, que impacta
especialmente a adolescentes y j6venes pobres. Por un
lado, los niveles de calificacién que se exigen a los
jOvenes para acceder a un empleo productivo son cada
vez mds altos, lo que por lo general los obliga a pos-
tergar su entrada al mercado de trabajo y permanecer
por mds tiempo en las instituciones de ensefianza. Por
otro, hay un debilitamiento progresivo de las familias
que reduce de manera significativa su aptitud para
proveer por un tiempo prolongado los activos materia-
les, emocionales, de conocimiento, culturales, de hd-
bitos de disciplina, simbdlicos y sociales, que capaci-
tarfan a los menores para extender y profundizar su
formacién utilizando los canales existentes. Esta falta
de correspondencia entre la estructura productiva y las
estructuras familiares es una fuente importante de
marginalidad. A su vez, algunos cambios en la estruc-
tura social, en particular las tendencias al aislamiento
social de los pobres vinculadas a la segregacion resi-
dencial y la segmentaci6n de los servicios (en particu-
lar, los educativos), contribuyen a consolidar patrones
subculturales de marginalidad.

2. Sintesis de los hallazgos

Las encuestas de opinién revelan que los uruguayos
perciben un aumento de la delincuencia. En una pro-
porcidn significativa de casos esa percepcién deriva de
haber sido victima de un delito, o de haberlo sido fa-
miliares o amigos. Es también significativo el porcen-
taje de personas que declara tener poca o ninguna con-
fianza en la policfa y el poder judicial. No es de extra-
flar entonces que muchos uruguayos manifiesten sen-
timientos de inseguridad y tengan comportamientos
inducidos por el temor al crimen y la violencia. Si bien
es probable que la resonancia en la opinién publica de
los medios de comunicacién pueda estar magnificando
indebidamente las dimensiones de los crimenes, la
informacién que entregan los registros estadisticos de
criminalidad, las experiencias de victimizacién que
recogen las encuestas de opinidn, asi como la confianza
relativamente baja en los organismos de control de la
delincuencia, justifican que aumente el sentimiento de
inseguridad.

La evolucién de los delitos no estd asociada, al
menos en el perfodo considerado, a las variaciones en
los indices de pobreza. Esto es, los robos y las rapifias
aumentaron pese al descenso observado en la propor-
cién de hogares cuyos ingresos nos les permiten cu-
brir el costo de una canasta bdsica de consumo.

El descenso de la pobreza puede ir acompafiado
de una elevacién de las aspiraciones, ya sea porque
aumentan los estdndares generales de consumo de la
sociedad, o porque se eleva la exposicién de los po-
bres a dichos estdndares. Posiblemente ambas cosas
estén sucediendo en el Uruguay, pues en esa direccién
operan los efectos de la creciente globalizacién y pe-
netracion de los medios de comunicacién en los hoga-
res.*2 Para muchos jévenes de los estratos bajos urba-

32 No hay informacién disponible sobre el aumento de la exposi-
ci6n de los pobres a las propuestas de consumo de la sociedad glo-
bal. Un indicador aproximado a dicha exposicién serfa el porcenta-
je de hogares pobres que tienen equipos de televisién. Pero la reco-
leccién de esa informacién en las encuestas de hogares es demasia-
do reciente (1991) como para permitir comparaciones significati-
vas. Por otra parte, una sefial gruesa de los cambios en los patrones
generales de consumo estd dada por una combinacién del aumento
del consumo global y de las variaciones en el peso de los gastos de
alimentos en dicho consumo global. El aumento del consumo entre
1982 y 1994 fue de 18% y la proporcién de los alimentos en dicho
consumo bajé del 31% al 28%.
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nos, la exposicién al mundo rutilante que publicitan
esos medios amplia sus espacios de frustracién, y la
delincuencia puede parecer la tnica via de sortearlos.

{tra alternativa apunta al hecho de que el aumento
de las exigencias para acceder a los canales legitimos
de movilidad social no hayan ido acompafiados de
formacién de capacidades para hacer uso de ellos. La
informacién presentada en el documento lleva a sos-
pechar que esta ltima alternativa es la que tiene ma-
yor peso en la explicacién de los comportamientos
marg nales entre los pobres urbanos.

Entre los datos presentados estdn los que se re-
fieren a las caracteristicas de los hogares de los meno-
res internados en el INAME por infraccién o inconducta
social. La mitad de esos menores nacieron fuera del
matrimonio, y solamente en un cuarto de sus grupos
de ccnvivencia figuran ambos padres bioldgicos. El
aumento sustancial de las tasas de ilegitimidad y de las
uniones consensuales entre los jévenes (particularmen-
te entre los de baja educacién) que se ha producido en
los tdltimos quince afios, permite suponer que los cam-
bios en las formas de constitucién y en la estabilidad
de las familias pobres han de ser una de las fuentes mds
importantes de la marginalidad futura.

ILa creciente tendencia a la constitucién de hoga-
res incompletos y de parejas inestables en los estratos
bajos urbanos implica un progresivo debilitamiento de
la farnilia y, por ende, de su aptitud para proveer los
activos con que los nifios y adolescentes pobres van
capacitdndose para hacer uso de la estructura de opor-
tunidades existente en la sociedad. En la génesis de las
dificultades para constituir familias estables se obser-
va una combinacién de cambios culturales en el signi-
ficado de la sexualidad, y de renuencia de los varones
a asumir los compromisos que implican la formacién
y el mantenimiento de un hogar. En efecto, los datos
revelan, por un lado, un descenso en las edades de ini-
ciacion sexual y un aumento de la proporcién de ma-
dres adolescentes en el total de nacimientos. Por otro,
son muy altos los niveles de logros educativos a partir
de los cuales es posible obtener los ingresos necesa-
rios para que un joven pueda mantener una familia
minima.

_os datos presentados sobre el aumento de la
segregacion residencial y de la segmentacion educa-
cional, por tltimo, muestran un progresivo aislamien-
to social de los pobres. La carencia de modelos apro-
piadcs y el alejamiento de los ejemplos exitosos de
asociacién entre esfuerzos y logros genera un contex-
to favorable al desarrollo de una subcultura de la mar-
ginalidad.

3. Orientaciones para la accidn

Los mecanismos que conducen a que las personas se
aparten de los patrones de conducta socialmente acep-
tados comienzan a funcionar en la temprana infancia
y se van consolidando a través de las etapas del ciclo
de vida. En este sentido, se puede hablar de rutas a la
marginalidad. Toda politica de integracién social se
propone bloquear esas rutas y crear condiciones que
favorezcan el restablecimiento de vinculos de las per-
sonas con la sociedad. Para ello, las acciones deben
apoyarse en un diagnéstico que permita identificar los
mecanismos que operan en distintos momentos de la
vida de las personas, evaluar el impacto relativo de
cada uno de ellos en la propensién a conductas margi-
nales, y seleccionar entonces puntos cruciales de in-
tervencién sobre la base del costo-beneficio de cada
medida. S6lo una visién del conjunto de los mecanis-
mos actuantes permitird escoger racionalmente las al-
ternativas més eficaces y eficientes.*

Pese a que el debilitamiento de las instituciones
primordiales (familia y comunidad) parece estar en el
origen de las sefiales de deterioro que aparecen en el
tejido de la sociedad uruguaya, los problemas vincu-
lados con la constitucién y la estabilidad de las fami-
lias no estdn en el centro de atencién de las politicas
sociales. Para acrecentar la eficacia y la eficiencia de
la politica social ese desajuste debe corregirse.

Un primer paso ineludible es atacar el problema
de la invisibilidad estadistica del tema. Los datos pu-
blicados sobre ilegitimidad de nacimiento en el Uru-
guay llegan a 1989. Ademas, no se sabe nada sobre la
proporcién de nifios que no viven con ambos padres
bioldgicos, pese a la evidencia acumulada en paises

33 Los factores determinantes de la marginalidad que se analizaron
en el articulo parecen actuar con relativa independencia de
condicionamientos politicos y econémicos. El hecho de que no se
examinaran dichos condicionamientos no significa ignorar su influ-
jo en la generacion de marginalidad. Por ejemplo, no se puede
desconocer que el restablecimiento de la democracia en el Uruguay
y la consecuente reimplantacién de los derechos ciudadanos han
creado un escenario favorable para la accién de los mecanismos de
integracién social. Tampoco se puede desconocer la importancia
que tienen los recursos generados por el crecimiento econémico
sostenido en la lucha contra la pobreza y la marginalidad y en la
capacidad de la sociedad para crear espacios que faciliten la accidn
de las fuerzas integradoras. Pero es igualmente claro que los pro-
blemas de marginalidad e integracidn social se estdn volviendo a
plantear aun en pafses de vieja y exitosa industrializacién y con
democracias antiguas y estables, lo que sugiere la accién de causas
maés complejas que el ritmo de crecimiento econémico o la conso-
lidacién de las democracias, y relativamente independientes de es-
tas variables.
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desarrollados sobre los importantes efectos de las fa-
milias reconstituidas sobre los nifios. Tampoco es po-
sible ponderar la proporcién de los nicleos familiares
que por distintas razones no han logrado formar hoga-
res auténomos. Es preciso, por lo tanto, reforzar las
estadisticas vitales y efectuar pequefias modificaciones
en los cuestionarios de las encuestas de hogares y de
los censos.

Un segundo campo de accién importante es el de
sensibilizar a la conciencia piblica de que cualquier
opcién institucional disefiada especificamente para
compensar las falencias familiares serd mds dificil, mas
costosa y de menor eficiencia relativa que los esfuer-
zos por apuntalar a las familias. Es igualmente impor-
tante tomar conciencia de que los costos de tales op-
ciones serdn mayores mientras méas se prolongue el
periodo de formacién necesario para que los jévenes
puedan satisfacer las nuevas exigencias del mercado
de trabajo, dado que la familia parece ser insustituible
como proveedora del apoyo material, psicolégico,
emocional, de hébitos de disciplina, etc., que deman-
dan los nuevos patrones de integracién social.

Una tercera esfera de accidn es la de prevencion
de los embarazos adolescentes. Los datos resefiados en
este articulo sugieren que es muy dificil evitar la acu-
mulacién de desventajas a lo largo de la vida cuando
el punto de partida es débil y que, por ende, el momen-
to de constitucién de las familias es una de las instan-
cias cruciales de intervencion. Dado el creciente peso
de los embarazos adolescentes y de su correspondien-
te participacion en el aumento de las tasas de ilegiti-
midad, parece imprescindible crear condiciones favo-
rables a la postergacién de la edad de los embarazos.
Esto apunta, eatre otras cosas, a la necesidad de apli-
car medidas en materia de educacién sexual, impartien-
do conocimientos que permitan controlar la reproduc-
zi6n y garantizar que se tendrdn los hijos cuando se
Jeseen, y que faciliten una comprension mds amplia y
orofunda de las responsabilidades de la maternidad y
la paternidad.

También es prioritario reducir la alta vinculacion
que hoy existe entre constitucién de familia y pobre-
za, particularmente en lo que se refiere a los jovenes
de escasos logros educativos. Constituir una familia
fuera de la pobreza deberfa ser una meta accesible para
‘08 jévenes. Esto guarda relacién con la creacién de
oportunidades de empleo productivo, con la flexibili-
zacién de las exigencias para acceder a dicho empleo,
con el tipo y la cobertura de los beneficios asociados
a la paternidad (asignaciones familiares, licencias ma-
rernales y paternales, etc.) y con la posibilidad de uti-

lizar servicios que permitan compatibilizar el trabajo
con la crianza de hijos. Ademds, tiene que ver especial-
mente con las politicas habitacionales, porque la espe-
ranza de acceder a una vivienda suele articular y dar
sentido a los esfuerzos de la pareja, que sabe que la
posesion de ese bien es un colchdn protector frente a
contingencias econdémicas dificiles, reduciendo asf la
vulnerabilidad de la familia.

Pero ademds de accesible, la familia debe ser una
meta deseable. Y para que lo sea, ante todo se debe
promover un reconocimiento social de su importancia.
Las sociedades tradicionales ritualizaban el acto del
matrimonio en celebraciones que abarcaban a las co-
munidades locales, demostrando asf la importancia que
le asignaban. Estos ritos se han debilitado y én algu-
nos casos han perdido toda significacién. Correspon-
de a los organismos responsables generar condiciones
para dignificar las ceremonias en el registro civil.

La otra institucién primordial que alimenta el
capital social de las personas y sus familias es la comu-
nidad local. El fortalecimiento de los lazos comunales
debe ser un matiz siempre presente en el disefio de las
politicas sociales sectoriales. Entre las opciones de
ejecucion de dichas politicas, debe elegirse aquella que
promueva el didlogo, la dependencia mutua, el reforza-
miento de los vinculos de solidaridad, la realizacién de
emprendimientos conjuntos. Asi, se enriquecen las
redes de reciprocidad y de confianza. Cuanto mds den-
so sea el tejido social comunal, mayor serd su capaci-
dad para hacer cumplir estdndares de comportamiento
con més eficacia y eficiencia que las burocracias esta-
tales y los organismos especializados de control. Las
politicas de descentralizacién contribuyen al fortaleci-
miento de las comunidades locales, por cuanto amplian
las oportunidades de que ellas participen en la defini-
cién y aplicacién de programas que afectan directamen-
te las condiciones de vida de los potenciales benefi-
ciarios y de ese modo incrementan la capacidad de las
personas 'y los grupos de identificarse con metas co-
lectivas y de mejorar su sitvacion a través del esfuer-
Z0 conjunto.

Los procesos de segregacién residencial y de seg-
mentacion de los servicios conducen a un progresivo
aislamiento de los pobres, y con ello aumentan las
probabilidades de que surjan comportamientos margi-
nales y que cristalicen en subculturas. Una vez que
estas subculturas se instalan, se van perdiendo los cé-
digos de comunicacién compartidos con la sociedad
“integrada”, y en ambos segmentos sociales se van
consolidando prejuicios y estereotipos que acentdan las
distancias y reducen gradualmente las oportunidades
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de interaccién que vayan mads alld del mercado de tra-
bajo o de la compra y venta de bienes y servicios. En
cambio, la interaccién regular en condiciones de igual-
dad recrea y fortalece los cédigos compartidos de co-
municacién. Las politicas de integracién, por lo tanto,
deben dar prioridad a la generacién de tales espacios
de in‘eraccion.

Las consideraciones anteriores deberian ser teni-
das en cuenta en el disefio urbano, en las politicas de
radicacién de viviendas y en la concepci6n de los ser-
vicios piiblicos, en particular de la educacién. Cuanto
mds avance la tendencia actual a la segregacién resi-
dencial y a la segmentacién de los servicios, mayor serd
el costo social de contrarrestar sus efectos.
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el marco de la Organizacion

Mundial de Comercio
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Sede argentina

En este trabajo se examinan las principales obligaciones que
emanan de la Organizacion Mundial de Comercio y sus reper-
cuciones para el disefio de una politica comercial. En primer
lugar se analizan el contenido y los problemas que plantea el
sistema de comercio para poner de relieve c6mo, a medida que
se amplia el nimero de cuestiones consideradas y se incorpora
al escrutinio internacional un niimero cada vez mayor de poli-
ticas, debe reajustarse cada vez con mayor precisién el delica-
do enlace entre la politica y la negociacién comerciales. Se
sostiene que los compromisos contraidos en el marco de la
oMc podrian sefialar la direccién aunque no el grado de pro-
fundidad de las reformas comerciales en América Latina. Un
anélisis mds minucioso de las obligaciones emanadas de la
oMc muestra que hay mdérgenes de maniobra significativos,
Las nuevas normas internacionales tendran diferente efecto a
largo y a corto plazo, en cuanto al radio de maniobra en el
mercado interno comparado con el externo y en la regién to-

mada en su conjunto o en cada pafs por separado.
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I

Introduccion

Condicién necesaria para el crecimiento es hoy el lo-
gro dz la competitividad y una presencia mds dindmi-
ca en los mercados internacionales. A la luz de esta
condicién y de los cambios habidos en los mercados
interracionales, han virado fundamentalmente las es-
trategias comerciales de los pafses de la regién, y lo
propio ha sucedido con sus estrategias de negociacién
interracional.

Muchos gobiernos de la regién consideran que,
bien aplicados, algunos de los limites sefialados a las
politizas econdmicas en ¢l curso de las negociaciones
internacionales pueden ser (tiles para superar deficien-
cias histdricas de las politicas piiblicas. Por ejemplo,
los acuerdos de la Organizacién Mundial de Comer-
cio (cMC) obligan a una mayor transparencia y predic-
tibilidad en muchas dreas de la politica comercial
(Rodrik, 1995). Se exige, por ejemplo, la notificacién
anticipada de los cambios en las reglamentaciones re-
lacioniadas con la administracién del régimen de im-
portaciones y los programas de subvencion. Por su
parte las consolidaciones del universo arancelario
contribuyen a la credibilidad y predictibilidad de los
programas de reforma y desreglamentacion.

Iin términos mds amplios, la omc brinda la posi-
bilidad de asegurar el signo (si bien no el grado) de
las reformas comerciales. Las autoridades econdmicas
pueden hacerlo en virtud de las consolidaciones, los
acuerdos de salvaguardias, subvenciones, etc. En otras
palabras, la oMmc puede ser usada como un anclaje mul-
tilateral de la politica econémica, Gtil para sefialar al
sectorr privado cudles son las nuevas reglas de juego,
asi como para encauzar las posibles presiones politi-
cas (e ocasionarfa un cambio de rumbo.

l.a omc difiere de los nuevos acuerdos regiona-
les, como el Tratado de Libre Comercio de Norte-
américa (TLCN-NAFTA) y la Unién Europea, que supo-
nen una mayor armonizacién de las politicas. La omc
perm te considerable latitud a las autoridades econé-
micas. A diferencia del NAFTA, en que un particular

{71 Est: trabajo conté con la asistencia de Patricia Visquez y se
beneficié de los excelentes comentarios recibidos de Vivanne Ven-
tura D as.

Los erores y omisiones corren, por supuesto, por cuenta propia.

puede tomar la iniciativa para poner en funcionamien-
to el sistema de solucién de diferencias, no crea obli-
gaciones ni derechos para los particulares.

Por ejemplo en el drea de los servicios, en NAFTA
se parte de la liberalizacion de todos los servicios, con
contadas excepciones; en la omc, siguiendo la précti-
ca histérica del GATT para los bienes, se liberalizan s6lo
los servicios ofrecidos como resultado de la negocia-
cién. Por lo tanto, en la oMc hay posibilidades de man-
tener la discrecionalidad simplemente no enrolando un
sector de servicios en la estructura del Acuerdo Gene-
ral sobre el Comercio de Servicios (GATs). Incluso en
los sectores consolidados, el compromiso principal es
la no discriminacién entre diferentes proveedores. El
trato nacional no es obligatorio, sino que materia de
negociacién. En el curso de la negociacién el trato
nacional sélo se abre a pocos sectores y en cada uno
de ellos no se incluyen todas las modalidades de pres-
tacién. El GATS permite también revocar este compro-
miso por negociacién con los pafses afectados.

El objetivo de este trabajo es estudiar las princi-
pales obligaciones que supone la oMcC y sus repercu-
siones para el disefio de una politica comercial. En la
segunda seccién se examinan el contenido y los pro-
blemas que plantea el sistema de comercio en térmi-
nos genéricos. Los acuerdos de la omc tienen un do-
ble significado. Por un lado, representan a grandes
rasgos un nuevo programa comercial y, por el otro,
indican las posibles férmulas que podrian aplicarse
para impulsar las negociaciones comerciales en el fu-
turo. En el andlisis se pone de relieve cémo a medida
que se amplfa la cantidad de cuestiones consideradas
y se incorpora al escrutinio internacional un ndmero
cada vez mayor de politicas, debe reajustarse cada vez
con mayor precision el delicado enlace entre la politi-
ca y la negociacién comerciales.

En la tercera seccién se pasa de la descripcién
general al andlisis pormenorizado. En primer lugar, se
describe el cambio en el trato especial y en el diferen-
ciado. Luego se examina el paradigma de una armoni-
zaci6n profunda: el caso de los derechos de propiedad
intelectual. Por gltimo, se estudian las medidas de
comercio propiamente dichas, las subvenciones y las
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salvaguardias. Se estudian para todas estas cuestiones
los costos del nuevo régimen, asi como los radios de
maniobra mantenidos.

En la cuarta seccién se observa cémo confluyen
las cuestiones generales y especificas analizadas en las
secciones precedentes. Se describen algunas repercu-

II

siones institucionales de la oMc para los pafses de la
region. Para concluir se examinan los alcances que
tendrian las nuevas normas internacionales desde tres
puntos de vista: a largo y a corto plazo; en el radio de
maniobra interno y en el externo; y en la regién en su
conjunto y en cada pafs por separado.

La carrera regulatoria en el nuevo sistema

de comercio internacional

El programa de las negociaciones comerciales interna-
cionales se ha hecho cada vez mds amplio a medida
que se profundiza la integracién comercial, o, lo que
es lo mismo, a medida que se ha ido completando el
antiguo programa de integracién superficial. Robert
Lawrence (1993) defini6é como integracién superficial
la reducci6n de la proteccién en frontera, incluidas la
desgravacidn arancelaria y las restricciones cuantitati-
vas. Los conceptos de integracién superficial e integra-
cion profunda son equivalentes a los conceptos de in-
tegracion negativa e integracién positiva de la teorfa
tradicional de las uniones aduaneras (Johnson,
Wonnacot y Shibata, 1986).

Con la Ronda Uruguay culmind la era de las nego-
ciaciones centradas en la politica comercial en la fron-
tera. Cuando el arancel se fue reduciendo a niveles cada
vez mas bajos, era natural que cobraran importancia
los instrumentos transfronterizos. Como resultado del
proceso y en la medida en que los diferentes sistemas
econdémicos rozaban entre si, fue adquiriendo impor-
tancia la cuestion de la disparidad regulatoria y sus
efectos sobre el comercio.

Se alcanzé asf un punto de inflexion en la integra-
cién de las economias, en que las cuestiones relacio-
nadas con las politicas publicas se transformaron pro-
gresivamente en materia negociable. La Ronda Uru-
guay marcé un paso importante en esa direccién ya que
se fue mucho mds alld de la negociacién sobre medi-
das en frontera (Tussie, 1994), al incorporarse en las
negociaciones los derechos de propiedad intelectual, las
medidas de inversion y la provision de servicios.

Esta evolucién modificé el concepto mismo de
politica comercial, la cual es hoy cada vez mds abar-
cadora. Incluye un ciimulo de medidas e instrumentos
de politica interna de cada pais que hasta ahora que-

daban fuera del dmbito de la negociacién internacio-
nal. Al eliminarse la capa externa de proteccién, los
gobiernos se ven hoy obligados a dar cuenta de su
gestion en un ndmero mayor de esferas. Un conjunto
de medidas que antes se consideraban de un efecto
apenas indirecto sobre la politica comercial, se consi-
deran hoy distorsionantes del comercio. Segin el
Manual del Banco Mundial “...se consideran barreras
no arancelarias todos los reglamentos pdblicos y préc-
ticas gubernamentales que introducen un trato desigual
para los bienes nacionales y extranjeros de produccién
idéntica o similar”. Definidas tan ampliamente, cons-
tituyen “el obstdculo més importante para el crecimien-
to del comercio internacional” (Olechowski, 1989, p.
121).

En sintesis, en tanto se profundiza la integracién
comercial, se ha ampliado el abanico de politicas pu-
blicas que se consideran como de posible efecto sobre
las relaciones comerciales. Asi pues, se ha borrado la
distincién convencional entre la politica comercial y
la politica econémica lo que obliga a los gobiernos a
discutir un niimero creciente de politicas nacionales
con sus socios comerciales,

Al incluir cuestiones de politica interna en la dis-
cusién internacional no se trata sélo de evitar la apa-
ricién de suceddneos del arancel eliminado. Se trata
también de ampliar el campo de competencia y de
escrutinio potencial por parte de la omc. “El largo pro-
ceso de reduccién de las barreras comerciales se ase-
mejarfa, asi, al drenaje de un lago que finalmente pone
al descubierto picos montafiosos o, de manera mds
pesimista, a la tarea de pelar una cebolla.” (Kahler,
1993, p. 8)

Hasta ahora la apertura solfa ponerse en préictica
sobre posiciones del nomenclador arancelario. Las
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partes interesadas intercambiaban concesiones sobre
productos, sin cuestionar las reglas de juego internas.
El dn:co compromiso interno era el de trato nacional
para los productos extranjeros una vez cruzada la fron-
tera y recaudado el arancel. Hoy las negociaciones tra-
tan cada vez menos de productos sujetos al principio
de trato nacional y cada vez mds sobre las politicas que
deterriinan las condiciones de competencia.

Se considera que las condiciones de competencia
se ver. afectadas cuando los costos entre pafses varfan
mds alla de ciertos limites, un umbral dificil de preci-
sar pero considerado estdndar por el pafs (o los pai-
ses) qle definen los temas de negociacién. Esta varia-
cién de costos puede verse afectada por las subvencio-
nes, las politicas de proteccién a la propiedad intelec-
tual, [as normas laborales o las reglamentaciones am-
bientales. Cuando son sensibles las diferencias de cos-
tos entre paises habra presiones para evitar o reducir
la competencia regulatoria. En la Ronda Uruguay es-
tas presiones se hicieron sentir con particular fuerza al
discutir el tema de la propiedad intelectual. Aunque en
las ne zociaciones sobre servicios y medidas de inver-
sién (:onocidas como TRIMs) se buscaba en principio
cierta armonizacién, no dieron lugar a una reduccién
de la competencia regulatoria.

La busqueda de la armonizacién regulatoria pue-
de darse con diferentes intensidades: la llamada armo-
nizacin superficial (o negativa segin Johnson, Won-
nacot y Shibata, 1986) o una armonizacién mds pro-
funda (conocida como positiva en la terminologia tra-
dicional). La superficial implica que la armonizacién
se enfoca s6lo como correctivo o preventivo para no
menoscabar la apertura comprometida por efecto de las
barreras no arancelarias. En este sentido, la Ronda
Uruguay trat6 de precisar las circunstancias bajo las
cuales pueden aplicarse los aranceles compensatorios

II

y los aranceles antidumping, las reglamentaciones téc-
nicas o sanitarias y los procedimientos aduaneros, en
un intento por evitar que esas medidas se utilizaran co-
mo suceddneos arancelarios.

En la armonizacién profunda o positiva, en cam-
bio, se tratarfa de poner en marcha politicas comunes
en determinados campos. El problema estriba en las po-
liticas internas que cada pafs est4 dispuesto a poner so-
bre la mesa de negociacidn, el que se ha presentado ya
en las negociaciones de la Ronda Uruguay sobre los
derechos de propiedad intelectual y va a ser central pa-
ra la definicién del programa de normas ambientales
y laborales. Si esa negociacién se transforma en con-
dicién para el acceso a los mercados, en lugar de una
integracion profunda, estarfamos frente a un riesgo de
fragmentacién o de armonizacién imperial (Lawrence,
1993).

Esta tendencia hacia la convergencia de las poli-
ticas econdmicas tiene dos efectos. Por un lado, la
consolidacion de ciertas politicas en el marco de la omc
sirve para marcar el rumbo general de las reformas
econdmicas y legitima la orientacién de la politica eco-
némica. Por otro lado, llevada mds alld de ciertos li-
mites, puede convertirse en un impedimento para sus-
tentar el crecimiento volcado hacia el exterior. Las
obligaciones internacionales acotan en forma progre-
siva el margen de maniobra para una participacién
activa en el comercio internacional. La libertad de ac-
cidén se ha limitado en comparacién con el pasado, sin
que haya desaparecido por completo.

Entre estos mdrgenes deben hoy enmarcarse las
nuevas negociaciones comerciales. Por un lado, estd la
necesidad de preservar un margen de maniobra para
aplicar politicas activas de desarrollo; por el otro, estd
la necesidad de afianzar la solvencia externa para lo
cual puede haber ventajas en la autolimitacién de un
margen indefinido de maniobra.

Las nuevas reglas de la omc y sus

margenes de libertad

1. La naturaleza del tratamiento especial y dife-
renciado

El tratamiento especial y diferenciado fue concebido
como una forma de compensar las diferencias de ni-

veles de ingreso entre paises. Se aplicé por dos vias:
como proteccién al desarrollo econémico, incluso pro-
blemas de balanza de pagos, y como acceso preferen-
cial a los mercados internacionales. La primera via se
estampa en el articulo XVIII del Gatr-1947. La segun-
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da se puso en préctica a través del Sistema Generali-
zado de Preferencias (sGp). Ambas se amalgamaron en
la Cldusula Habilitante que resultd de la Ronda Tokio
de negociaciones multilaterales, punto culminante del
trato especial y diferenciado. Sin embargo el sGp nun-
ca fue una obligacién contractual, por ello el acceso a
tipo de trato preferencial fue utilizado siempre en for-
ma discrecional por los pafses industrializados.

La Ronda Uruguay marcé un giro en la evolucién
del tratamiento espectal y el diferenciado y de la filo-
soffa en que se sustentan. Los pafses en desarrollo es-
tuvieron mds dispuestos a asumir compromisos y ejer-
cieron presién sobre los paises de mayor desarrollo
relativo para que abandonaran los beneficios deriva-
Jos del tratamiento especial y diferenciado.

Se han establecido dos grandes categorias de pai-
ses: los paises en desarrollo, y los paises menos ade-
lantados (47 paises identificados por Naciones Unidas),
Jjunto con los de bajos ingresos (con PiB per cépita in-
ferior a 1 000 délares).! En virtud de los nuevos acuer-
dos, el primer grupo normalmente goza de un perfodo
Je gracia para asumir en pleno todas las obligaciones
revistas, Para log segundos, es menos estricto el cum-
plimiento (CEPAL, 1994 y Weston, 1995),

El tratamiento especial y diferenciado se retiene
de las siguientes formas:

a) la postergacion del cumplimiento de algunas
nbligaciones de los acuerdos,

b) excepciones al cumplimiento de algunas obli-
1zaciones para los pafses menos adelantados. Por ejem-
plo, quedan exentos de los compromisos de reduccién
de subvenciones para la agricultura (Articulo 16 del
Acuerdo sobre Agricultura)

¢) previsiones de minimis que se aplican en tanto
v en cuanto el volumen de exportaciones sea pequefio
o los mdrgenes de subvencién o dumping sean también
pequefios.

d) flexibilidad en los procedimientos. En casos de
solucién de diferencias, cuando hayan sido promovi-
dos por paises en desarrollo, se tendrd en cuenta no
s6lo el comercio afectado sino también su repercusion
en la economia del pafs involucrado.

También se ha preservado cierto margen de tra-
tamiento diferenciado respecto de los aranceles con-
solidados. Los paises de la region consolidaron todos
sus aranceles en techos que van del 30% al 35%. Este
nivel es mds alto que los ofrecidos por los paises desa-
rrollados.

!Este grupo incluye a Bolivia, Guyana, Honduras, Nicaragua y Haitf.

En suma, el tratamiento especial y diferenciado
sélo consiste en el otorgamiento de periodos mds lar-
gos de adecuacién a las normas internacionales y en
concesiones menores para mitigar los efectos de los
ajustes que deben hacer los pafses de la regién en cum-
plimiento de los estdndares mds elevados que les im-
ponen las nuevas obligaciones. En materia de propie-
dad intelectual, ha quedado muy disminuido el trato
especial y diferenciado.

2, Propiedad intelectual

El Acuerdo sobre Propiedad Intelectual conocido como
TRIPs constituye el ejemplo mas acabado de armoni-
zaci6n profunda o positiva. El resultado de esta armo-
nizacién es la proteccidén extraterritorial de los dere-
chos de propiedad intelectual y la integracién progre-
siva de este acuerdo al cuerpo del derecho econémico
internacional (Reichman, 1997). Con anterioridad a la
Ronda Uruguay, la propiedad intelectual debia cum-
plir sélo el principio de trato nacional. Este principio
obliga a los paises a acatar una disciplina en la forma
de proteccidn otorgada, pero conservan libertad sobre
los sectores por incluir y los niveles de proteccién que
acordardn. El camino es similar a una directiva de la
Unién Europea: establece estdndares minimos sobre los
cuales los gobiernos deben actuar. Los paises de la
regioén se ven muy desfavorecidos con la extensién de
las patentes a casi todos [os campos de la tecnologfa.
La dnica excepcidn para los paises en desarrollo es un
plazo mayor para el cumplimiento de las obligaciones.

Los pafses de la regidn, en tanto importadores ne-
tos de tecnologfa, registraban diferentes preferencias
sobre la patentabilidad, segin el sector de que se tra-
tara y las posibilidades de aprendizaje que ofrecia. En
algunos casos se inclinaban por comprar tecnologfa en
el exterior; en otros, por obtenerla a través de la co-
pia. La industria farmacéutica fue la excluida con
mayor frecuencia. El caso de los medicamentos ha sido
uno de los més disputados porque se trata de un sec-
tor con altos costos de investigacién y desarrollo con
una tecnologia de proceso potencialmente accesible y
de importancia clave para las politicas de salud.

El acuerdo TRIPs introdujo la obligacién de armo-
nizar estdndares para seis tipos de propiedad intelec-
tual: derechos de autor, marcas registradas, indicacio-
nes geograficas, disefios industriales, patentes, y esque-
mas de trazado de circuitos integrados. Asimismo, se
establecieron directivas para el dictado de leyes que
hagan cumplir los derechos de propiedad intelectual.
La principal obligacién impuesta a los tjtulares de las
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patentes es la divulgacién completa de la informaci6n
contenida en la innovacién. Pero el TRIPs no exige
explotacién local de la invencién (Articulo 27).

En términos generales, podria decirse que el
Acuerdo prevé dos tipos distintos de obras intelectua-
les. L.as obras literarias y artisticas, los programas de
computacién y las bases de datos entran en una pri-
mera categoria. Se les reconoce una proteccién de cin-
cuenta afios. En cierto sentido las marcas registradas
también quedan en este grupo, ya que estdn protegi-
das casi por tiempo indefinido, con la sola condicién
de que los titulares de la marca sigan abasteciendo al
mercado interno.

La segunda categoria cubre esencialmente las
patentes industriales. Es patentable cualquier innova-
cién que cumpla con las condiciones de novedad, ac-
fividad inventiva y aplicaci6n industrial. La validez de
las patentes otorgadas debe ser de 20 afios. En el cam-
po de: la biotecnologfa se extiende a los microorganis-
mos y a las obtenciones vegetales, pero excluye los
procedimientos esencialmente biolégicos para la pro-
ducc:6n de plantas y animales y las plantas y anima-
les en si mismos. Las disposiciones del Acuerdo en el
drea de la biotecnologia serdn reexaminadas en 1999,

Para cumplir con las estipulaciones del Acuerdo,
los paises de la regién deberdn introducir importantes
camtios en sus propios regfmenes de propiedad inte-
lectual. Respecto de las patentes, en particular, todos
los paises de la regién deberan extender la proteccién
a prcductos farmacéuticos y quimicos, generalmente
excluidos en la actualidad de los sistemas de patentes.
Aderds, los paises que cuenten con alguna legislacién
sobre la propiedad intelectual deberdn compatibilizarla
con ¢l Acuerdo. Chile, por ejemplo, ya tiene un régi-
men de patentes que establece un periodo de vigencia
de 15 afios, pero deberd ajustarlo al plazo de 20 afios
del TRrIPs. Otros paifses incluyen excepciones al plazo
de 20 afios que no estédn previstas en el Acuerdo, mien-
tras cue algunos utilizan una fecha distinta para deter-
minar el inicio de la proteccién (Primo Braga, 1995).
Los pafses de la regi6én que hasta ahora aplicaban re-
quisitos de fabricacién local para favorecer la radica-
cién de firmas productoras deberdn otorgar patentes a
productos aunque no se fabriquen en el pafs.

En cuanto a los derechos de autor (copyright), el
TRIPs clasifica al software como obra literaria. La
mayoria de los pafses de la regién no cuentan con
proteccién alguna para el software. S6lo unos pocos
lo hacen, pero por medios legales distintos de los de-
rechos de autor. Lo mismo ocurre con la proteccidn de
variedades de plantas que el Acuerdo dispone debe

realizarse por medio de patentes, o de un sistema sui
generis, o de una combinacion de ambos. La mayoria
de los pafses de la regién excluye este tipo de protec-
cién, y sélo tres (Argentina, Chile y Perd) cuentan con
un sistema propio (Ramassotto, 1997). A su vez, Méxi-
o se comprometié a introducir derechos para las ob-
tenciones vegetales y a cumplir con las obligaciones
de la Uni6n para Ia Proteccion de Obtenciones Vege-
tales (upov) a los dos afios de la firma del NAFTA (Pri-
mo Braga, 1995)

Estos ejemplos muestran que la regién debera
introducir importantes reformas en su legislacién para
cumplir con las normas que establece el TRIPs. Ase-
gurar el cumplimiento de las normas de propiedad
intelectual quizd sea una de las tareas mds dificiles para
los paises porque cuentan con escasos recursos admi-
nistrativos y su sistema judicial no es del todo eficiente.

No obstante, el Acuerdo contiene seis dreas mds
en las cuales los pafses retienen grados de libertad de
alguna significacion:

i) Hay plazos de transicién y de gracia. El propé-
sito del periodo de transicién es otorgar el tiempo
necesario a los sectores afectados para que se adapten
a las nuevas reglas de juego que surgirdn a partir de la
sancidn de la ley de propiedad intelectual. El Articulo
65 del TRIPs determina una suma de plazos de transi-
cién que llegan a 10 afios para la entrada en vigencia
de las normas que establece:

- el inc.1 dictamina que todos los Miembros tie-
nen un plazo de gracia de un afio, a partir del 1° de
enero de 1995, fecha de entrada en vigor de la omc;

— el inc. 2 establece que los paises en desarrollo
pueden aplazar por cuatro afios mds la aplicacién de
las medidas que establece el Acuerdo;

— el inc. 4 determina que los paises en vias de
desarrollo que se vean obligados por el Acuerdo a con-
tar con una ley de patentes para sectores que no goza-
ban de tal proteccién (el sector farmacéutico para la
mayoria de los paises de la regién) pueden optar por
aplazar en otros cinco afios la aplicacién de las dispo-
siciones del TRIPs.

Los plazos de transicién son los mismos para los
paises en vias de desarrollo y para los menos adelan-
tados.?

2 Los pafses menos adelantados no tienen ninguna excepcion espe-
cial, salvo un vago compromiso por parte de los paises desarrolla-
dos de propiciar transferencia de tecnologfa (Articulo 66), compro-
miso que no se asume para los paises en desarrollo (Articulo 66,
inc. 2).
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it) En ciertas condiciones pueden invocarse licen-
cias obligatorias (Articulo 31). Se debe proveer una
“remuneraci6n adecuada” y la licencia puede ser otor-
gada sélo por razones vinculadas con la salud pibli-
ca; nutricién u otros intereses priblicos en emergencias
nacionales; uso publico no comercial; para corregir
précticas anticompetitivas o cuando el titular se rehiisa
a otorgar la patente en “términos y condiciones comer-
cialmente razonables”.

iii) Las patentes no son retroactivas. La protec-
cién retroactiva se refiere a los productos con solici-
tud de patente en estudio, productos en desarrollo o
productos que no estdn todavia en venta en los paises
que se encuentran en la fase de transicién hacia leyes
de patentes mds estrictas cuando la legislacién sea
aprobada. Asf, las patentes serdn otorgadas solamente
a solicitudes de productos presentadas a partir de la
entrada en vigencia del Acuerdo.

iv) Los articulos 40 y 41 intentan evitar la crea-
cién de barreras artificiales de ingreso. Los miembros
estdn autorizados a especificar en su legislacion nacio-
nal las pricticas o condiciones de patentamiento que
“constituyen un abuso de los derechos de propiedad
intelectual con un efecto adverso sobre la competen-
cia”. »
v) El texto final del TRIPs no contiene una inter-
pretacién ni acabada ni coherente sobre las importa-
ciones paralelas. Por un lado, el TRIPs otorga derechos
exclusivos al patentatario (Articulo 28). El titular de
los derechos de un producto o procedimiento podrd
impedir que terceros, sin su consentimiento, fabriquen,
asen, oferten para la venta, vendan o importen para
zsos fines el producto patentado o el obtenido directa-
mente por medio del procedimiento patentado. Se pue-
de deducir de este articulo que las importaciones pa-
ralelas del producto patentado no son permitidas.

En otros articulos el Acuerdo pareciera contrade-
cirse sobre este punto. En efecto, se incluye el agota-
miento del derecho (Articulo 6). Segiin la figura jurf-
dica del agotamiento, el titular de un derecho de pro-
siedad intelectual es el tinico autorizado a poner en el
‘nercado el objeto protegido y a percibir ‘\,\una recom-
ensa en esa tnica ocasion. Pero, una vez puesto en el
‘nercado, el producto “vuela por sus propias alas” y el
ritular de los derechos no puede pretender una nueva
sompensacion ni puede prohibir que el producto pro-
regido siga circulando en el mercado. El agotamiento
del derecho permite la libre circulacién de mercancias.
sin esta figura juridica, en la cadena de comerciali-
zacién un tercero siempre estarfa sujeto a pagar una
compensacion al duefio de la patente. Se podria inter-

pretar que la adopcidn del principio de agotamiento del
derecho implica la aceptacién de las importaciones
paralelas, la posibilidad de que un licenciatario pueda
ingresar el objeto licitamente adquirido en otro mer-
cado. . '

En este aspecto, por lo tanto, las legislaciones
nacionales conservan autonomia para definir el régi-
men de agotamiento que estimen pertinente. As{, por
ejemplo, mientras que la ley chilena y la mexicana
prohiben las importaciones paralelas, la legislacién
aprobada por el Congreso en octubre de 1995 en Ar-
gentina las permite. En la ley vigente en Brasil las
importaciones provenientes de los licenciatarios volun-
tarios del titular de la patente estidn permitidas.

vi) Dado que el Acuerdo forma parte integral de
la omc, la cual ha establecido un mecanismo integral
de solucién de diferencias serd legitima de ahora en
adelante la represalia cruzada entre el no cumplimien-
to en este campo y el acceso al mercado de bienes.

El recurso a sanciones comerciales ha transferi-
do un principio de la ley comercial de Estados Unidos
a la ley internacional, aunque mitigada. Bajo la omc la
represalia cruzada es un recurso de dltima instancia,
el tercero de un procedimiento de tres pasos bajo el
nuevo mecanismo de solucién de diferencias.

La represalia cruzada, en teoria, ofrece una posi-
bilidad a los pafses de la regién de recurrir a ella para
negarle la proteccién de la propiedad intelectual a un
pais desarrollado que ilegal o unilateralmente les im-
pide el acceso de sus bienes al mercado (Reichman,
1997). En la préctica, esta posibilidad se ve acotada por
la posibilidad de pagos laterales realizados en el con-
texto del Sistema General de Preferencias (SGp) o de
las negociaciones hemistéricas en curso. En efecto, si
bien el Acuerdo zanjé las principales diferencias so-
bre esta cuestién a favor de los paises innovadores, no
con ello han cesado las presiones bilaterales y plurila-
terales, originadas principalmente en los Estados Uni-
dos. Esas presiones se originan sobre todo alrededor
de los mdrgenes de libertad posibles antes sefialados.
Incluso se ha amenazado con sanciones comerciales,
en especial la exclusién del sGp no consolidado en la
oMmc y, por lo tanto, una condicién de acceso a merca-
dos cuya posibilidad de ser defendida en la omc es
incierta.

En Argentina, por ejemplo, la legislacién en es-
tudio debié ser modificada varias veces para adaptarla
a las sugerencias de Estados Unidos. Ello dio como
resultado largos cabildeos entre los poderes Legislati-
vo y Ejecutivo y desvelo entre los legisladores por la
intervencién de la Embajada de Estados Unidos en
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momentos claves de la negociacion. La ley fue votada
tres veces porque el Ejecutivo la vetd parcialmente y
sigui3 pidiendo correcciones. La puja por su aproba-
cién fue el tramite legislativo mds largo y engorroso
del tienio 1995-1996. Estados Unidos, por dltimo,
anuncié a principios de 1997 la remocién de Argenti-
na del sGp.

3. Subvenciones

El Acuerdo sobre Subvenciones y Medidas Compen-
satorias es un ejemplo de armonizacién negativa ya que
abarca sélo las medidas de comercio propiamente di-
chas. Es el texto mds largo emanado de la omc, reflejo
de la significacién del tema en la actualidad y de las
discrepancias que suscita una politica activa de acce-
so a los mercados externos. Las autoridades econémi-
cas deberdn abandonar poco a poco algunas politicas
de fomento en vigencia y adecuar sus regimenes para
poner en practica medidas compensatorias. El resulta-
do es un acotamiento de la libertad de maniobra para
las medidas compensatorias.

I3l nuevo acuerdo en su Articulo 27 reconoce que
las subvenciones pueden formar parte integral de los
programas de desarrollo (anteriormente incorporados
al*Arliculo 14 del Cédigo de la Ronda Tokio); pero por
encima de este endoso general se ha colocado un fre-
no para programas de subvencién del tamafio, varie-
dad e intensidad como los que aplicaron Taiwan y Co-
rea en los inicios de su industrializacién orientada al
mercado externo.

El acuerdo establece dos cldusulas gatillo bastante
restrictivas para la graduacion de los paises de la re-
gion, En primer lugar, los paises en desarrollo serdn
graduados cuando alcancen competitividad exportado-
ra, definida como la participacién en el mercado mun-
dial en un producto por sobre 3.25% durante dos afios
consecutivos. Un producto estd definido como una par-
tida (a cuatro digitos) del sistema armonizado. Cuan-
do el nivel de agregaci6n es alto, se aleja la probabi-
lidad de alcanzar el umbral.

En segundo lugar, se ha establecido un indicador
muy faxativo: con un pBI per cdpita superior a 1 000
délares todos los pafses deben asumir obligaciones
iguales. En la region se exceptian cinco pafses, ya sea
porque tienen un PBI per cdpita inferior o por estar
identificados por Naciones Unidas como pais de me-
nor desarrollo relativo: Haitf (de menor desarrollo re-
lativo), Bolivia, Repiblica Dominicana, Guatemala y
Guyana (con PIB per cdpita inferior a 1 000 délares).

Eil acuerdo va mucho mds alld del anterior C6di-
go.de la Ronda Tokio en varias cuestiones de importan-

cia para las politicas de desarrollo. Por primera vez se
ha logrado una definicion, si bien atin demasiado ge-
nérica, del concepto de subvencién. Se define como
cualquier forma de contribucién financiera del gobier-
no 0 mecanismo para sostenimiento de los ingresos o
de los precios que otorgue alguna ventaja a empresas
o ramas de produccién. Las disciplinas del Acuerdo
solamente rigen para las subvenciones especificas,
concedidas a determinadas empresas, industrias o gru-
pos de empresas. Con la intencién de proveer un or-
denamiento de las subvenciones (y por lo tanto de las
circunstancias en las cuales se puede recurrir a las
medidas compensatorias) éstas se clasifican en tres gru-
pos: prohibidas, recurribles y no recurribles.

Estdn prohibidas® las subvenciones para el uso de
insumos internos o explicitamente destinados a las
exportaciones. Los paises en desarrollo deben elimi-
nar los primeros en cinco afios y los segundos en ocho
afios, que pueden ser prorrogados a diez por el Comi-
té sobre Subvenciones y Medidas Compensatorias es-
tablecido para supervisar el acuerdo. Sin embargo, du-
rante el periodo de transicién pueden presentarse de-
mandas de medidas compensatorias. Los pafses menos
adelantados que figuran en el Anexo VII del Acuerdo
estdn exceptuados de esta prohibicion, siempre que su
PIB per cdpita no supere los 1 000 délares.

Las subvenciones no recurribles son inmunes a las
medidas compensatorias. Son aquellas de naturaleza
general que no tienen impacto directo sobre los pre-
cios. Por ejemplo, las aplicadas a actividades como in-
vestigacion bésica y desarrollo, desarrollo precompe-
titivo, asistencia a las regiones atrasadas, o asistencia
para cumplir con nuevas reglamentaciones o normas
ambientales. Estas subvenciones estdn permitidas en-
tre ciertos limites, aunque cualquier pafs puede recu-
rrir a la oMc si estima que una subvencidn, en princi-
pio no recurrible, le perjudica.

Las subvenciones recurribles son todas las espe-
cificas (es decir, las que se otorgan sélo para determi-
nadas industrias o empresas) que influyen sobre los
precios de exportacién. Pueden dar lugar a medidas
compensatorias si se comprueba que causan efectos

¥ No debe olvidarse que no son subvenciones —ni estin prohibi-
dos— la admisién temporaria (ingreso sin pago de aranceles de
bienes, partes o piezas para su posterior exportacién) y el draw-
back o reintegro de aranceles sobre insumos importados usados en
exportaciones. Los plazos para los reintegros no estin reglamenta-
dos a nivel internacional por lo que cada pafs puede establecer los
propios con la laxitud o severidad que considere adecuados. Por
ejemplo, en Estados Unidos los reintegros pueden obtenerse hasta
los cinco afios de ingresada la mercaderia.
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perjudiciales sobre la produccién nacional. El Acuer-
do establece un procedimiento bastante restrictivo para
la determinacién del perjuicio grave y para calcular el
margen de subvencién. Sin embargo, se supondrd que
existe perjuicio grave cuando las subvenciones supe-
ren el 5% del valor exportado. Cuando un pais desa-
rrollado quiera iniciar una accién contra un pafs de la
regién deberd comprobar el dafio sufrido. Esto da ma-
yor margen a los paises de la regién que a los paises
desarrollados en el caso de una medida compensatoria,
porque para los pafses desarrollados se invierte la car-
ga de la prueba. Deben ellos mismos probar que no
causan dafo.

Hay en el Acuerdo otras excepciones para los
paises de la regidn en las consideraciones de trato es-
pecial y diferenciado que pueden resultar beneficiosas
para los exportadores pequefios o primerizos.

La previsién de minimis incluida en el Acuerdo
de Libre Comercio entre Canadd y Estados Unidos y
trasladada luego a la omc significa que se dard por
terminada cualquier investigacién para aplicar un im-
puesto compensatorio contra un pais de la region si la
subvencién involucrada es pequefia. Para ser benefi-
ciarios de esta cldusula contenida en el Articulo 27.9,
2l nivel de subvencién otorgado por un pafs en desa-
trollo no debe exceder el 2% del valor unitario del
producto (3% en el caso de los paises anotados en el
Anexo VII). La disposicién de minimis también se
aplica si la exportaci6n en cuestién es inferior al 4%
Je los voldmenes totales de importacién del producto,
siempre y cuando todos los paises en desarrollo jun-
‘08 no sumen mds del 9% de las importaciones de ese
sroducto.*

Otra cldusula del Acuerdo que también permite
cierto margen de maniobra es la que establece que no
se aplicardn derechos compensatorios por condonacién
directa de deuda o por subvenciones aplicadas para
izubrir costos sociales relacionados con los programas
e privatizacioén. Ello siempre que tanto el programa
icomo la subvencién estén limitados en el tiempo y que
¢l primero resulte en la privatizacion real de la empre-
5a en cuestién. Esta disposicién podrd servir para fo-
mentar las subvenciones ligadas a la entrada de inver-

“ Esta cldusula es un indicador de que habra que evitar el apoyo a
los productos en donde se concentran las exportaciones de los pai-
ves en desarrollo, normalmente considerados productos sensibles
¢n los mercados internacionales. Para evitar tocar este umbral serd
necesario contar con informacién de las participaciones de los pai-
ses competidores en cada mercado. Los organismos regionales
pueden representar un papel principal en la centralizacién y la di-
vulgacién de la informacién pertinente de modo de evitar la sub-
vencién contraproducente o sin salida exportadora.

siones directas extranjeras en el contexto de las priva-
tizaciones.

Las limitaciones para los paises de donde provie-
nen los grandes flujos de importaciones y que ya te-
nfan una presencia muy visible en los mercados mun-
diales oftece otra oportunidad. Ellos no podrén intro-
ducir nuevas subvenciones y tendrdn que eliminar las
actuales de exportacién en un plazo de diez afios. Para
los pafses de la regi6n que se encuentran en una etapa
mds temprana en el desarrollo de sus exportaciones esta
medida tiene efectos positivos en dos frentes. En los
mercados externos, deja libre cierto espacio para au-
mentar la participacién. Ademds en tanto exportadores
pequefios, la propia libertad de accién es més amplia.
La previsién de minimis (en su connotacién de mante-
nerse debajo del 4% de los volimenes totales de im-
portacién del producto) da cierto campo para cre-
cer. En el mercado interno, la posibilidad legitima de
frenar a los paises mas activos en el comercio interna-
cional afianza las condiciones de sustentabilidad de la
propia apertura. Los paises de la regién deberdn ahora
completar su apertura y la desreglamentacién con la
adopcion de mecanismos dgiles compatibles con la oMc
para aplicar aranceles compensatorios (asi como me-
canismos eficaces de salvaguardia) para sustentar las
reformas comerciales realizadas.

En sintesis, la oMc deja algunas posibilidades
abiertas para aplicar una politica sensata que preven-
ga las medidas compensatorias. Los paises deben con-
centrar hoy su politica de subvencién en corregir las
fallas evidentes del mercado, o en situaciones en que
existan grandes costos ocultos. El mercado presenta
serias fallas en cuanto a la difusién de informaciones
sobre los mercados externos, sobre todo en lo que toca
a las preferencias de los consumidores extranjeros, los
canales de comercializacién, los cambios de disefio, el
cumplimiento de normas técnicas, el etiquetado
medioambiental y los requisitos de calidad. No tienen
restricciones los estudios de mercado y en general toda
la adquisicién de informacién sobre los mercados ex-
ternos financiados por el gobierno a través de sus de-
partamentos de promocion. En estos aspectos, hay
importantes posibilidades que explorar, como ya lo
estdn haciendo Prochile en Chile, EXPORT.AR en la Ar-
gentina, PROEXPORT en Colombia (CEPAL, 1995).

Como apoyo precompetitivo, el sector piiblico
puede y debe encarar un amplio apoyo para reducir el
costo de entrada del sector privado al establecimiento
de la normativa internacional de gestién de la calidad
desarrollada por la Organizacién Internacional de
Normalizacidn (150, por su sigla en inglés). El sector
privado necesitard apoyo creciente en este renglén para
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la adquisicién de bienes a fin de mejorar la obtencién
de los certificados de calidad. La certificacién 150 es
una llave maestra de acceso a los mercados internacio-
nales. Sin ella las empresas exportadoras tienen que
efectuar largos y costosos trdmites para colocar sus
productos. Mds alld de facilitar el acceso a mercados,
la adecuacién a las normas 150 ayuda a reducir los
costos ocultos al cabo de un par de afios (Sykes, 1995)

I3n la linea de apoyo directo hay posibilidades
tamb:én. Por ejemplo, puede tenerse en cuenta el es-
tablecimiento de un sistema de devolucién de impues-
tos indirectos tanto para el producto directamente ex-
portado como para los insumos y componentes mate-
rialmeante catalizadores. Estd permitido cualquier me-
canismo que ponga a los exportadores en igualdad de
condiciones con sus competidores internacionales y les
dé acceso a las tasas de interés internacional y aun dar
un margen de subvencién siguiendo los lineamientos
del acuerdo pertinente de la oCDE.

Sujetos a los requisitos de transparencia y notifi-
caci6n, pueden aplicarse subvenciones para que los
procesos industriales respondan mds adecuadamente a
las exigencias ambientales, en tanto se limiten al 20%
de los costos de adaptacién y sean una medida excep-
cional no recurrente. Es sabido que este tipo de rees-
tructvracién contribuye a mejorar la eficiencia de las
empresas.

Por (ltimo, se puede poner en funcionamiento un
programa de apoyo para exportaciones nacientes con
subsidios de exportacién modestos y temporarios, que
se podran liquidar cuando las exportaciones alcancen
cierto nivel (fijado en términos de valor o porcentaje
de los ingresos totales por exportacién) y dejen de ser
incipientes. No son completamente licitos para los
paises con un PIB per cdpita que exceda 1 000 délares.
No obstante, podrian tenerse en cuenta ya que pueden
considerarse como precompetitivos. Ademds en tanto
estas lineas de exportacién sean pequefias y manten-
gan si1 participacion en el mercado por debajo del 4%
no estaran sujetas a medidas compensatorias (a menos
que la participacion total de los paises en desarrollo
super: el 9%) ;

in esta misma linea de exportaciones nacientes
(o que pueden mantenerse fuera de la mira de las me-
didas compensatorias) puede estudiarse la introduccién
de subvenciones a todas las empresas que dentro de una
misma partida arancelaria exportan en conjunto un
valor por debajo de un techo preestablecido que debe
ser estudiado para cada pafs. En tanto se otorga a to-
das las empresas no se puede definir como subvencién
especifica y, por lo tanto, no es claro que esté prohibi-
da. Chile, por ejemplo, tiene en vigencia el llamado

sistema simplificado de reintegro a exportadores, que
consiste en una devolucién de hasta el 10% del valor
de las mercaderfas exportadas por concepto de reinte-
gro de gravdmenes que inciden en el costo de los
insumos incorporados, siempre que el valor anual ex-
portado supere un cierto monto.” Este tipo de apoyo
puede ser defendido bajo las previsiones de minimis.

Mis alld de 1a explotacién activa de estos mérge-
nes de maniobra para el acceso a los mercados inter-
nacionales, hay otros elementos positivos en la reduc-
cién del grado de discrecionalidad de la accién com-
pensatoria. El recurso a esa cldusula tiene otras tres
limitaciones. En primer lugar, se establece la cldusula
sunset, por la cual todos los derechos compensatorios
deben ser eliminados en un plazo de 5 afios, salvo
cuando las autoridades investigadoras determinen, so-
bre la base de una nueva investigacidn, que la elimina-
ci6n del impuesto alentard la continuacién o reapari-
cién de la subvencién y el perjuicio a sus productores
nacionales. En segundo lugar, una empresa en forma
aislada no puede ya iniciar la demanda de establecer
una medida compensatoria, sino que debe hacerlo en
relacion con la “produccién nacional” del producto si-
milar, La soli¢itud de medida compensatoria se consi-
derard hecha por la produccién nacicnal “cuando esté
apoyada por productores nacionales cuya produccién
conjunta represente mas del 50% de la produccién total
del producto similar producido por parte de la produc-
ci6én nacional que manifieste su apoyo o su oposicién
a la solicitud” (Articulo 11.4). En tercer lugar, los pro-
cedimientos otorgan por primera vez el derecho de
presentar pruebas a todas las partes afectadas (no sélo
a los productores nacionales sino también a los
importadores, los consumidores y a las empresas usua-
rias de productos intermedios).

Para aprovechar estos resquicios los pafses de la
regi6én deberdn, cada vez mds, considerar el estableci-
miento de contactos activos con las asociaciones de
consumidores o usuarios intermedios de sus produc-
tos de exportaciéon como parte integral de sus estrate-
gias de exportacién. En este campo deberia explorarse
la factibilidad de establecer oficinas conjuntas de in-
formacién y de enlace con esas asociaciones bajo la
égida de los organismos regionales. Este puede ser un
punto de apoyo muy importante para sostener el cre-
cimiento de las exportaciones y para reducir la vulne-
rabilidad de acceso.

A pesar de estas franquicias, debe tenerse presente
que en el marco de negociaciones bilaterales muchos

5 Para mayores detalles véase cepaL (1995).
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paises de la region se han comprometido a no innovar
y a eliminar progresivamente sus programas de subven-
cién, con lo cual la introduccién de nuevos programas
puede dar lugar a reclamaciones en el dmbito bilate-
ral. Ademds, ya se han presentado conflictos de juris-
diccién sobre las investigaciones iniciadas antes de la
entrada en vigencia de la omc pero concluidas con
posterioridad. En otras palabras, el Acuerdo no es re-
troactivo. Las subvenciones otorgadas en el pasado
pueden sufrir la accién compensatoria bajo las reglas
menos estrictas del Cédigo de la Ronda Tokio. Asi-
mismo deberd tenerse en cuenta que en Estados Uni-
Jos las subvenciones son recurribles por 15 afios a par-
ir de su otorgamiento.

Como importadores, los paises de la region debe-
:dn adaptar su legislacién a las condiciones mds pre-
cisas y especificas de estos compromisos. Los compro-
misos reducen el margen para decisiones administra-
rivas discrecionales y aumentan la necesidad de otor-
:ar transparencia a los procesos decisorios (Guimares
v Naidin, 1994). Tal vez la mayor ventaja de los com-
promisos asumidos estd en la posibilidad que abren
para dar un importante anclaje a los procesos de inte-
izracién regional en marcha, que de otra manera pue-
den verse sometidos a las marchas y contramarchas y
it la incertidumbre que sufrieron los procesos del de-
cenio de 1960.

No obstante, sea cual fuere la limitacién que con-
lleven estos compromisos, estd agotada la etapa de
aplicacién indiscriminada y masiva de incentivos fis-
cales a las exportaciones. Aparte el peso de las restric-
ciones fiscales vigentes en la mayoria de los paises de
la regidn, hay otras razones que explican esa evolucién.
in primer lugar, las politicas comerciales de los pai-
ses de la regién han reducido y adn eliminado su tra-
clicional sesgo antiexportador y los incentivos usados
en otras épocas, que tenfan por objeto compensar el
efecto pernicioso de las prdcticas comerciales restric-
tivas de las empresas transnacionales renuentes a pro-
ducir para competir en los mercados internacionales.
El acelerado proceso de globalizacion y el vuelco cre-
ciente de la inversion extranjera directa hacia los mer-
cados externos hacen también menos necesario (y en
elgunos casos redundante) apoyar las exportaciones
con transferencias fiscales. En este sentido, el Acuer-
clo legitima los acuerdos de precios para solucionar y
a veces interrumpir las investigaciones sobre subven-
ciones. A esta posibilidad deberdn estar bien alertas las
autoridades de la region, ya que si esta compensacion
ce precios prospera, no cabrd duda de que la necesi-
cad de la subvencién ha desaparecido y por lo tanto
serfa procedente terminar con las transferencias innece-
sarias al exportador.

Hoy la competencia de incentivos estd dada ma-
yormente en la carrera por influir en las decisiones de
la localizacién de los flujos de inversién (UNCTAD,
1995). En este campo los avances de la Ronda Uru-
guay fueron muy timidos. El acuerdo de TRIPs apenas
contiene dos obligaciones: eliminar los incentivos para
aumentar el grado de integracién nacional y mantener
un balance de divisas positivo (Sauvé, 1995)

4. Salvaguardias: Articulos XVIIL.b y XIX

La salvaguardia mds utilizada por los paises en desa-
rrollo para defender sus mercados ha sido el recurso
al Articulo XVIILb. El Articulo XVIILb (agregado al
GATT en 1955) ha permitido a los paises en desarrollo
un significativo margen de maniobra para imponer
restricciones cuantitativas con el objeto declarado de
proteger la balanza de pagos y mantener un nivel de
reservas adecuado.® En el pasado esta excepcién fue
usada no sélo por este motivo, sino también para apli-
car, sin mayores trabas ni oposiciones, programas de
sustitucién de importaciones.

El entendimiento emanado de la Ronda Uruguay
no supone nuevos compromisos obligatorios ni recor-
ta mayormente estos grados de libertad. Los cupos de
importacién no han sido prohibidos. Como resultado
de la negociacién, los paises en desarrollo estdn auto-
rizados para recurrir a aranceles en caso de problemas
de balanza de pagos. Ademds se comprometen a noti-
ficar sus medidas y a consultar con el Comité de Res-
tricciones por Balanza de Pagos. En este sentido, los
grados de libertad retenidos bajo la oMc pueden ser
importantes en el futuro.

Dada la precariedad financiera y la amenaza nun-
ca ausente de crisis externas, estos grados de libertad
para defender la balanza de pagos son esenciales para
retener una capacidad de respuesta inmediata frente a
efectos adversos. La consolidacién de aranceles a ni-
veles mds altos de los aplicados permite también una
proteccin temporal para fines de balanza de pagos sin
necesidad de compensacién. Sin embargo, en el am-
biente econdmico internacional actual, es mucho maés
dificil recurrrir a esta excepcién para fines de protec-
cién del mercado interno, como solia ocurrir en el pa-
sado.

Sirva como ejemplo de las nuevas restricciones
para el uso de este recurso, la resistencia registrada

% Es sabido que las restricciones cuantitativas tienen efectos
distorsionantes; pero dada la reaccién demorada de la balanza de
pagos al alza de aranceles, se ha recurrido a los cupos con més
frecuencia (Stewart, 1989).
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frente a los cupos para los automotores impuestos por
Brasil, aquejado de un creciente déficit comercial en
junio de 1995. Corea del Sur, Estados Unidos y Cana-
dd se expresaron en contra de esta medida. Estos pai-
ses amenazaron con pedir una compensacién argumen-
tando que las reservas de Brasil eran lo suficientemente
altas como para no justificar un cupo bajo la excep-
cién del Articulo XVIILb. Las reservas, que llegaban
a 47 000 millones de délares, podian servir para finan-
ciar |2 meses de importaciones. Aunque dos tercios de
estas reservas eran de corto plazo, este precedente
muestra las dificultades que habrd para justificar cu-
pos cuyo objetivo no sea claramente la defensa de la
balanza de pagos. ,

El uso de las salvaguardias ha tenido una convul-
sionada historia en las negociaciones del GATT (Articulo
XIX del gaTT). La cldusula de salvaguardias del Gatr
de 1947 estaba prevista para actuar como vélvula de
seguridad, al permitir a los pafses la aplicacién de re-
cargos arancelarios temporales en caso de oleadas
importadoras. Asf, en virtud del Articulo XIX, se po-
dian imponer temporalmente aranceles mds altos so-
bre la base de la cldusula de nacién més favorecida
(nMF). No obstante, el Articulo XIX ha sido invocado
raras veces debido a la exigencia de cumplir con el
principio NMF y a la necesidad de dar compensacion a
los exportadores afectados.

Un consenso pragmético emergié en la Ronda
Uruguay para legitimar los cupos de importacién en
forma selectiva y relajar la obligacién de compensa-
cién. El nuevo acuerdo prohibe a los paises desarro-
llados imponer nuevas medidas de drea gris y propo-
ne la eliminacién de todas las existentes en un perio-
do de cuatro afios, con la excepcién de una medida
especifica por pafs, que deberd ser eliminada antes del

\Y%

31 de diciembre de 1999. Del mismo modo, todas las
medidas de salvaguardia adoptadas bajo el Articulo
XIX deberén ser eliminadas en un perfodo de ocho
afios desde el momento de su adopcién o de cinco afios
desde el momento de la entrada en vigencia de la omc,
segun cudl sea primero. Ademds, todas las medidas
estdn sujetas a una cldusula sunset, una duracién méxi-
ma de ocho afios si las autoridades confirman que la
medida continda siendo necesaria y si puede demos-
trarse que el ajuste se estd realizando. En cualquier
caso, después de un afio la medida debe ser liberaliza-
da progresivamente durante su perfodo de aplicacién.

El Acuerdo contiene también previsiones de mi-
nimis, como los que se refieren a la imposicién de
aranceles compensatorios (y antidumping) para los
paises en desarrollo. Establece que las medidas de sal-
vaguardia no serdn aplicadas a un pafs en desarrollo
cuando su participacién en las importaciones totales de
un producto sea menor al 3%, y cuando las importa-
ciones de los paises en desarrollo en su conjunto no
excedan del 9% del valor de las importaciones totales
del producto.

El Acuerdo es una solucién de transaccién. A
pesar de que sanciona la selectividad, se han estable-
cido plazos para la vigencia de las salvaguardias y
procedimientos para la determinacién del dafio. De
todos modos, la seguridad de acceso no se verd nece-
sariamente mejorada dado que el ajuste del mecanis-
mo para aplicar salvaguardias provocard un desvio de
las medidas de protecci6n hacia un uso mds intensivo
de los aranceles antidumping, cuyas reglas fueron pre-
cisadas apenas en términos de procedimientos.” En la
relativa facilidad del recurso al arancel antidumping,
junto con la no consolidacién del sGp, se encuentra el
eslabon mds débil para el acceso a los mercados inter-
nacionales.

Las necesidades de anclaje y de margen de

maniobra: su confluencia en la omc

Las deliberaciones sobre el comercio internacional tien-
den a lograr a largo plazo una armonizacién creciente.
El ejemplo mds claro de la Ronda Uruguay es el re-
sultado de la negociacién de TRIPs. El debate de las
cuestiones de derechos laborales y medio ambiente
sigue por el mismo camino pero con menos fmpetu.
La armonizacién de las reglamentaciones es sin duda

7 Como es sabido, las medidas antidumping y compensatorias han
proliferado en los ultimos afios, a pesar de las negociaciones en
marcha en la Ronda Uruguay. La legislacién antidumping es la
herramienta comercial mds activa. A medida que los paises de
América Latina se han liberalizado, también han recurrido a aran-
celes antidumping y compensatorios. Esto podria ser contraprodu-
cente, dado que el comercio intrarregional es un impulso importan-
te para el crecimiento (Tussie, 1996).
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una via lenta y dificil, al menos en el dmbito multila-
teral.

Mientras tanto, la malla de la red se amplia a corto
plazo; la omc ha dejado sensibles margenes de discre-
cionalidad, sobre todo en el mercado interno, aunque
ya no son infinitos como en la época de apogeo del
trato especial y diferenciado. Se retienen mérgenes de
maniobra internos en las consolidaciones por sobre los
niveles arancelarios efectivamente aplicados y en cierta
laxitud (o posibles diferencias de interpretacién) de los
compromisos emanados del Articulo XVIILb.

En términos comparativos, estos grados de libertad
en el propio mercado son mayores que los logrados
para afianzar el acceso a los mercados internacionales.
Las previsiones de minimis funcionan, en primera ins-
fancia, como mdrgenes de maniobra para los pequefios
sxportadores. Sin embargo, a la larga actuardn como un
freno externo, sobre todo para los sectores poco dind-
micos (o sensibles) del comercio internacional.

Aunque la prevision de minimis garantiza opor-
“unidades para los pequefios exportadores por separa-
do, no ocurre lo mismo para los pafses en su conjun-
r0. El volumen agregado de exportaciones de un mis-
mo bien de los paises en desarrollo puede con suma
“acilidad sobrepasar el umbral del 9% establecido en
los acuerdos de salvaguardias y subvenciones. Por
iiltimo, cabe esperar un recrudecimiento de las medi-
as antidumping, y un vuelco general de las medidas
de proteccién en favor de este recurso, ya que en térmi-
nos relativos, es la medida menos reglamentada por la
OMC.

Por otra parte, la omc puede ser usada como un
anclaje general de la politica econdmica. Puede servir,
por ejemplo, para asegurar la transparencia de la poli-
tica de incentivos, o para mejorar su focalizacion, diri-
giéndola efectivamente a sectores de exportaciones na-
cientes sin capacidad de provocar una reaccion en los
mercados externos. De esta manera, el marco multila-
teral puede usarse para evitar que los incentivos se
canalicen principalmente a sectores altamente concen-
trados con una gran capacidad de cabildeo (e incluso
con mayor acceso a los mercados financieros interna-
¢ionales).

Deberd tenerse presente que el enlace entre la
politica comercial y la negociacién comercial es hoy
¢fa un asunto cada vez mds delicado, pues puede ha-
ber tensién entre las necesidades de desarrollo expor-
tador de cada pafs y las tendencias a la convergencia de
las politicas implicitas en el nuevo sistema de comer-
cio. Para acomodarse a los nuevos compromisos inter-
nacionales el Estado deberd contar con la capacidad

institucional necesaria. Deber4 llevar a cabo una re-
construccién institucional que permita la aplicacién de
los instrumentos de politica que si bien son m4s com-
plejos, pueden acercarse més a lo 6ptimo (Hoekman,
1995).

A partir de la Ronda Uruguay los instrumentos
que hasta el presente eran normalmente parte de la
politica interna de cada pafs pasaron a ser temas cen-
trales de negociacién. Algunos de los acuerdos logra-
dos implican obligaciones que van al corazén de la
gestién interna de cada gobierno y que en el futuro
quedardn sometidas al escrutinio internacional. La
adecuaci6n de la legislacion nacional a las normas del
TRIPs, por ejemplo, llevé en la Argentina a una puja
entre el Poder Ejecutivo, negociador de los acuerdos
internacionales, y el Poder Legislativo, a cargo de la
reforma de las leyes. Sin contar siempre con informa-
cién suficiente, el Poder Legislativo se transformoé en
un actor, tratando de interpretar los puntos del Acuer-
do y legislar sobre ellos. Los mérgenes de maniobra,
las dreas grises, o posibilidades de interpretacién per-
miten que el Legislativo tome iniciativas que pueden
desembocar en roces con el Poder Ejecutivo. En otras
palabras, la adaptacién legislativa requiere una impor-
tante negociacion politica interna. Un forcejeo de po-
deres podrfa tener consecuencias contraproducentes al
provocar la inestabilidad politica y econdmica, en lu-
gar de la modernizacién y de los progresos que pro-
mete la incorporacidn al sistema internacional de co-
mercio (Rodrik, 1995).

La Ronda Uruguay significa para los paises de la
regién un nuevo conjunto de obligaciones. De hecho,
ser miembros de la omc implica el cumplimiento de una
docena de acuerdos colaterales con amplias exigencias
de notificacién. El compromiso de notificacién inclu-
ye informar a la omc sobre la introduccién de restric-
ciones a las importaciones para proteger la balanza de
pagos (o cualquier modificacién de €stas o del progra-
ma acordado para su eliminacién). Los acuerdos tam-
bién exigen una notificacién anual sobre los cambios
en la legislacién y en las normas. Cuando se trate de
aranceles, la informacién requerida deberd incluir de-
talles sobre el tipo de medida utilizada, el criterio ele-
gido para administrarla, cuéles son los productos afec-
tados y su efecto en el comercio.

Las exigencias de notificacién se extienden a la
introduccién o modificacién de incentivos a sectores,
aunque se hayan acordado excepciones a los compro-
misos de reducirlos. Ademds, deben notificarse los
cambios de las medidas sanitarias y sobre la adopcién
de estdndares diferentes a los acordados internacio-
nalmente. En cuanto a los regimenes de subvencidn,
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debe notificarse sobre el tipo de subvencién (como
préstamo, concesion impositiva, etc.); el grado de sub-
vencién por unidad, o por lo menos, el total anual pre-
supuestado para el otorgamiento de la subvencién (in-
clusc, si es posible, el promedio por unidad otorgado
el afio anterior); el objetivo que se pretende con el otor-
gamiento; duracién de la subvencion; estadfsticas que
permitan evaluar los efectos comerciales de la subven-
cién (Acuerdo sobre Subvenciones y Medidas Com-
pensatorias, Articulo 25).

Pocos paises de la regién cuentan actualmente con
la estructura institucional necesaria para satisfacer las
exigencias de notificacion. No siempre hay una pre-
paracién técnico-administrativa suficiente para cumplir
con ¢l escrutinio de tipo microecondmico y a nivel
subnacional que estipulan las nuevas reglas de juego
internacionales. Por otra parte, en el marco de las aper-
turas realizadas, ya hay indicios de que habrd una cre-
cientz demanda interna de aplicacién de aranceles
compensatorios o antidumping. Los mecanismos insti-
tucionales para atender esa demanda deberdn acomo-
darse a los requisitos internacionales para la determi-
nacion de dafios a fin de comprobar la existencia de
dumping o subvencién y el nivel de los mismos. Serd
preciso crear instancias de negociacién para acomodar
los intereses en juego.

1Jna innovacién importante de la omc ha sido la
creacién de un Organo de Solucién de Diferencias
(osp) con credibilidad. El osp atenderd todas las dis-
putas surgidas de los acuerdos contenidos en el Acta
Final, con poderes muy aumentados. Su creacion es la
contribucién mds importante de la Ronda en términos
de proveer seguridad y predictibilidad al sistema co-
mercial multilateral, El osp establecerd grupos especia-
les, adoptard informes, vigilard la aplicacién de las
resoluciones y recomendaciones y autorizard la suspen-
sién de concesiones. Esta es una mejora significativa
en comparacion con el GATT, en el cual la solucidn de
diferencias estaba fragmentada entre el Consejo del
GATT y los comités establecidos para administrar los
Cddigos de la Ronda Tokio.

v

Dos aspectos nuevos distinguen al mecanismo de
la osp de la préctica dada hasta el presente. De ahora
en adelante debera haber consenso contra el estableci-
miento de grupos especiales o la adopcién de informes
de esos grupos, mientras que segtin el sistema anterior,
debfa haber un consenso antes de que pudiera tomarse
una decision positiva. Con el nuevo sistema, las par-
tes en disputa no pueden bloquear por mucho tiempo
las decisiones que van en su contra. En segundo lugar,
las decisiones del grupo especial podrdn ser apeladas
ante un Organo de Apelacién.

Con el establecimiento del osp no se ha modifi-
cado la forma de determinar las compensaciones o
penalidades posibles: la magnitud de ambas sigue
abierta a la discrecionalidad de las partes en disputa.
Ademads el osb no tiene poder de iniciativa. Sin em-
bargo, mejora la automaticidad de los procedimientos
¥y, por lo tanto, se ha facilitado la bisqueda de com-
pensaciones o la instrumentacién de penalidades en
caso de disputas comerciales. El osD inaugura una ins-
tancia de negociacién multilateral con credibilidad, ra-
z6n por la cual cabe esperar un uso cada vez mds inten-
so del sistema de solucidn de diferencias. Como los
paises de la regién deberdn tener en cuenta la posibili-
dad tanto de demandar como de ser demandados con
mayor frecuencia que en el pasado, habrin de tomar
conciencia de la necesidad de entrenarse en la mate-
ria.?

En sintesis, la nueva politica comercial debe apa-
rejarse con un perfeccionamiento constante de las es-
trategias de negociacién. Para ello, es fundamental que
los paises de la regién conozcan los grados crecientes
de profesionalismo requeridos y no sélo del Ejecuti-
vo, encargado tradicionalmente de las negociaciones
econémicas internacionales. La integracién profunda
exige la participacién creciente de los demds poderes:
el Legislativo, por su responsabilidad de trasladar la
norma internacional a la legislacién nacional; y el Ju-
dicial para dirimir posibles diferencias entre poderes
y también entre particulares, como resultado de la
aplicacién de las nuevas normas.

Observaciones finales

La omc plantea varias tareas tanto de orden interno
como externo. En el orden interno, el desafio se pre-
senta por los cambios de procedimientos, la necesidad
creciente de informacién y el mejoramiento de la

® Como partes demandadas todos los pafses de la regién que han
recurrido al osp (Venezuela, Chile, Peri y Costa Rica) han sido
favorecidos. Brasil y Argentina estdn entre las partes demandadas
de disputas atn en curso (Tussie y Vdsquez, 1996).
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transparencia. Los acuerdos sectoriales y por temas su-
ponen requisitos de notificacién de cambios para los
cuales habrd que estar preparado. Asimismo el Meca-
nismo de Examen de las Politicas Comerciales de la
OMC requerird un seguimiento y exdmenes periédicos
de la politica comercial vigente.

Se podria aprovechar ese mecanismo para mejo-
rar el acceso a la informacién de las partes involucradas
a nivel nacional y para acentuar la transparencia de la
politica comercial. La necesidad de centralizar la in-
formacién puede servir para promover la creacién de
un organismo especial a nivel nacional a fin de moni-
torear la politica comercial. Ese organismo tendria co-
mo funcién la preparacién y publicacién de un infor-
me regular sobre los efectos e incidencia de las politi-
cas comerciales y de inversion adoptadas (Hoekman,
1995).% Se podria asi velar, por ejemplo, por que las
subvenciones otorgadas no desencadenen una deman-
da de medidas compensatorias, para cuyo efecto ha-
bria que verificar su compatibilidad con las listas de
subvenciones permitidas y recurribles, o que, en su de-
fecto, se mantengan dentro de las previsiones de mini-
mis, tanto relativas al valor del producto como a la
participacién en el mercado de exportacién.

En el frente externo, queda por definir y reformu-
lar el concepto de graduacién. Los acuerdos de la
Ronda Uruguay fueron excesivamente taxativos con el
establecimiento de una linea de corte para los pafses
con un PIB per cdpita superior a 1 000 ddlares. Sin
duda, ya esta aceptada la tradicional divisién binaria
entre paises desarrollados y en vias de desarrollo, aun-
que sigue vigente el concepto de industria naciente y
no puede descontarse la amenaza de precariedad finan-
ciera. Deberfa, por lo tanto, proponerse el estableci-
miento de un sistema de verificacién al amparo de la
oMc para formular criterios de graduacidn. Serd nece-
sario llegar a un acuerdo sobre si un pais debe ser
graduado en todas las cuestiones al mismo tiempo o,
si por el contrario, debe establecerse un movimiento
escalonado, tema por tema, sector por sector. También
habrd que acordar la autoridad que decide el punto o
el momento en que un pais se “gradia” del tratamien-
to especial y diferenciado. Serfa beneficioso para los
paises de la regién que se estableciera un sistema de

9 México, por ejemplo, ya ha dado pasos para consolidar su poli-
tica de promocién con la fusién del Fondo para las Exportaciones
de Productos Manufacturados (FoMEX) y el Instituto Mexicano de
Comercio Exterior (IMCE) bajo la égida del Banco Nacional de
Comercio Exterior (BANCOMEXT).

supervisién para asegurar que. las concesiones y perio-
dos de transicién que otorgan los acuerdos no sean
utilizados para inclinar la balanza en una u otra direc-
cién en momentos claves de negociacion.

En sintesis, las deliberaciones sobre comercio in-
ternacional tienden a lograr a largo plazo una armoni-
zaci6n creciente. No obstante, el que mucho abarca, po-
co aprieta. A corto plazo, se han retenido mdrgenes de
maniobra en el mercado interno. Aunque ya no sean in-
finitos, como en la época de apogeo del trato especial
y diferenciado, estdn presentes y no son desdefiables.
Estos grados de libertad son menores en lo que toca al
acceso al mercado internacional que en el mercado
interno. Las previsiones de minimis, en primera instan-
cia, funcionan como margen de maniobra para los
pequefios exportadores. Sin embargo, en dltima instan-
cia, pueden ser una construccion externa para el creci-
miento de las exportaciones, sobre todo en sectores
sensibles o poco dindmicos del mercado internactonal.

Los compromisos internacionales forman un mar-
co de referencia en el que deben desenvolverse las po-
liticas comerciales. La oMmc permite todavia un grado
significativo de discrecionalidad. El trato especial y
diferenciado en su época de apogeo permitié un am-
plio margen de maniobra para las politicas de sustitu-
cién de importaciones, sin ser necesariamente un de-
terminante ni de la profundidad ni de la intensidad con
que se llevaban a cabo; lo mismo sucede hoy con la
OMC, que marca el rumbo de la apertura comercial, pero
no su intensidad ni su ritmo. Es de sefialar que entre
los niveles arancelarios consolidados se retiene un mar-
gen nada despreciable para la proteccién efectiva de
actividades de acuerdo con las prioridades de cada pais.

En términos de estrategia general de acceso a los
mercados, serd necesario sustituir las transferencias fis-
cales habituales por el apoyo estatal a actividades que
se caracterizan por fuertes externalidades, actividades
gendricas mds resguardadas de las medidas compen-
satorias o antidumping. Como ejemplo puede mencio-
narse el apoyo que deberd prestar el Estado para que
el sector exportador se adapte a las normas y especifi-
caciones de los mercados de exportacién. En el acce-
so a mercados internacionales los contactos con las
asociaciones de consumidores, importadores y usuarios
intermedios rendirdn frutos crecientes, ya que el nue-
vo sistema de demandas de medidas compensatorias
les da derecho a dar a conocer su punto de vista. Los
paises de la regién deberian establecer oficinas conjun-
tas de informacién y de enlace con dichas asociacio-
nes. Estas actividades de gestién del acceso tendrdn en
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el futuro un rendimiento creciente, sobre todo si las
realizan en forma mancomunada los paises de la re-
gién con intereses comunes. Deberd tenerse presente
que las previsiones de minimis son mds restrictivas para
el conjunto de los paises en desarrollo, que para un pafs
tomado individualmente.

Estos amplios pardmetros deberdn definir el dise-
fio de las politicas comerciales. La transformacién pro-
ductiva depende principalmente de las alternativas de
politica a nivel nacional junto con el efecto de arrastre
que pueda tener la tasa de crecimiento de los merca-
dos internacionales.
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Comercio y medio ambiente:

;luz verde o luz roja?

Helga Hoffmann
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Un aspecto de la globalizacién que los paises de América
Latina y el Caribe tendrén que atrontar es el incremento de las
restricciones al comercio basado en razones ambientales. No
se puede atribuir a {a casualidad que la primera diferencia diri-
mida por el nuevo Organo de Apelacién de la Organizacién
Mundial del Comercio (oMC), que empezé a funcionar en fe-
brero de 1996, fuese una controversia ambiental y que impli-
case a los Estados Unidos y a pafses de América Latina. Dos
tendencias —por un lado economias mds abiertas y rdpido
crecimiento del comercio internacional, y por otro el hecho de
que la comunidad internacional reconozca en mayor medida
las “responsabilidades ambientales,” lo que se expresa en di-
versos acuerdos multilaterales ambientales— han puesto sobre
el tapete dos interrogantes: ;Son las restricciones comerciales
un instrumento eficaz para poner en préctica las politicas am-
bientales? ;En qué medida se puede decir que las restricciones
ambientales estdn modificando el comercio y la competitivi-
dad a nivel internacional? Quienes formulan las politicas res-
ponden de hecho a estas preguntas de manera contradictoria,
al tiempo que sélo ahora comienzan a realizarse estudios em-
piricos para evaluar el efecto de las medidas comerciales rela-
cionadas con el medio ambiente y las medidas ambientales

vinculadas con el comercio.
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I

El objetivo y el instrumento:
¢comercio o medio ambiente?

La interaccion de las politicas ambientales y el comer-
cio internacional ha traido a colacién dos interrogantes
que Ios responsables de formular las politicas han de-
bido enfrentar y ante las cuales han tomado decisio-
nes, sin tener la posibilidad de esperar la respuesta que
podrian proporcionar los académicos y sus investiga-
ciones. Una interrogante comienza con el medio am-
biente, la otra con el comercio:

i) ¢ Se pueden alcanzar los objetivos ambientales
por medio de reglas aplicadas al comercio internacio-
nal o, dicho de otra manera, son las reglas del comer-
cio un instrumento adecuado para alcanzar los objeti-
vos ambientales?

i) ¢Se estdn modificando significativamente los
tlujos comerciales internacionales y la competitividad
debido al aumento de las restricciones ambientales de
variado origen?

QQuienes contestan a la primera pregunta con un
rotundo si esperan en general propagar y magnificar
“el buen cuidado del medio ambiente” a través del co-
mercio internacional, “verdeciendo” a la larga este co-
mercio. Y quienes contestan positivamente a la segun-
da pregunta ven un incremento de las restricciones al
comercio internacional, que proceden de diversas fuen-
tes, entre ellas la conciencia ambiental de los consu-
midores en ciertos paises, las cldusulas comerciales en
los acuerdos multilaterales ambientales (AMA), las cam-
pafias impulsadas por las grandes organizaciones in-
ternacionales de indole no gubernamental, los intere-
ses de las industrias que han logrado una ventaja com-
petitiva en “bienes ambientales” o los intentos de otras
indusirias o actividades por aprovechar los argumen-
tos ambientales con fines proteccionistas. Para resumir,
se trata de luces rojas en el comercio internacional,
impuestas sobre bases ambientales reales o supuestas.

{.] Este texto se basa en las notas preparadas para una presentacion
en el seminario titulado “Las restricciones ambientales y los desa-
fios para el comercio internacional y el desarrollo” (Universidad de
Chile, Facultad de Economia y Administracién y Facultad de Cien-
cias, Dzpartamento de Ciencias Ecoldgicas, 29 a 30 de abril de
1996). Sus principales postulados se presentaron en el “Didlogo
enire la Unién Europea y el Grupo de Rio sobre el desarrollo sos-
tenible,” organizado por el Instituto para las Relaciones entre Euro-
pa y América Latina (IReLA) y realizado en La Haya el 27 y 28 de
febrero de 1997.

Desde este dltimo punto de vista, la preocupacion ya
no es si el comercio constituye un instrumento Atil de
politica ambiental, sino cémo competir, dado el aumen-
to de las exigencias ambientales en el comercio inter-
nacional.

Estas preguntas no son simétricas. Aun si se pu-
dieran obtener suficientes pruebas de que las prohibi-
ciones y restricciones comerciales no tienen relacién
alguna con sus objetivos ambientales expresados —co-
mo parece ser el caso, entre otros, de la relacién entre
la matanza de elefantes y la prohibicién del tréfico de
marfil'— las restricciones por razones ambientales
podrian estar de hecho influyendo en la competitividad
y los flujos comerciales. Ambas son, en principio, pre-
guntas empiricas, Varias prohibiciones y restricciones
comerciales se han establecido con propésitos ambien-
tales y deberia ser posible examinar si se logré en cada
caso una finalidad ambiental especifica (proteger los
delfines o las tortugas de mar por medio de la prohi-
bicién de importar atunes o camarones, reducir la con-
taminacién del aire recurriendo a la prohibicién de
importar una mezcla determinada de gasolina) y si ese
resultado se debid al uso del instrumento comercial y
no a otras causas. Que se haya alcanzado un objetivo
ambiental especifico y expresado, sin embargo, no
significa adn que ese resultado sea el mejor para una
prudencia ambiental de conjunto, puesto que, en com-
paracién, la reduccién de las importaciones y un me-
nor desarrollo podrian muy bien haber tenido, al final,
un mayor impacto negativo en el medio ambiente. Por
otra parte, es posible al menos evaluar los efectos que
pueden tener medidas ambientales especificas en los
flujos comerciales (en qué medida se redujeron las ex-
portaciones de atiin, o de gasolina, o de marfil del pafs
X 0y)y,alavez, estimar las consecuencias de la dismi-
nucién del comercio en el empleo y el desarrollo glo-
bal del pais. De ese modo, cuando el pais adopta una
medida comercial para alcanzar un objetivo ambien-
tal interno, el beneficio ambiental en un extremo pue-
de compararse con la reduccién de las exportaciones

! Hay un sorprendente nimero de estudios ambientalistas que mues-
tran que la prohibicién del trifico de marfil, si bien redujo el co-
mercio internacional del mismo, no ha contribuido a la conserva-
cion de los elefantes (véase Adams y McShane, 1992).
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en el otro, y ademds con el efecto de la reduccion de
las exportaciones en el desarrollo del pafs.

Al formular las preguntas como lo hemos hecho
es posible evaluar, aunque de manera muy limitada, los
beneficios y perjuicios para las partes en una contro-
versia.” Sin embargo, aun si tuviéramos muchos ejem-
plos que agregar, con ello no se contestaria la pregun-
ta global en cuanto a si el sistema comercial interna-
cional o el comercio internacional causan deterioro
ambiental, en todo el mundo o en pafses determinados,
como siguen sosteniendo unos cuantos ambientalistas.
Como ha concluido David Pearce, destacado economis-
ta ambiental, es dificil demostrar que la degradacién
ambiental que trae consigo el libre comercio se debe
realmente al comercio mds bien que a algin otro fac-
tor, y que la pérdida de bienestar humano que repre-
senta es mayor que la pérdida derivada de una dismi-
nucién del comercio: “como nadie ha calculado aiin el
valor monetario de las pérdidas ambientales origina-
das por el comercio internacional, los ambientalistas
pueden aducir que ellas son muy cuantiosas en rela-
cién con los beneficios obtenidos del comercio. Sim-
plemente no lo sabemos” (Pearce, 1994, p. 35).

Dados los ultimos adelantos de la valoracién eco-
némica de los bienes y perjuicios ambientales, no es
exagerado postular que nunca conoceremos las cifras
exactas de esta comparacidn. Siguiendo el mismo ra-
zonamiento, no tiene base la imputacién de que la
actual estrategia de desarrollo de América Latina y el
Caribe orientada a la exportacion estd, en general,
dafiando el medio ambiente. Aunque podemos tratar de
poner en la balanza, por un lado, el valor de » canti-
dad de tortugas salvadas, y por otro una desaceleracién

11

del desarrollo econémico del pais al que se prohibe
exportar sus camarones, la metodologia que puede
utilizarse no arrojard cifras exactas, s6lo estimaciones.
No obstante, vale la pena intentar la valoracidn, ya que
la estimacién incluso burda de las ventajas y desven-
tajas comparativas es una base menos riesgosa para
formular politicas que la presuncién de algunos
ambientalistas de que el valor de algo que no se pue-
de medir con precisién es por consiguiente infinito.

Tras examinar numerosos estudios empiricos,
Markandya (1994, pdgs. 10-22) ha planteado estas
mismas interrogantes desde un punto de vista algo
diferente. Lo que se pregunta es si acaso la liberaliza-
cién comercial estd en pugna con el desarrollo soste-
nible, y si las politicas conducentes al desarrollo sos-
tenible restringirdn el comercio internacional. Su con-
clusién es que la informacién disponible con respecto
a ambas preguntas es contradictoria, y que de una for-
ma u otra no es significativa.’

En todo caso, para formular las politicas no se
puede esperar a que se realicen todas las mediciones
que habria que llevar a cabo. En cierto sentido, pregun-
tar si el libre comercio es bueno o malo para el medio
ambiente tiene tanto significado concreto como pregun-
tar si serfa mejor vivir en Marte para proteger el me-
dio ambiente en la Tierra. Las estrategias de desarro-
llo orientadas hacia la exportacién y la integracién en
la economfa mundial se han ido generalizando en el
mundo desarrollado y, de forma mds radical, en el
mundo en desarrollo y es dificil hallar a alguien dis-
puesto a reabrir este debate para defender, basdndose
en razones ambientales, la ventaja o factibilidad de las
estrategias de desarrollo hacia adentro.

El contexto internacional

A las dos preguntas sobre la interaccion del comercio
y el desarrollo se les da respuesta de hecho en un

2 Nadie ha calculado cientificamente cudnto desarrollo sostenible
perdieron México, Venezuela y Colombia a causa del embargo del
atdn impuesto por los Estados Unidos desde 1991, ni cudnta pro-
teccién ambiental en favor de los delfines del mundo se obtuvo a
cambio. ;Cudntos de los 25 000 empleos en la produccion de attin
de México se perdieron o se desplazaron hacia actividades daiiinas
para el medio ambiente? Algunos dicen que la dnica diferencia entre
el atiin del Océano Pacifico asidtico e Indico, y el atin de América
Latina al que reemplazd, era que aquél s¢ hallaba muy distante de
los ojos de los ambientalistas estadounidenses.

Ambito en que actdan dos tendencias principales: por
una parte, la globalizacién, que incluso si no es sola-
mente econdmica, estd impulsada por la integracién
econdémica mundial y un rdpido aumento del comer-

3En su andlisis, Markandya ha recurrido, entre otros, a estudios de
casos preparados en el marco del Programa de Investigacién sobre
el Comercio y el Medio Ambiente de uNcTAD/PNUD en el que parti-
cipé. Se encuentra entre quienes han descartado con demasiada
facilidad el problema de los costos que han significado para los
pafses en desarrollo las nuevas restricciones ambientales en sus
mercados de exportacion.
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cio internacional; por otra parte, un reconocimiento
mds general de las “responsabilidades ambientales” de
las sociedades y los gobiernos y la admisién de la
necesidad de cooperaci6n internacional para hacer fren-
te a esas responsabilidades. El Programa 21: Progra-
ma de Accidn para el Desarrollo Sostenible y la De-
claracién de Rio sobre ¢l Medio Ambiente y el Desa-
rrollc,* asf como un niimero cada vez mayor de acuer-
dos ambientales multilaterales, constituyen puntos de
referencia tan importantes en este sentido como el Acta
Final de la Ronda Uruguay aprobada en Marraquech.

Desde 1950 el volumen del comercio mundial de
mercancias ha crecido con mayor rapidez que la pro-
duccién mundial. Es efectivo que durante estos mas de
cuarenta afios ha variado la elasticidad comercio de la
produccién mundial, que era muy baja entre mediados
de los afios setenta y mediados de los ochenta, y ha
sido mucho mds alta en los noventa. En 1995 el ritmo
de crecimiento del comercio triplicé casi el de la pro-
duccidn, y a pesar de que se ha estrechado algo la di-
ferencia, en 1996 casi lo duplicé y se pronostica que
aproximadamente lo mismo sucederd en 1997.

listas tendencias no pueden atribuirse s6lo a las
diversas rondas de liberalizacién comercial del gatT
que comenzaron en 1950 y culminaron con la Ronda
Uruguay. Se han estudiado otros’ factores, como los
cambios tecnolégicos que han reducido los costos de
las ccmunicaciones y el transporte, o el mayor grado
de inclustrializacién que ha dado lugar a la creacién de
nuevcs productos, a la especializacién y a un crecien-
te comercio interindustrial. Sin embargo, lo que se debe
destacar es que las politicas gubernamentales han cum-
plido un papel importante al liberalizar el comercio y

M1

establecer un sistema de comercio internacional basa-
do en reglas. Los gobiernos participaron en ocho ron-
das del GaTT, tras las cuales los aranceles medios que
los paises industriales aplican a las importaciones de
manufacturas bajaron a menos de 4% (cepaL, 1996, p.
134). Es verdad también que los aranceles de los pai-
ses industriales aplicados a productos de mayor inte-
rés para los pafses en desarrollo (en especial los texti-
les, el cuero y el calzado y los productos agricolas) son
mucho mds altos, nuevamente como resultado de las
politicas vigentes y de las diferencias en poder de nego-
ciacién. Atin mds importante para el tema que se ana-
liza es que las barreras no arancelarias y las medidas
“de zona gris” (incluida la proteccién ambiental real o
supuesta) son hoy parte central de las preocupaciones
vinculadas al desarrollo y de las actividades de la omc
(Agosin y Tussie, eds., 1993).

Los paises de América Latina y el Caribe no sélo
reflejan estas tendencias, sino que ademds contribuye-
ron a definirlas. En el perfodo inmediatamente ante-
rior a la Ronda Uruguay los pafses latinoamericanos
se incorporaron al GATT en nimero creciente y actual-
mente casi todos son miembros de la omc. Los gobier-
nos de América Latina tuvieron una importante parti-
cipacién en la Ronda Uruguay, representados por un
pequefio grupo de negociadores muy destacados y
competentes.” Una compleja red de acuerdos subre-
gionales de comercio y de integracién econémica en
América Latina y el Caribe y los importantes pasos da-
dos por los pafses del MERCOSUR en Sudamérica confir-
man que se ha optado por una firme politica en favor
de la liberalizacién comercial y de la integracién en la
economfa mundial.

El comercio como instrumento

No estd demostrada ni mucho menos la eficacia del
comercio como instrumento de politica ambiental b Sin
embargo, el comercio internacional se usa cada vez
mds como instrumento de esta indole, a niveles diferen-
tes, unilateral o multilateralmente, a veces en forma
voluntaria —como en el caso de las etiquetas ecolé-

4 Aprobados en la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el
Medio Ambiente y ¢l Desarrollo, efectuada en Rio de Janeiro en
junio de. 1992.

gicas o algunas de las cldusulas en los acuerdos am-
bientales multilaterales—, pero otras veces como im-
posicién a paises especificos. No fue una casualidad

3 Vienen prontamente a la memoria los nombres del fallecido
Leopoldo Tettamanti de Argentina; Rubens Ricupero, Georges A.
Maciel y Paulo Nogueira Batista —también fallecido— de Brasil;
Patricio Leiva de Chile, Felipe Jaramillo de Colombia, Julio Lacarte
de Uruguay.

6 Véase un completo andlisis de los pros y los contras en Low (ed.,
1992). Véase también Pearce (1994) y Markandya (1994).
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que el primer caso que el nuevo Organo de Apelacién
de la omc recibi6 para emitir un informe fuese una con-
troversia relativa al “medio ambiente y el comercio.”
Venezuela, pafs al que posteriormente se unié Brasil,
habfa solicitado en 1995 el establecimiento de un pa-
nel de la omc para que examinara su aseveracién de
que la normativa de los Estados Unidos para la gaso-
lina —siguiendo el reglamento establecido por el or-
ganismo estadounidense de proteccién del medio am-
biente (US Environmental Protection Agency) para
poner en prdctica la ley sobre aire limpio (US Clean
Air Act)— aplicaba a la gasolina importada estdndares
diferentes a los que regfan para el producto nacional.
El informe que ese panel present6 al Organo de Solu-
cién de Diferencias de la omc en febrero de 1996 con-
cluy$ que las normas para la gasolina aplicadas por los
Estados Unidos no eran consecuentes con las reglas
comerciales convenidas internacionalmente; vale decir,
que infringfan el articulo III del gaTT, la disposicién
sobre “trato nacional” incorporada en los acuerdos de
la omc, segiin la cual los bienes importados desde pai-
ses miembros deben recibir un trato no menos favora-
ble que el otorgado a los bienes originarios del propio
paifs, en todo tipo de legislacién,

Ademds, el panel estimd que las normas de los Es-
tados Unidos para la gasolina que estaban bajo consi-
deracién no podian justificarse en virtud de las excep-
ciones del articulo XX del carT admitidas en el inciso
b): medidas “necesarias para proteger la salud y la vida
de las personas y animales y para preservar la vida
vegetal”; en el inciso d): medidas para asegurar el
cumplimiento de las leyes o reglamentos que no estén
en consonancia con los acuerdos del Garr; y en el in-
ciso g): medidas “relativas a la conservacién de los re-
cursos naturales a condicién de que tales medidas se
apliquen conjuntamente con restricciones a la produc-
ién o al consumo nacionales”. Los Estados Unidos
recurrieron al Organo de Apelacién de la oMcC ese
mismo febrero de 1996 y casi un afio més tarde, en ene-
ro de 1997, éste juzgé que de hecho la linea de accidon
Je los Estados Unidos era incompatible con las reglas
Je la omc porque trataba la gasolina de Venezuela y
Je Brasil en forma menos favorable que la gasolina
aacional.

Estrictamente hablando, la controversia de la ga-
solina en la omc no fue un caso ambiental: no estaban
in tela de juicio los objetivos ambientales del pais que
discriminaba las importaciones ni se discutié si dichos
nbjetivos se alcanzaban de manera ptima, o incluso

si se alcanzaban del todo. La controversia tuvo que ver
con el uso del comercio como instrumento para lograr
objetivos ambientales. Segin el informe del grupo de
expertos, los pafses miembros de la omc son libres de
establecer sus propios objetivos ambientales, pero la
discriminacién comercial no es un instrumento acep-
table para tratar de alcanzarlos.

Los acuerdos comerciales regionales y subregio-
nales en América Latina y el Caribe han tendido tlti-
mamente a incluir protocolos respecto de los objetivos
ambientales que se perseguirdn en su comercio o a pe-
sar de su comercio, y algunos hasta han incluido ne-
gociaciones orientadas a lograr, si no la armonizacién,
al menos algin grado de compatibilizacién de las re-
glas y reglamentos ambientales de las partes con el fin
de establecer una base equitativa para una competen-
cia justa entre sus sectores productivos. Lo que importa
aqui es identificar las posibles diferencias de intereses
y evitar futuras controversias.

Si bien las medidas comerciales unilaterales con
fines ambientales o incluso las directrices ambientales
vinculadas a planes regionales de integracién tal vez
sean las que mds se divulgan, en especial cuando las
partes implicadas recurren al mecanismo de solucién
de controversias de la oMc un aspecto muchisimo més
importante que merece estudiarse es el efecto actual o
potencial de las cldusulas comerciales en un nimero
creciente de acuerdos ambientales multilaterales. Al-
gunas de estas clausulas, puesto que discriminan entre
paises, no son compatibles con las reglas de la omc.
Algunas de ellas contemplan la proteccién del medio
ambiente en un pafs que no es ¢l que impone la medi-
da, adquiriendo de ese modo un alcance extraterrito-
rial que también es incompatible con los principios del
libre comercio. Sin embargo, a las medidas comercia-
les exigidas por los acuerdos mulilaterales ambienta-
les les otorga legitimidad su objetivo expresado de pro-
teger “el legado comiin de la humanidad”, por lo que
su impugnacién en la oMC es menos probable que la
de aquellas adoptadas unilateralmente y que invocan
leyes nacionales (como la ley de los Estados Unidos
relativa a la limpieza del aire, aquella sobre la protec-
cién de los mamiferos marinos o las leyes federales del
mismo pafs sobre la proteccién de las tortugas). Asf,
se ha formado en los tdltimos afios un importante con-
junto de acuerdos multilaterales ambientales, lo que
hard mas dificil argiiir que se justifica una medida uni-
lateral por no haber reglas multilaterales.
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IV

El intento de poner en vigor los acuerdos

multilaterales ambientales

Existen ya cientos de acuerdos multilaterales ambien-
tales (ama) de variada cobertura geogréfica, a nivel
mundial, regional o subregional, que a veces abordan
problemas muy especificos. El Programa de las Nacio-
nes Unidas para el Medio Ambiente mantiene un re-
gistre de dichos acuerdos (PNuMA, 1996). Algunos tie-
nen cldusulas relativas al comercio, que se supone
ayudardn a alcanzar sus objetivos ambientales o de de-
sarrollo sostenible, y otros, sin contener cldusulas es-
pecificas relativas al comercio, podrian de todos mo-
dos afectar a los flujos comerciales. Dado que estos
acuerdos multilaterales ambientales son relativamente
nuevos, no se cuenta con mucha investigacién empiri-
ca para evaluar si tienen (o podrian tener) un efecto
importante en el comercio internacional. Se examina-
rdn brevemente los mds importantes de dichos acuer-
dos con implicaciones comerciales, para asi ilustrar
algunas diferencias entre el régimen comercial inter-
nacional y los regimenes ambientales.” Este breve
andlisis nos permitird hacer una amplia comparacién
de los regimenes internacionales de comercio y los de
medio ambiente.

1. Reduccidn de los desechos peligrosos

En 1iltima instancia, el objetivo del Convenio de Basi-
lea sobre el Control de los Movimientos Transfronteri-
zos de los Desechos Peligrosos y su Eliminacién
(1989) es modificar los patrones de consumo y produc-
cién para asf reducir al minimo los desechos peligro-
sos que se generan en los procesos productivos. Con
ese fin, establece una serie de restricciones a su tran-
sito. 131 Convenio ha sido ratificado por 105 paises,
entre ellos la mayorfa de los de América Latina y el
Caribe.

E1 Convenio permite a las partes contratantes
adoptar medidas severas, como prohibir completamente
las importaciones y exportaciones de ciertas categorias
de desechos, incluidas en el anexo I o que estdn apro-

7 Expresamos nuestros agradecimientos a Carmen Artigas, de la
Divisién de Medio Ambiente y Desarrollo de la cepaL, por fa ayuda
que presté en el andlisis de los acuerdos multilaterales ambientales.

badas como anexo I segiin las recomendaciones del
grupo técnico de trabajo vinculado al Convenio. Ade-
mds de las categorias de desechos que deben contro-
larse, hay ciertas categorfas permitidas en el comercio
internacional bajo determinadas condiciones especifi-
cas, que incluyen la obtenci6n del “consentimiento fun-
damentado previo” del pais importador. Se han esta-
blecido procedimientos de notificacidn, y las partes
tienen que prohibir las exportaciones al pafs que no
permita la importacién especifica y también al que no
haya dado su consentimiento por escrito. En cuanto a
los desechos calificados de peligrosos de conformidad
con los procedimientos estipulados por la Convencién,
se prohiben los desplazamientos entre las partes con-
tratantes y las que no lo son, salvo que haya acuerdos
bilaterales y multilaterales que estipulen el mismo gra-
do de proteccién ambiental que el Convenio,

El hecho mds reciente respecto del movimiento
transfronterizo de desechos peligrosos es la decision
consensual de las partes contratantes del Convenio de
incorporar una enmienda que prohibird a los paises
desarrollados transportar desechos peligrosos para su
reciclaje en pafses en desarrollo. Hasta ahora muy
pocos pafses han ratificado la enmienda, que deberfa
entrar en vigencia en enero de 1998. Los gobiernos
esperaban una aclaracién del grupo técnico de trabajo
del Convenio respecto de qué materiales para reciclaje
abarcarfa la enmienda.

En febrero de 1997 el grupo técnico de trabajo re-
comendd nuevas listas: de desechos calificados de pe-
ligrosos segtin el articulo I, pdrrafo 1.a del Convenio
—(lista A)—; de desechos no considerados peligrosos
de acuerdo con el mismo articulo —(lista B)— (PNUMa,
1997a) y de desechos colocados en una lista C, espe-
cie de lista de espera de residuos por considerar para
su inclusion en la lista A o B (PNuMa, 1997b). Natural-
mente, éstas son solo recomendaciones a la Conferen-
cia de las Partes firmantes del Convenio.

Hay otras incertidumbres. Una se refiere a las re-
glas de la omc relativas al comercio de productos que
se han de reciclar. ;Qué sucede cuando un paifs se in-
corpora a la Organizacién de Cooperacién y Desarro-
llo Econémicos (0cpE)? ;Pierde el derecho a comer-
ciar con sus vecinos fuera de la ocpE y de acceder al
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comercio con paises desarrollados, los que, segtin la
enmienda, mantienen su derecho a comerciar entre s{?

El grupo técnico de trabajo del Convenio habfa
recomendado a fines de 1995 excluir de las restriccio-
nes ciertas categorfas de desechos reciclables, consis-
tentes en metales y compuestos de metales en forma
no dispersable, siempre que se hubiesen manipulado
conforme a ciertas reglas y no incluyesen desechos
comprendidos en el Convenio o componentes que los
hiciesen peligrosos. Los desechos reciclables que de-
bian excluirse eran los siguientes: de metales precio-
sos (excluido el mercurio), de hierro y de acero, de
cobre, y de varios otros metales, como niquel, alumi-
nio, zinc, tungsteno, molibdeno y manganeso. Esta
recomendacion se confirmé en la Gltima reunién del
grupo técnico de trabajo, en febrero de 1997.

El debate del grupo técnico ilustra una de las difi-
cultades que tiene que enfrentar el Convenio, vale de-
cir, la tenue linea entre lo que es un producto y lo que
es desecho. Otra dificultad general es la de alcanzar
un acuerdo sobre qué es “peligroso” para justificar la
inclusidn en la lista de “desechos peligrosos” (PNUMa,
1997b). El Convenio en su anexo III incluye y define
las “caracteristicas peligrosas” de un material: explo-
sivo, inflamable, propenso a la combustién esponténea,
venenoso, infeccioso, corrosivo, tGxico, ecotéxico, etc.
No obstante, la peligrosidad varfa de un material a otro,
segtin la dosis y la reaccién correspondiente, el tiem-
po de exposicién y, en el caso de las amalgamas o com-
binaciones, segtin la sinergia. Lo mds importante es que
la peligrosidad depende de la existencia (o inexisten-
cia) de una tecnologia adecuada para la manipulacién y
el reciclaje, y de la capacidad de manejar los desechos
peligrosos de manera segura desde el punto de vista
ambiental.

Para alentar alguna esperanza de que haya un con-
trol eficaz de los movimientos transfronterizos de de-
sechos peligrosos y se evite el transporte ilegal serd ne-
cesario también estandarizar las nomenclaturas. La que
se usa en relacién con el Convenio de Basilea, basada
en la lista de productos peligrosos elaborada por las
Naciones Unidas, no coincide con la Clasificacién
Uniforme para el Comercio Internacional, de las Na-
iones Unidas, ni con la Nomenclatura para la Clasifi-
cacién de Mercancias en los Aranceles de Aduana del
‘Consejo de Cooperacién Aduanera, la llamada Nomen-
clatura Arancelaria de Bruselas que usan las autorida-
des de comercio.? Su eficaz puesta en préctica se hace

# Sirve para ilustrar estas incertidumbres el caso de unos contene-
dores de selenio que las autoridades chilenas de saiud consideraron

atin mds compleja por la multiplicidad de instrumen-
tos para la “seguridad quimica”, entre ellos el Cédigo
internacional de conducta para la distribucién y utiliza-
cién de plaguicidas de la Organizacién de las Nacio-
nes Unidas para la Agricultura y la Alimentacién (FAO)
o las Directrices de Londres para el intercambio de
informacién acerca de productos quimicos objeto de
comercio internacional, que intentan prohibir o restrin-
gir ciertas sustancias quimicas y adoptar procedimien-
tos de consentimiento fundamentado previo para mu-
chas otras. Por ultimo, pero no por eso menos inportan-
te, la falta de una tecnologfa adecuada y de capacidad
técnica, en especial en los paises en desarrollo signata-
rios del Convenio, constituye un impedimento adicio-
nal. Los paises de América Latina y el Caribe estudian
actualmente la creacién de una red de centros regio-
nales de capacitacién y apoyo técnico con miras a la
puesta en practica a nivel nacional de lo estipulado en
el Convenio, y de transferencia de tecnologia que pro-
picie una gestién racional de los desechos peligrosos
(cepaL, 1995).

Un problema vinculado a los desechos peligrosos
que el Convenio de Basilea intenta resolver es el del
tratamiento que debe darse en el comercio internacio-
nal a las “mercancias prohibidas en el pais.” Esta es
una categoria mds amplia, que abarca en especial los
farmacos, bienes de consumo, productos quimicos, cos-
méticos y alimentos cuya venta en el mercado interno
no se permite, o para la cual no se ha obtenido un per-
miso legal, o que tiene un permiso que estd vencido.
Puede abarcar también maquinaria y equipo o insumos
prohibidos en el pafs exportador por riesgos para la
salud o la seguridad. En el Comité de Comercio y
Medio Ambiente de la omc contindan los debates so-
bre esta materia.

2. Diversidad biologica

Entre los innumerables acuerdos y mecanismos de con-
sulta relativos a la conservacién de la naturaleza, la
Convencién sobre el comercio internacional de espe-
cies amenazadas de fauna y flora silvestre (CITES) es
el mds antiguo en cuanto a utilizar explicita y princi-
palmente “medidas ambientales relacionadas con el

desechos peligrosos (en virtud del Convenio que Chile ha ratifica-
do), en tanto que la Corte Suprema de Chile, en noviembre de 1994,
declard que se trataba de un producto comerscial que ingresaba al
pafs ajustado a los reglamentos (“Corporacién Minera y Quimica
Cormiquin SA con Servicio de Salud del Ambiente”, Rol de ingre-
so Corte 2552-94)
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comercio”. La CITES, que cuenta con 134 signatarios,
se adopt6 en Washington en 1973 y se enmendd en
1979y en 1983. Prohibe ¢l comercio de especies ame-
nazadas de extincién y regula el comercio de especies
que podrian llegar a estar en peligro. La conferencia
de las Partes contratantes de la Convencién decide
regularmente, por una mayoria de dos tercios, sobre

criterios cientificos y sobre inclusiones y exclusiones’

en el apéndice I, la lista de todas las especies amena-
zadas de extincién y que requieren una “reglamenta-
cién particularmente estricta” o prohibiciones de co-
mercio; en el apéndice II, la lista de las especies no
amenazadas de extincién ahora pero cuya superviven-
cia justifica las restricciones comerciales, y en el apén-
dice IT1, 1a lista de otras especies que necesitan la co-
operacién de las Partes. Para llevar esto a la préctica,
los paises tienen que imponer restricciones a las impor-
taciones o a las exportaciones, segtin la ubicacion geo-
grafica de la fauna o flora en cuestion.

El comercio con paises que no han firmado la
Convencidn estd sujeto en principio a las mismas re-
glas que las que se aplican a los signatarios. La Unién
Europea ya ha aprobado reglas para la aplicacién de
la cries en Europa que son mds rigurosas que las re-
glas de la Convencién y ha incorporado especies que
ésta no incluye. Con objetivos relacionados con los de
la ciTes hay una nueva Convencién sobre los animales
migratorios, bajo cuyos auspicios se han adoptado al-
gunos acuerdos regionales, sobre la conservacion de los
cetdceos de los mares Bdltico y del Norte, de los mur-
ciélagos en Europa, de las aves acuéticas africano-eu-
rasianas. Sin embargo, en estos casos se hace menos
hincapié en medidas comerciales.

I_a Secretarfa de la cITES en Ginebra verifica las
infracciones e informa a la conferencia de las Partes
sobre los problemas de ejecucién. La IX conferencia
de las Partes que se reuni6é en Fort Lauderdale, Esta-
dos Unidos, en 1994 aprobd por unanimidad nuevos
criterios para la elaboracién de las listas y examiné las
infracciones. Ejemplos recientes incluyen el descubri-
miento de una caja con un gorila y un chimpancé en
el aeropuerto de Kigali (Ruanda), contenedores con
esculturas de marfil en Bruselas, la piel de una serpien-
te en un paquete postal enviado desde Argentina a
Dinamarca (cites, 1994). La proteccién de la fauna
atrae mucha publicidad, y la crres edita una revista
trimestral (cres/C&M International Magazine); pero
por la pequefia escala y la indole del comercio que exa-
mina, la CITES no se ha situado en el centro de las in-
quietudes sobre la compatibilidad entre el régimen co-
mercial y el medio ambiente.

A pesar de su carencia de cldusulas comerciales
explicitas, la puesta en prictica del Convenio sobre la
Diversidad Bioldgica podria tener una importancia
mucho mayor en el comercio internacional. Este Con-
venio se presentd para su firma en la Conferencia de
las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el
Desarrollo (1992) y actualmente, con la notable excep-
cién de los Estados Unidos, casi todos los paises lo fir-
maron y ratificaron: 163 paises a fines de 1996, en-
tre ellos la mayorfa de los de América Latina y el Ca-
ribe.

Sus principales objetivos son la conservacién y
uso sostenible de la diversidad bioldgica y la distribu-
cién equitativa de sus beneficios o, segiin se formula
en su articulo 1, “... la conservacién de la diversidad
biolégica, la utilizacién sostenible de sus componen-
tes y la participacién justa y equitativa en los benefi-
cios que se deriven de la utilizacién de los recursos ge-
néticos, mediante, entre otras cosas, un acceso adecua-
do a esos recursos y una transferencia apropiada de las
tecnologfas pertinentes, teniendo en cuenta todos los
derechos sobre esos recursos y a esas tecnologias, as{
como mediante una financiacién apropiada”. Con ese
fin, los paises se han puesto de acuerdo respecto de una
lista completa de medidas para la conservacién in situ
y ex situ, para la identificacién y vigilancia de la di-
versidad biolégica, y para la integracién de la conserva-
cién y uso de la diversidad biolGgica en las politicas y
programas sectoriales pertinentes.

El Convenio considera que la conservacién de la
diversidad biol6gica es “un interés comiin de la huma-
nidad”, pero reafirma la soberania nacional de los
Estados respecto de su propia biodiversidad, que se da
a tres niveles: genes, especies y ecosistemas.

De conformidad con el Convenio, cada parte pro-
mete facilitar el acceso a sus recursos genéticos, “se-
gin mutuo acuerdo” y con sujecién a un consentimien-
to fundamentado previo (los famosos procedimientos
para consentimiento de varios otros acuerdos multilate-
rales ambientales ). Un puato no resuelto en el debate
es cOmo compensar a los paises en desarrollo por el
uso mundial de la diversidad biolGgica originada en su
territorio. El tema es importante para América Latina
y el Caribe, regién relativamente rica en diversidad bio-
l6gica, cuyo esquema de desarrollo conlleva la expor-
taci6n intensiva de recursos naturales. Lo que esti en
juego aquf es el uso internacional y la asignacién de
precios a la diversidad biol6gica, ya que se sabe que
estd irregularmente distribuida en todo el mundo y que
se concentra, por el momento, en los paises en desa-
rrollo.
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Se ha sostenido que la diversidad biolGgica po-
drfa convertirse en la nueva ventaja competitiva de es-
tos paises (Feinsilver, 1996), lo que podria depender
de la posibilidad de negociar el acceso a los recursos
de la diversidad biol6gica a cambio del acceso a tecno-
logfa, en especial a la biotecnologfa, para su uso sos-
tenible. Desde que dieron su conformidad al Conve-
nio sobre la Diversidad Bioldgica, muchos paises en
desarrollo han aprobado reglamentos para el acceso a
los recursos biolégicos y para su exportacion, con el
propdsito no sélo de controlarlos sino también de cap-
tar los beneficios econémicos que deriven de ellos.

La experiencia practica mas divulgada es el acuer-
do de 1991 entre Merck y el Instituto Nacional de la
Biodiversidad de Costa Rica (INBio), para la prospec-
cién de la diversidad bioldgica en Costa Rica y la in-
vestigacién de la posibilidad de obtener y explotar co-
mercialmente firmacos basados en la muestra propor-
cionada por el INBio. Este organismo recibid inicial-
mente un millén de délares para la identificacién, re-
coleccién y extraccién de varias plantas e insectos. Las
patentes de los inventos derivados de estas muestras
pertenecerian a Merck, pero el INBio tendria derechos
sobre los productos farmacéuticos o agroquimicos pro-
ducidos a base de la muestra proporcionada.’

Otra propuesta que se ha planteado es el estudio
Je un mecanismo internacional aceptable, segtin el cual
los paises con diversidad biolégica importante para el
mundo puedan cobrar por los “servicios ambientales”
ue su biodiversidad proporciona al mundo (Naciones
‘Unidas, 1997). Los recursos obtenidos de esa forma
sodrian utilizarse para una gestion sostenible de esa
Jdiversidad bioldgica.

Otras cuestiones no resueltas relacionadas con el
Zonvenio son las siguientes:

i) los derechos de los agricultores, es decir, los
derechos que se derivan de los aportes pasados, presen-
tes y futuros de los agricultores en cuanto a conservar,
mejorar y hacer accesibles los recursos fitogenéticos,
v que debieran garantizarles la participacion en los
beneficios resultantes de la fitogenética y de otros
métodos cientificos aplicados a esos recursos;

ii) el acceso a colecciones ex situ que no fueron
¢l resultado de decisiones del Convenio;

iii) la manera de enfrentar la posibilidad de que
nuevas variedades uniformes de plantas desplacen la

¥ En Feinsilver (1996), se hace un excelente andlisis de la experien-
cia de Costa Rica y de otros casos de prospeccion de la diversidad
biolGgica y su uso comercial y cientifico, asf como de sus posibi-
lidades para los pafses en desarrollo.

diversidad biolégica que tienen las variedades tradicio-
nales, y

iv) el efecto de productos agroquimicos que han
permitido ampliar la produccién agricola.

Las cuestiones relativas a la propiedad intelectual
ocupan un lugar preponderante en las disposiciones so-
bre la transferencia de tecnologfa, en especial la biotec-
nologfa, y abarcan no sélo la tecnologia para la conser-
vacién y el uso sostenible de la diversidad biolégica,
sino también la que deriva del uso de los recursos gené-
ticos cuyo accceso es objeto del Convenio. La compa-
tibilidad con las reglas de propiedad intelectual de la
Organizacién Mundial de la Propiedad Intelectual
(omp1) y de la oMC es una materia que merece exami-
narse. En principio, el acuerdo de la omc referente a
los derechos de propiedad intelectual relacionados con
el comercio no impide a los gobiernos limitar la inves-
tigacion sobre tecnologfas y el uso de las mismas con
el propésito de proteger el medio ambiente. Una pa-
tente inscrita garantiza que su propietario puede evitar
su uso por terceros (salvo excepciones), pero no ga-
rantiza al propietario el derecho a explotar la patente
si se determina que es perjudicial o peligrosa. No obs-
tante, a las consideraciones que tienen que ver con la
seguridad bioldgica se suman las vinculadas a la apro-
piacién de los beneficios econémicos de 1a explotacion
comercial de inventos logrados gracias a la diversidad
biol6gica de paises que no cuentan con capacidad cien-
tifica y de investigacién para explotar independiente-
mente su propia biodiversidad.

3. La reduccidn de las emisiones mundiales de
gases de efecto invernadero

El més reciente de los acuerdos multilaterales ambien-
tales con implicaciones comerciales es la Convencién
Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio
Climdtico, de 1994. También se present6 para su fir-
ma en la Conferencia de las Naciones Unidas sobre
Medio Ambiente y Desarrollo en 1992, y entré en vi-
gor en marzo de 1994. Contaba con 163 signatarios a
fines de 1996. El objetivo general del acuerdo es pro-
teger el sistema climético de los cambios inducidos por
el hombre, y con esa finalidad los gobiernos se han
comprometido a una serie de medidas para obtener “la
estabilizaci6n de las concentraciones de gases de efecto
invernadero en la atmdsfera a un nivel que impida
interferencias antropdgenas peligrosas en el sistema
climdtico. Ese nivel deberia lograrse en un plazo sufi-
ciente para permitir que los ecosistemas se adapten
naturalmente al cambio climatico, asegurar que la pro-
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duccién de alimentos no se vea amenazada y permitir
que el desarrollo econdémico prosiga de manera soste-
nible” (articulo 2). Ademds, “Las medidas adoptadas
para combatir el cambio climdtico, incluidas las uni-
laterales, no deberfan constituir un medio de discrimi-
nacion arbitraria o injustificable ni una restriccion
encubierta al comercio internacional” (articulo 3).

Al igual que en otras convenciones ambientales
importantes, junto a la Convencién Marco se encuen-
tra un érgano subsidiario de asesoramiento cientifico
y tecnolégico para vincular la informaciéon y evalua-
ciones cientificas proporcionadas por los organismos
internacionales competentes con las necesidades orien-
tadas a las politicas de la conferencia de las Partes. La
relacién entre el érgano subsidiario y el Grupo
Intergubernamental de Expertos sobre Cambios Cli-
maéticos (Ipcc) no es clara, pero el 1rcc confirmd, en su
“dltima evaluacién, que ha ocurrido un recalentamien-
to de la Tierra ocasionado por las actividades huma-
nas.'0

La Convencién Marco, asf como la primera con-
ferencia de las Partes realizada en Berlin en 1995, in-
sisti en “responsabilidades comunes pero diferencia-
das”, “capacidades respectivas” y “equidad”, por ra-
zones obvias, puesto que las principales emisiones que
se deben estabilizar son las de diéxido de carbono
(CO,) y sus fuentes principales son los sectores de
transporte y de energia. La mayoria de los pafses
industrializados, como los de la Unién Europea, Japén
y los Estados Unidos (los paises del anexo I'en el habla
de esta Convencién) se habian comprometido a “vol-
ver individual o conjuntamente a los niveles de 1990
de esas emisiones antropégenas de didxido de carbo-
no y otros gases de efecto invernadero” en el afio 2000
(articulo 4). No obstante, las metas no son vinculantes
y al realizarse la primera conferencia de las Partes en
Berlin en 1995 y nuevamente con ocasién de la segun-
da en Ginebra en 1996, los marcos cronolégicos se
alargaron alin mds hacia el futuro.

Potencialmente, la aplicacién de medidas severas
contra las emisiones de diéxido de carbono podrian
afectar a la competitividad y al comercio a través de
los sectores de la energia y el transporte, ya que ellos
proporcionan insumos a todos los procesos de produc-
cién. Sin embargo, a pesar de contar con defensores
muy respetables (Cline, 1992) y el respaldo en febre-

10 Sin embargo, durante la dltima conferencia de las Partes, en 1996,
algunas cuestionaron las conclusiones, y tampoco es evidente que
haya un consenso entre los cientificos, como queda de manifiesto
en Emsley, ed., 1996.

ro de 1997 de 2 000 economistas estadounidenses en-
tre los que se hallaban seis premios Nobel, la idea de
un impuesto internacional sobre la emisién de CO, o
sobre el uso de combustibles, que podria afectar al co-
mercio de combustibles, no tiene por el momento sufi-
ciente apoyo politico para convertirse en una propues-
ta viable.

El instrumento internacional que se estd ensayan-
do al poner en préctica la Convencién Marco es el de
“aplicacion conjunta” o de “actividades aplicadas con-
juntamente”, hoy en una etapa experimental, que po-
drfa crear condiciones propicias para adoptar certifi-
cados de emisién comercializables en el dmbito inter-
nacional. Lo que origind la “aplicacién conjunta” fue
la idea de que un pais (rama de la industria, compa-
fifa) podria cumplir sus obligaciones de reduccién de
emisiones mediante una combinacién de reducciones
internas y compensaciones externas.!! Esto deberia
alentar a los paises industriales a patrocinar proyectos
y estimular la transferencia hacia los-pafses en desa-
rrollo de tecnologias de bajas emisiones.

Estdn en vias de planificacién o de ejecucién en
los pafses en desarrollo varios proyectos de “aplicacién
conjunta” en materia de eficiencia en el uso de la ener-
gia, el cambio de combustible, la forestacién y la re-
poblacién forestal, especialmente en América Latina y
el Caribe (Belice, Costa Rica, Ecuador, Honduras,
México, Nicaragua); pero desde el punto de vista de
la reduccién deseada de las emisiones de gases que
causan el efecto invernadero, esos proyectos son insig-
nificantes (Zollinger y Dower, 1996). En esta etapa
experimental, no se ha puesto en prictica sistema al-
guno para otorgar “créditos por reduccién de emisio-
nes” a los paises patrocinantes. Antes que se puedan
dar y comercializar los “créditos”, habria que ponerse
de acuerdo en un limite, de alcance mundial y verifi-
cable, a las emisiones totales, asi como en una distri-
bucidn de las cuotas de emisiones en virtud de la cual
las personas y los pafses mds ricos tuviesen que ha-
cerles sitio (ecoldgico) a los mds pobres.

4. Eliminacion de sustancias que agotan la capa
de ozono

El Convenio de Viena sobre la proteccién de la capa
de ozono de 1985, su Protocolo de Montreal relativo
a las sustancias agotadoras de la capa de ozono de 1987

' Compensaciones significa aquf créditos por reduccién de las
emisiones, los que una vez oficialmente certificados, podrian co-
mercializarse internacionalmente (Simonis, 1996, p. 100).
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y los posteriores ajustes a éste tienen como objetivo
proteger la capa de ozono y en ultimo término elimi-
nar la produccién y el consumo de las sustancias que
la agotan, comenzando con “medidas preventivas para
controlar equitativamente las emisiones mundiales to-
tales” de esas sustancias,'? en especial los clorofluo-
rocarbonos (crc). El Protocolo de Montreal, que tiene
actualmente 160 signatarios,’ concibe una reduccién
gradual de la produccién de sustancias agotadoras de
la capa de ozono controladas (CFc y varias otras subs-
tancias); para los pafses en desarrollo que estén bajo
cierto nivel de produccién de esas sustancias el perio-
do de reduccion gradual es de 10 afios (que se cum-
plirfa en 1999). El Protocolo tiene un grupo asesor de
expertos técnicos y econémicos y un pequeiio fondo
fiduciario multilateral, el que ha recibido alrededor de
500 millones de délares desde su creacién en 1991 y
que otorga créditos en condiciones muy favorables para
ayudar a los pafses en desarrollo a sufragar los costos
relacionados con la aplicacion del Protocolo.
Respecto de las sustancias controladas, las partes
en el Protocolo han acordado prohibir sus importacio-
nes desde y hacia los Estados que no sean partes en él.
La prohibicién estd vigente para los crc y halones des-
de comienzos del decenio de 1990, y pese a que no es
compatible con el principio de no discriminacién en el
comercio internacional, no se la ha objetado en la omc,

v

Los pafses industrializados se encuentran bien
avanzados en el proceso de eliminacién gradual de los
crC y halones, y también muestran progresos con res-
pecto a otras sustancias que agotan la capa de ozono.
El Protocolo de Montreal suponia que los paises
industrializados ya habrian prohibido los halones en
1994, asi como los cre y el tetracloruro de carbono en
1996. Dichos pafses eliminardn gradualmente el
bromuro de metilo a mds tardar en el afio 2010 y los
paises en desarrollo han acordado congelarlo a mds
tardar el afio 2002 a los niveles medios de 1995-1998,
decision dificil puesto que con esta sustancia fumigante
se combaten las plagas de muchos cultivos de expor-
tacion de estos pafses. Se permitirdn excepciones para
ciertas aplicaciones relacionadas con el comercio
(como inspeccién previa al embarque y cuarentena) y
para usos agricolas de suma importancia.

Los Estados Unidos dejaron de producir cFc para
el consumo interno, salvo para unos cuantos usos esen-
ciales, pero al parecer esto fue el resultado fundamen-
talmente de medidas internas (Cook, 1966). También
ha habido avances en los paises en desarrollo, que
deberédn eliminar gradualmente los crc antes del afio
2010. No se ha evaluado si las prohibiciones comer-
ciales desempefiaron un papel importante en el cum-
plimiento de las exigencias de eliminacién gradual
establecidas por el Protocolo de Montreal.

Comparacion entre los regimenes ambientales y

el régimen comercial en el ambito mundial

Los regimenes ambientales a nivel mundial y el régi-
men comercial internacional son diferentes: tienen ob-
jetivos y estructuras diferentes, funcionan segin prin-

12 predambulo del Protocolo de Montreal. Ademds de los
clorofluorocarbonos (crc) y halones, el Protocolo y sus enmiendas
abarcan otras substancias controladas como el tetracloruro de car-
bono, el cloroformo de metilo y el bromuro de metilo. Los
hidroclorofluorocarbonos se clasifican como sustancias de transi-
cidn, a las cuales se aplican plazos menos rigidos. Se pueden agre-
gar productos a medida que se establece su posibilidad de agotar la
capa de ozono.

13 Se aprobaron enmiendas al Protocolo de Montreal en posteriores
sonferencias de las Partes. A fines de 1996, la enmienda de Lon-
ires de 1990 habia sido ratificada por 111 paises y la enmienda de
Copenhague de 1992, por 62 paises.

cipios diferentes, con instituciones e instrumentos di-
ferentes. El uno no se puede convertir en el otro.
Los regimenes ambientales son mucho mds com-
plicados que el régimen comercial internacional. Este
tltimo se basa en una teoria coherente que muestra que
el comercio mejora el bienestar tanto de los exporta-
dores como de los importadores. En cambio los regi-
menes ambientales, en especial los principales acuer-
dos multilaterales ambientales ratificados en relacién
con el Programa 21, promueven el “desarrollo soste-
nible”, concepto vago que cuenta con un amplio apo-
yo politico pero para el cual no hay una definicién
rigurosa dentro de un marco teérico determinado. Las
miiltiples definiciones que se usan son esencialmente
variantes de la férmula original de la Comisién Brund-
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tland: “El desarrollo duradero es el desarrollo que sa-
tisface las necesidades de la generacion presente sin
comprometer la capacidad de las generaciones futuras
para satisfacer sus propias necesidades” (cMmaD, 1987,
p- 59).

Hay un consenso mds o menos general respecto
del nexo entre actividad econémica y ambiente natu-
ral, y respecto de los componentes inseparables del de-
sarrollo: el crecimiento econémico o aumento selecti-
vo de la produccion, el desarrollo social (centrado, en
los pafses en desarrollo, en la lucha contra la pobreza y
en la equidad), y la sostenibilidad ambiental que exi-
ge la conservacién y una justa distribucién del uso de
los recursos ecolégicos. Mucho se ha dicho sobre es-
tas interrelaciones, que ya habfan sido puestas de re-
lieve por Gro Harlem Brundtland en marzo de 1987,
en su “Prefacio del Presidente” al informe de la comi-
sién independiente establecida por el Secretario Gene-
ral de las Naciones Unidas en 1983 (cmmap, 1987,
péags. ix-xv). Las organizaciones internacionales, en
particular las Naciones Unidas, necesariamente suscri-
ben el principio del “desarrollo sostenible” en el enfo-
que que surge de la Conferencia de las Naciones Uni-
das sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo de 1992,
Sin embargo, no hay que investigar demasiado para
reconocer las dificultades del concepto.

;La sostenibilidad de qué?'* ;Primero el ser hu-
mano o primero el ecosistema? Entre el planteamien-
to aniropocéntrico y el ecocéntrico, hay toda una gama
de posiciones intermedias frente a los problemas tan-
to a nivel mundial como a nivel local. Luego el opti-
mismo o pesimismo cientifico se manifiestan en los su-
puestos sobre la posibilidad de sustitucién entre los
propios recursos naturales y entre el capital creado por
el hombre y el capital natural (ambos dependientes de
los avances tecnolégicos).

. La sostenibilidad dénde? Los diferentes proble-
mas ambientales tienen diferente alcance geogriéfico.
El dafio rara vez ocurre exactamente donde se origi-
né. Ademds, la geografia también es importante en
cuanto al efecto de las politicas.'® ;Cémo hacer frente
al problema de los recursos comunes y compartidos?

HE| profesor Opschoor, Rector del Instituto de Estudios Sociales
de La Haya, y al que no se puede acusar de no ser un experto en
medio ambiente, dicté una magnifica conferencia sobre la falta de
claridad del concepto para responder a esa pregunta y a las de dénde,
cudndo y con cudnto riesgo (Opschoor, 1996). He recurrido a sus
observaciones.

15 Desde el punto de vista de un modelo sistemdtico de extraccién
y uso de los recursos naturales, suponiendo dos paises, uno de ori-
gen y otro extranjero, y adoptando un concepto de “sostenibilidad

(Cdmo distribuir geograficamente esas famosas “res-
ponsabilidades comunes pero diferenciadas” del Prin-
cipio 7 de la Declaracién de Rio? ;Cémo establecer
el nivel global de proteccion o uso del medio ambien-
te ecolégico y cémo dividir las cuotas de acceso y uso?

¢(La sostenibilidad cudndo? Mejorar el bienestar
de las generaciones presentes sin arriesgar la capaci-
dad de las generaciones futuras para mejorar su bien-
estar es la definicion del consenso amplio. ;Cudnto
riesgo, sin embargo, es aceptable en la evaluacién de la
equidad entre las generaciones? Ademds, persiste siem-
pre la cuestién de 1a incertidumbre cientifica y sosteni-
bilidad. Ante la incertidumbre, ; qué nivel de riesgo es
aceptable? ;Cudn peligroso es, por ejemplo, que se es-
tén postergando los plazos para reducir las emisiones
de gases que causan el efecto invernadero? ;Cudles son
exactamente los plazos que deben establecerse para
cada programa de accién con el que se trata de resol-
ver los problemas ambientales? Por dltimo, y vincula-
do con todas las preguntas anteriores, ;c6mo medir el
“capital ambiental” o los “beneficios ecoldgicos” y la
sostenibilidad o la falta de ella?

Los viejos problemas comerciales y la medicién
de los flujos de comercio parecen, en comparacion,
sencillos. El sistema de reglas para el comercio inter-
nacional se ha estructurado durante mds de 50 afios,
basado en los principios de no discriminacién, recipro-
cidad y trato nacional. Entretanto, los principios y la
mayor parte de las reglas actuales para la ordenacién
ambiental internacional y el “desarrollo sostenible” son
relativamente recientes y atn no tienen fuerza legal.
En tanto que las negociaciones de la Ronda Uruguay
han fortalecido el mecanismo de solucién de contro-
versias en el comercio internacional, no hay un meca-
nismo unificado para la solucién de controversias re-
lacionadas con el dafio ambiental y su atenuacién.

Es cierto que a lo largo de los afios se ampli6 el
alcance del régimen comercial internacional, que ade-
mds del comercio de mercancias pasé a incluir servi-
cios, medidas de inversion relacionadas con el comer-
cio y derechos de propiedad intelectual relacionados

débil”, es decir, dejando margen para la sustitucién entre el capital
creado por el hombre y el natural, Klepper y Staehler (1996) han
demostrado que la adopcién unilateral de “reglas de sostenibilidad”
en el pais de origen se traduce en mayor insostenibilidad en otros
paises. Debe sefialarse que las “reglas de sostenibilidad” usadas en
el modelo son “reglas de extraccion de los recursos agotables” y
que en el modelo se postulan mercados perfectamente competitivos
(y por lo tanto no hay perturbacién del comercio). A menos que la
insostenibilidad en el extranjero no sea un problema, los resultados
del modelo implican una condena de las reglas unilaterales en un
pais para la proteccién del medio ambiente.
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con el comercio. Aun asf, en comparacién, los regime-
nes ambientales, en especial el Programa 21, podrian
en principio abarcarlo todo. Los problemas ambienta-
les son innumerables, incluso si se tienen en cuenta
s6lo aquellos con implicaciones transnacionales: la
contaminacidn transfronteriza del aire y el agua, las
normas sanitarias para el comercio de alimentos, los
productos quimicos téxicos, los desechos peligrosos,
el agotamiento de la capa de ozono, la contaminacién
del mar derivada de fuentes de tierra firme, la conta-
minacién proveniente de los barcos, la pesca excesi-
va, las especies en peligro de extincidn, la pérdida de
la diversidad bioldgica, la erosién del suelo, la deser-
tificacidn, la deforestacién, el cambio climdtico, etc.
Cada uno de ellos involucra a diversas instituciones na-
cionales y diversos niveles de accién gubernamental
(desde comunales a internacionales), origina un buen
ntimero de duplicaciones y conflictos jurisdiccionales y
mueve a diversas organizaciones internacionales, Ade-
mas, cada uno se vincula con diferentes actividades ¢
intereses econémicos, y no afecta de la misma manera
a todos los grupos y estratos socioeconémicos.

A esta cantidad de problemas corresponde un n-
mero atin mayor de instrumentos que se usan para lo-
grar resultados: acuerdos voluntarios entre el gobier-
no y las industrias; disposiciones que regulan las nor-
mas de emision, de productos, de procesos; exigencias
de evaluacién, fiscalizacién e informes ambientales;
reglas para ensayos, embalaje y etiquetado.

Afiddanse a éstos los incipientes “instrumentos
scondémicos,” que ahora estdn bastante en boga: im-
puestos de diversos tipos (destinados o no a gastos
zspecificos ambientales), cargos por contaminacion,
olanes de reembolso de depdsitos, “protocolos verdes”
aara créditos (que vinculan el crédito con las evalua-
ciones de los efectos ambientales), subsidios (que se
otorgan o se eliminan), tasas y gravdmenes a los dese-
chos, etiquetas ecoldgicas en la comercializacién, ins-
“rumentos basados en la responsabilidad civil y permi-
50s comerciables (relacionados con el uso de ciertos
recursos o con la emisién de sustancias especificas).

Luego estd el papel de las ciencias naturales. El
régimen comercial se ocupa solamente de las relacio-
nes econémicas y no le conciernen los fenémenos
naturales. Los acuerdos multilaterales ambientales son
radicalmente diferentes. Incluso si intentan abordar las
relaciones sociales y econdmicas, es solamente si ellas
tienen como resultado cambios en la naturaleza, diag-
nosticados como dafio. Aunque el impacto de la de-
gradacién ambiental puede a veces percibirse sin pre-
paracién cientifica, han sido los expertos en ciencias

naturales, incluidos los especialistas en salud, quienes
han identificado la mayorfa de los fenémenos ambien-
tales y quienes los siguen de cerca.

No es por azar que casi todos los acuerdos multi-
laterales ambientales cuenten con un érgano de aseso-
ramiento cientifico, para la evaluacion de los procesos
quimicos, fisicos o meteoroldgicos, para clasificar los
productos téxicos y peligrosos, etc. No obstante, algu-
nas veces las Partes en las Convenciones o Convenios
pasan por alto o incluso cuestionan el asesoramiento
cientifico de dichos érganos.

Para hacer frente a la incertidumbre cientifica, los
regimenes ambientales internacionales han adoptado el
principio de precaucién, segin el cual “Cuando haya
peligro de dafio grave o irreversible, la falta de certe-
za cientifica absoluta no deberd utilizarse como razén
para postergar la adopcién de medidas eficaces en
funcidn de los costos para impedir la degradacidn del
medio ambiente” (como expresa el Principio. 15 de la
Declaracién de Rio sobre el Medio Ambiente y el
Desarrollo, 1992). La referencia a “medidas eficaces
en funcién de los costos” es un recordatorio de que el
principio de precaucién por si solo es insuficiente para
guiar la toma de decisiones, y que no se puede dar por
sentado que el valor de evitar el dafio ambiental es infi-
nito. Como el dafio ambiental y las politicas para evi-
tarlo generalmente dejan ganadores y perdedores, no
serd facil coincidir respecto a cudles son las medidas
eficaces en funcidén de los costos, tanto a nivel local
como internacional.

Esta variedad de tendencias se han incorporado
necesariamente en el sistema de negociaciones ambien-
tales multilaterales. Asf por ahora, los mecanismos de
puesta en vigor y de solucién de controversias en los
acuerdos ambientales multilaterales son muy deficien-
tes. Se hace hincapié en los compromisos voluntarios
y el intercambio de informaci6n, y también en los pro-
cedimientos reactivos de las politicas internas, como
la aprobacién de “estrategias nacionales” en respuesta
a acuerdos multilaterales ambientales. De hecho, las
medidas comerciales son casi el dnico instrumento
coercitivo en estos acuerdos.'®

Con el creciente ntimero y variedad de los acuer-
dos multilaterales ambientales en vigor, y su rdpida
evolucién mediante nuevos protocolos y enmiendas, se
estd creando una red de regimenes ambientales inter-
nacionales cada vez més compleja. Al no haber proce-

16 Von Moltke (1996) hace una comparacién muy esclarecedora

entre los regimenes ambientales y comerciales en el plano interna-
cional.
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dimientos e incentivos internacionales para su cumpli-
miento, muchos paises —en especial aquellos en desa-
rrollo y entre ellos los de América Latina y el Cari-
be— no han establecido atin las instituciones y la capa-
cidad técnica necesarias para poner en vigor los acuer-
dos que han suscrito y fiscalizar su cumplimiento.
Los problemas ambientales que los acuerdos de
esta indole tratan de abordar estdn vinculados entre sf;
es cada vez mds importante entonces compatibilizar
tales acuerdos y coordinar las instituciones internacio-
nales y nacionales que se ocupan de llevarlos a la préac-
tica. El PNUMA, que proporciona apoyo administrativo
a diversas secretarfas de los acuerdos multilaterales
ambientales —en tanto que éstos tienden a pugnar por
una taayor autonomia— ha estado abogando por una
mayor coordinacion entre las secretarias. Una propues-
ta més radical ha sido la de crear un organismo am-
biental mundial, para reunir a la gran cantidad de ins-
tituciones internacionales que actualmente influyen en
la formulacién de las politicas del medio ambiente,
como el PNUMA, el Fondo para el Medio Ambiente
Mundial (PMAM), las secretarias de los diferentes acuer-
dos ambientales multilaterales, y muchisimos mds. Lo
que ha hecho el autor de la propuesta, Daniel Esty
(1994), alto funcionario del organismo de proteccién

del medio ambiente de los Estados Unidos (EPA), no
ha sido sugerir medidas précticas para hacer recaer en
una sola institucién la responsabilidad de todas las
negociaciones ambientales del mundo, sino que soste-
ner que se necesita un contrapeso institucional a la omc,
Las politicas comerciales y las politicas ambien-
tales efectivamente interactdan en formas que aiin no
se conocen bien y que a veces remedan un didlogo de
sordos. Como lo resumié en términos muy cautelosos
el Director General de la omc, Renato Ruggiero, “es
posible vislumbrar circunstancias en que el intercam-
bio comercial, sin el apoyo de politicas ambientales
bien concebidas, pudiese significar un dafio para el
medio ambiente —o, por el contrario—, en que las
disposiciones reglamentarias ambientales pudiesen
dafiar un comercio legitimo” (Ruggiero, 1995). En cada
circunstancia, jcudl hay que ajustar? Las respuestas
racionales a esta pregunta deberian surgir de investi-
gaciones que tengan por objetivo la formulacién de
politicas. Al reflexionar en ese sentido, seria errado
olvidar que las diferencias en los niveles de desarrollo
y bienestar de los pafses van acompaiiadas por dife-
rencias de poder de negociacién en el dmbito interna-

cional y de prioridades ambientales.
(Traducido del inglés)
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En este trabajo se aborda el estudio de la coordinacién macro-
econdmica en el entorno del Mercosur, analizando la contribu-
ci6n de diferentes anclas nominales (monetarias y cambiarias)
al logro de los objetivos de convergencia nominal y crecimien-
to econémico sostenido. Se exploran las posibles ganancias de
bienestar asociadas a la coordinacién de las politicas, a fin de
racionalizar las propuestas que abogan por una mayor coordi-
nacién monetaria. Se estudia el problema de seleccionar el an-
cla nominal mds adecuada para servir de base al acuerdo co-
operativo, en una economia afectada por perturbaciones reales
y monetarias. Tras considerar las diferencias estructurales
existentes entre las economfas que forman parte del Mercosur,
se sefiala la necesidad de una coordinacién macroecondmica
flexible en el entorno de este bloque regional. En particular se
examinan, en el contexto de un modelo centro-periferia de
coordinacién monetaria, los problemas de sostenibilidad de un
mecanismo de coordinacién monetaria de caricter asimétrico
basado en la utilizacién del tipo de cambio como ancla nomi-
nal. En seguida se plantea una propuesta de coordinacién
macroecondmica sostenible en virtud de un acuerdo cambiario
flexible, sustentado a su vez en un mecanismo de bandas de
fluctuacion reforzado por criterios de convergencia nominal,
reformas estructurales relativas a la flexibilizacion de los mer-
cados y, eventualmente, controles moderados a los movimien-
tos de capitales. El trabajo concluye con algunas reflexiones
en torno al disefio de una estrategia para un abandono gradual
en Argentina del mecanismo de cuasi caja de conversion, con
miras a posibilitar la coordinacién macroeconémica en el
Mercosur.
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I

Introduccion

La consolidacién del Mercosur como un proyecto via-
ble de integracion econdmica estd acentuando cada vez
en mayor medida la necesidad de poner en marcha un
programa bien articulado de coordinacién macroecon6-
mica entre los paises que forman este bloque regional.!
La economfia argentina, una de las mas cerradas del
mundo en el momento de la firma del Tratado de
Asuncion, fue la que experiment6 el avance mds sig-
nificativo en el proceso de apertura comercial al exte-
rior. Un rdpido examen de las magnitudes del comer-
cio exterior de este bloque regional muestra que las po-
sibilidades del comercio intrarregional son todavia muy
importantes.? Si bien los pafses mas pequefios del
Mercosur muestran una fuerte dependencia comercial
de sus socios més grandes, Argentina y Brasil tienen
una vocacién declarada por el comercio global.? La

LI El autor agradece al Institute of Business and Economic Research
(iBeR) de la Universidad de California, Berkeley, las facilidades dadas
para efectuar esta investigacion. Agradece también los dtiles co-
mentarios formulados por un evaluador anénimo de este trabajo.

' El dinamismo del Mercosur se pone de manifiesto al observar que
el comercio entre los paises de este bloque regional se duplicé en
menos de cuatro afios, tras la firma del Tratado de Asuncién en
marzo de 1991. El comercio intrarregional del Mercosur pasé de
3 639 millones de délares en 1990 a casi 13 000 millones de déla-
res en 1995. A partir de 1992 Argentina se convirtié en el segundo
mercado en importancia (después de Estados Unidos) para Brasil,
absorbiendo casi el 9% de las exportaciones brasilefias en 1995. A
su vez, Brasil es el principal comprador de productos argentinos
manufacturados y primarios de origen agricola. En el perfodo 1991-
1995 este pafs acumul6 un superdvit comercial de unos 4 800 mi-
llones de délares con el resto de sus socios del Mercosur, a pesar
de los significativos déficit registrados con Argentina en (991 y
1995.

2El grado de apertura de Argentina pasé de sélo 7% en 1991 a més
de 17%.en 1995. A lo largo de este periodo el de Brasil se mantuvo
estabilizado en torno al 15%; el de Uruguay oscil6 entre el 40 y el
45%; y Paraguay continué siendo la economia mds abierta del gru-
po, con un indice cercano al 80% como promedio. Aproximada-
mente el 30% del comercio total de los pafses del Mercosur se
realiza con la Unién Europea, el 20% con Norteamérica y el 12%
con el este de Asia. El comercio intrarregional todavia se sitia por
debajo del 20%, mientras que aquél con el resto de los paises lati-
noamericanos apenas alcanza el 10% del total.

3 Mientras que en el caso argentino esta vocacién es muy reciente
y todavia no estd plenamente consolidada, la politica comercial
brasileiia se ha guiado conscientemente por este principio desde
hace varias décadas. En la actualidad Brasil concentra en la Unién
Europea alrededor del 30% de sus exportaciones, mientras que
Estados Unidos absorbe otro 20 a 25% de ellas (lo mismo que
América Latina). Otro mercado importante es el del este de Asia, al
que Brasil destina entre el 15 y el 20% de las exportaciones totales.
Esa tradicién puede haber favorecido la apuesta del Mercosur por
un regionalismo abierto que parece vislumbrarse en la actualidad.
En el caso de Uruguay casi el 40% de sus exportaciones y ¢l 50%
de sus importaciones se realizan con el Mercosur; Paraguay destina
al Mercosur el 45% de sus exportaciones y obtiene de sus socios el
40% de sus importaciones.

actual estrategia de apertura externa, que parece ser-
vir a los intereses de todas las partes del acuerdo co-
mercial, tiene dos pilares fundamentales. En primer lu-
gar, la ampliacién del Mercosur hacia otros pafses la-
tinoamericanos (por ejemplo mediante la firma de
acuerdos de complementacién encaminados a crear un
drea de libre comercio en el Cono Sur latinoamerica-
no que esté en pleno funcionamiento en el curso de la
préxima década).* Y en segundo lugar, el estableci-
miento de acuerdos de liberalizacién comercial con la
Unién Europea (como el alcanzado en diciembre de
1995) y con el drea de libre comercio de Norteamérica
(NAFTA) —desarrollando el Acuerdo 4+1 firmado con
Estados Unidos en junio de 1991— grupos de paises
que constituyen los principales socios comerciales del
Mercosur.

Con el establecimiento de la unién aduanera el 1
de enero de 1995 (cuyo régimen de excepciones deja
fuera del arancel exterior comtin a los sectores de bie-
nes de capital, informdtica y telecomunicaciones)® y los
avances logrados en la vertebracién juridica del MEr-
COSUR, se cierra un primer ciclo en el proceso de in-
sercion en el mercado mundial de las economias que
lo componen. La siguiente fase tiene como objetivo ge-
nérico Ia consolidacién efectiva del proceso de integra-
cidn, para lo cual habrd que avanzar mucho en i) la
profundizacién de la apertura externa, ii) el desarrollo

*Este es el caso de los acuerdos concluidos con Chile y Bolivia
durante la cumbre celebrada en la ciudad argentina de San Luis el
25 de junio de 1996. El Mercosur ampliado tiene un pis conjunto
que supera los 900 000 millones de délares y un mercado potencial
de més de 200 millones de consumidores, lo que lo convierte en
uno de los mayores espacios de intercambio comercial y financiero
del mundo. En el futuro préximo podria establecer acuerdos simi-
lares (con velocidades de integracién que tengan en cuenta las par-
ticularidades de cada pais) con otros pafses latinoamericanos. Estas
iniciativas constituyen la contribuci6n objetiva del Mercosur al lo-
gro de una zona de libre comercio hemisférica, como la planteada
en la Cumbre de Miami de diciembre de 1994.

3 Los bienes sujetos al arancel externo comtin suponen casi el 85%
del total. El comercio intrarregional de estos bienes est4 libre de
toda barrera arancelaria. Los bienes de capital habrdn de converger
a un arancel exterior comin del 14% el | de enero del afio 2001 en
los casos de Argentina y Brasil; Uruguay y Paraguay disponen de
cinco afios mds para adaptar sus aranceles (aumentindolos progre-
sivamente) al arancel comin. Para los sectores de informdtica y
telecomunicaciones los cuatro paises estableceran el | de enero del
afio 2006 un arancel externo comin del 16%. Finalmente, otros
bienes (como el azicar y los productos textiles) estdn sujetos a
regimenes de comercio especiales.
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del Mercosur como proyecto estratégico dirigido a la
transformacién productiva y la insercién competitiva
en la economia global (lo que hard necesario dar un
salto adelante en la coordinacién de las politicas
microecon6micas), y iii) la coordinacién efectiva y
sostenida de las politicas macroecondmicas. Estas tres
dreas son claramente interdependientes, por lo que el
fracaso en alguna de ellas terminaria imposibilitando
el logro de los restantes objetivos.

La coordinacién de las politicas microeconémicas
y macroecondémicas puede constituir un poderoso es-
timulo para el crecimiento en la medida en que facili-

II

te profundizar y sostener en el tiempo la apertura eco-
némica. La mayor interdependencia econémica indu-
cida por los acuerdos de comercio preferencial tiende
a potenciar la existencia de externalidades significati-
vas que convierten en subéptimas las decisiones inde-
pendientes de cada gobierno en un gran niimero de
dreas. La coordinacion de las politicas macroecon6-
micas permitirfa evitar (o al menos atenuar) las distor-
siones asociadas al disefio discrecional por cada pais
de sus politicas monetarias y fiscales, con el fin de
alcanzar objetivos nacionales independientes de equi-
librio interno o externo.

Ganancias de bienestar derivadas de la

coordinacion macroecondémica

Sin necesidad de recurrir a postulados mercantilistas
(que al evaluar los efectos de las politicas nacionales
sobre el bienestar no tienen en cuenta las externalidades
negativas sobre el resto del mundo, y consideran las
relaciones econémicas ‘internacionales desde la pers-
pectiva de un juego no cooperativo de suma cero), exis-
te ciertamente una justificacion econémica para llevar
a cabo politicas econdmicas independientes a nivel de
cada nacién. Por ejemplo, en una economia plagada de
rigideces nominales y asimetrias de informacién, la no
neutralidad del dinero a corto plazo convierte a una
politica monetaria independiente en un elemento esen-
cial de las politicas de estabilizacién. Pero una vez esta-
blecida la existencia de incentivos para adoptar com-
portamientos no cooperativos es necesario considerar
en qué circunstancias se hace deseable la cooperacién
macroecondémica, a qué nivel debe realizarse, y cudles
son los obstdculos fundamentales para que el acuerdo
cooperativo se alcance y se sostenga a lo largo del
tiempo en el marco de un bloque regional que, como
el MERCOSUR, aspira a convertirse en algo mds que un
mero acuerdo preferencial.

La justificacién econémica para formar un verda-
dero mercado interno a nivel regional residirfa, funda-
mentalmente, en la existencia de bienes piblicos o
colectivos —incluyendo los objetivos de estabilizacién,
la distribucién de la renta, y el entorno de regulacio-
nes— y de diferencias a nivel nacional en las prefe-
rencias acerca de dichos bienes (Whitman, 1977, p. 3).

En ese marco, la coordinacién de las politicas econd-
micas entrafiarfa una modificacién significativa de las
politicas nacionales en respuesta a una interdependen-
cia econdmica internacional que hace ineficiente la
toma independiente de decisiones por parte de los go-
biernos, debido a la existencia de externalidades y de
bienes puiblicos internacionales.® El hecho de que el
tipo de cambio constituya un vinculo de contacto en-
tre las economfas (asf como su naturaleza especifica
de instrumento compartido) podria explicar la impor-
tancia alcanzada en la prdctica por los acuerdos
cambiarios que sustentan la creacién o ampliacién de
las dreas monetarias. La integracién de los mercados
—1Ia formacién de un mercado interior o la realizacién
de una economfa integrada— se alcanza cuando (pres-
cindiendo de los costos de transporte) cada tipo de pro-
ducto o factor de produccién se vende a un dnico pre-
cio. Las ganancias de eficiencia asociadas a la econo-
mia integrada aumentan a medida que se amplia el ta-
mafio del mercado interior: desde la perspectiva del co-
mercio internacional de bienes y factores productivos

& Véase a este respecto Crockett, 1989, p. 345. La paz, la coopera-
cién internacional, la libertad de surcar los mares, los tribunales
internacionales de justicia, el sistema de libertad de comercio, un
régimen monetario internacional, el sistema financiero internacio-
nal, los patrones de pesos y medidas —incluyendo los teclados y
los sistemas operativos compatibles de los ordenadores, los teore-
mas matemdticos y las monedas de reserva—, constituyen ejem-
plos habituales de bienes piblicos internacionales.
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el drea econ6mica éptima es el mundo, y cualquier
interferencia con el mecanismo de formacién de los
precios (excluyendo las intervenciones disefiadas para
eliminar las imperfecciones del mercado) representard
una fuente de ineficiencia en la asignacién de los re-
cursos. Sin embargo, este resultado no encuentra su
exacto correlato en el tema de las dreas monetarias,’

Consideremos, a modo de ilustracién, dos paises
cuyas autoridades monetarias intentan minimizar una
funcién de pérdidas (definida convencionalmente en
términos de objetivos de inflacién y desempleo) y
operan en el marco de una economia pequeiia y abier-
ta en la que los precios de los bienes producidos inter-
namente estdn dados a corto plazo. La consideracién
explicita de las funciones de bienestar es necesaria
cuando la politica econémica persigue mds de un ob-
jetivo, y cuando —como a menudo sucede— una de-
terminada politica tiene efectos positivos sobre algu-
nos objetivos y efectos negativos sobre los restantes.
En este conflicto entre objetivos se encuentra €l ori-
gen del problema de coordinacidn de las politicas eco-
némicas.

Para simplificar la exposicién supondremos que
existe una perfecta simetria en la estructura de ambos
paises, que la movilidad del capital es perfecta y que
las expectativas con respecto a la variacién del tipo de
cambio son estdticas y las variables fiscales rigidas a cor-
to plazo, de modo que los efectos de repercusién sobre
el otro pafs de las politicas econémicas tienen lugar ex-
clusivamente a través de variaciones en el nivel del tipo
de cambio. El apéndice que figura al final del trabajo
describe la estructura de la economia —ecuaciones
[A.1] a [A.6]— y desarrolla los rasgos esenciales del
modelo.® Supongamos a continuacién que los dos paf-
ses se ven afectados por una perturbacién de precios
similar que hace aumentar en la misma magnitud sus

7 La teorfa de las dreas monetarias Gptimas sugiere que, a medida
que aumenta el tamafio del drea monetaria, aumentan las ganancias
derivadas de la estabilidad cambiaria, aunque lo hacen a una tasa
decreciente. Al mismo tiempo, la ampliacién del drea monetaria
aumenta la probabilidad de que se produzca un mayor nimero de
perturbaciones asimétricas y, en consecuencia, la probabilidad de
que se generen pérdidas de bienestar a un ritmo creciente. Por lo
tanto, el drea monetaria 6ptima no es el mundo: es posible, pues,
proveer una justificacién econémica para el mantenimiento de un
cierto grado de la mal llamada —abusando de una jerga con reso-
nancitas manifiestamente mercantilistas— soberanfa monetaria.

¥ Los trabajos de Hamada (1976 y 1979) constituyen la referencia
basica para el andlisis de los problemas de coordinacién que se
plantean en el marco de diferentes regimenes cambiarios. Para una
excelente introduccién a los problemas generales de la coordina-
cién macroeconémica con aplicaciones al caso del Mercosur, véanse
los trabajos de Heyman y Navajas (1992) y Ferrer y Lavagna (1992).

tasas de inflacién. En el contexto de nuestro modelo
la politica monetaria s6lo puede influir en la tasa de
inflacién a través del tipo de cambio, por lo que este
instrumento se convierte en el objetivo intermedio de
la politica antiinflacionista en ambos parses. La solu-
cién no cooperativa de Cournot-Nash se determina
suponiendo que las autoridades monetarias de cada pais
toman las decisiones de politica monetaria, orientadas
a minimizar su funcién de pérdidas —que describe la
ecuacién [A.12]—, considerando como dada la politi-
ca monetaria del otro pafs (es decir, tratando el acervo
monetario del otro pais como un pardmetro),

El juego no cooperativo se resuelve necesariamen-
te con una contraccién monetaria excesiva en ambos
paises. Los resultados principales vienen descritos por
las expresiones [A.15] a [A.19]. Ambas autoridades
monetarias compiten para aumentar su reputacién
antiinflacionista (y la credibilidad de su politica mo-
netaria), instrumentando politicas monetarias contrac-
tivas. Pero la contraccién monetaria no consigue en el
equilibrio de corto plazo modificar la tasa de inflacién
en ninguno de los dos pafses, dado que los bancos
centrales de ambos intentan modificar la misma varia-
ble nominal en direcciones opuestas, contrarrestando
cada uno con su intervencidn los fogros iniciales del
rival. La no coordinacién de las politicas monetarias
tiene consecuencias reales negativas para ambos pai-
ses: la politica de apreciaciones competitivas se aca-
bard traduciendo en un aumento de los tipos de inte-
rés reales y en una caida de la produccién por debajo
del nivel deseado en cada pais.’ _

Estos costos reales pueden evitarse mediante un
acuerdo cooperativo de ambas autoridades monetarias.
El resultado cooperativo es equivalente al que se al-
canza cuando un comité monetario comtin resuelve el
problema de optimizacién global descrito por la ecua-
cién [A.20]. Dado el conflicto entre los objetivos de
ambos pafses, el comité monetario se abstendrd de
utilizar el tipo de cambio como objetivo intermedio de

9 Para simplificar la exposicidn, en el apéndice nos abstenemos de
analizar la soluci6n correspondiente al equilibrio no cooperativo de
Stackelberg-Nash. La solucién de Stackelberg-Nash implica que la
tasa de variacién del tipo de cambio es distinta de.cero, por lo que
la condicién de arbitraje de intereses (i=i") tiene que ser revisada y
el modelo resuelto bajo las nuevas condiciones. En este caso el
lider utiliza la informaci6n disponible sobre el otro pais (materiali-
zada en su funcién de reaccion) para sobreexpandir m, dado que
sabe (a la vista de la informacién suministrada por la funcién de
reaccion del seguidor) que las autoridades del otro pais intentardn
apreciar su moneda a través de una contraccién monetaria. De este
modo, el comportamiento del gobierno que ejerce el liderazgo po-
dria permitir limitar la contraccién global que se sufre en el equi-
librio de Cournot-Nash.
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su politica antiinflacionista. De hecho, el equilibrio
resultante implica que los gobiernos se ponen de acuer-
do para aceptar la tasa de inflacién inicial y concen-
tran sus esfuerzos en disminuir la varianza de la pro-
duccién alrededor del equilibrio de pleno empleo
(ecuaciones [A.21] y [A.22]), dado que en este caso
m=m"'=q=q" =p, En el contexto de este juego
estdtico (de un solo perfodo), el bienestar que se alcan-
za bajo el equilibrio cooperativo es claramente supe-
rior al que se obtiene en el caso de Cournot-Nash: la
tasa de inflacién es similar en ambos, pero la desvia-
cién de la produccidn se minimiza (es igual a cero) en
la solucién cooperativa. Por el contrario, el equilibrio
no cooperativo de Cournot-Nash implica que m = m"
< g =q" = p,, abriendo la posibilidad a una reduccién
progresiva (si se aceptan los costos de ajuste) de la tasa
de inflacién del drea monetaria.!?

El acuerdo cooperativo inicial no es suficiente por
s{ mismo para modificar la estructura de la economfa
(flexibilizando los salarios y reduciendo el grado de
indizacion salarial) en la medida necesaria para facili-
tar el proceso de desinflacién. Si las autoridades mo-

111

netarias persisten en su voluntad de reducir la tasa de
inflacién de ambos paises a lo largo del tiempo, serfa
necesario complementar el acuerdo cooperativo —en
el marco de un juego esencialmente dindmico— con
criterios adicionales de convergencia nominal, dado
que en nuestro modelo la cooperacién se traduce en un
acuerdo expreso para sostener la tasa de inflacién ini-
cial. Ademds, hay que tener en cuenta que la conver-
gencia nominal es una condicién necesaria, pero no
suficiente para alcanzar la convergencia real. Por lo
tanto la coordinacién macroeconémica debe verse re-
forzada con la puesta en marcha de reformas estructu-
rales dirigidas a flexibilizar los mercados (especialmen-
te en el sector servicios y en el mercado de trabajo).
En definitiva, un acuerdo monetario satisfactorio no
puede ser definido solamente en términos de reglas que
gobiernan el tipo de cambio: los instrumentos utiliza-
dos para mantener el compromiso cambiario tienen
repercusiones tanto en el bienestar de cada pais como
en la estabilidad del sistema. Por consiguiente, la mera
fijacién del tipo de cambio no resuelve el problema
general de los efectos externos.!!

Formulas de coordinacion macroecondémica

Cuando las autoridades deciden cooperar modifican-
do sus politicas econémicas de manera mutuamente be-
neficiosa teniendo en cuenta las interdependencias
existentes, deben acordar, en primer lugar, cual serd la
extensién de la cooperacién. Una coordinacién abso-
luta abarcaria todas las instancias de la politica
macroeconémica (incluyendo los objetivos finales y los
instrumentos monetarios, fiscales, y otros de que dis-

‘0 Esta reduccién de la inflacién depende de factores que no se
especifican en el modelo simplificado, y que bdsicamente relacio-
nan la reduccién de la producci6n con la disminucién de las tasas
de inflacién. Para analizar brevemente esta cuestion consideremos
una ampliacién de la estructura del modelo, incorporando una ecua-
¢ién de precios p = w, obtenida a partir del supuesto de que las
empresas determinan los precios estableciendo un margen sobre los
costos medios variables, y una ecuacién de salarios, w =8¢ + ¢ y
(donde w representa la tasa de crecimiento de los salarios, el
pardmetro & refleja el grado de indizaci6n salarial y el pardmetro ¢
refleja el grado de flexibilidad salarial de la economfa). Sustituyen-
<lo la ecuacién de salarios en la ecuacion de precios obtenemos la
siguiente expresién, p = 6 ¢ + ¢ y . De modo que, en un contexto
dindmico, la reduccién transitoria de la produccién posibilita la caida
de la inflacién a largo plazo.

pone cada gobierno). La coordinacién debe basarse
necesariamente en el establecimiento de compromisos
para las acciones futuras de politica econémica, lo que
nos lleva a formular dos preguntas inevitables: i) ;tie-

! En entornos conceptuales similares Krugman (1990) y McKibbin
y Sachs (1991) muestran que la comparacién eatre el equilibrio
cooperativo y el no cooperativo, en términos de las ganancias de
bienestar resultantes a largo plazo, depende esencialmente de los
objetivos de los gobiernos y de los fijadores de salarios, asi como
de las interacciones de ambos. En la misma linea Oudiz y Sachs
(1986) sefialan que, en general, la coordinacién internacional resul-
ta menos deseable en los modelos dindmicos que en los modelos
estdticos de un perfodo. Sin embargo, estos autores producen un
ejemplo que muestra que la cooperacidn es preferible también en
un contexto dindmico porque permite eliminar la inconsistencia tem-
poral que caracteriza a las politicas monetarias en un régimen no
cooperativo. Pero ese resultado-se alcanza a partir del supuesto de
que las autoridades poseen una capacidad de compromiso absoluta
en cuanto a las acciones de politica futuras. La eficiencia relativa
de la soluci6n no cooperativa frente a la imposicién de criterios de
convergencia nominal destinados al control de la inflacién (en el
marco de la solucidn cooperativa propiciada por el acuerdo cam-
biario), es una-cuestién ambigua que depende del entorno concep-
tual en el que se desarrolla el andlisis.
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nen los gobiernos capacidad de compromiso suficien-
te para asegurar un comportamiento consistente en el
tiempo?; y ii) ;tienen los gobiernos capacidad de con-
trol suficiente para modificar los instrumentos cuando
ello resulta necesario para preservar el acuerdo coope-
rativo? La respuesta es obviamente negativa en ambos
casos (incluso en una unién econémica y monetaria,
en vista de las dificultades para coordinar las politicas
fiscales). En consecuencia, la coordinacién macro-
econémica tiene que ser necesariamente parcial, limi-
tandose por lo general a aspectos concernientes a las
posiciones relativas de los paises. Esto contribuye a
explicar la importancia que habitualmente se concede
a la balanza de pagos y al tipo de cambio en la teorfa
y la prictica de esa coordinacién.

El hecho de que la coordinacién macroeconémica
tenga un caricter parcial implica que algunos objeti-
vos se fijan independientemente (de manera discrecio-
nal u obedeciendo reglas internas) y que algunos ins-
trumentos estdn al margen de la negociacién. Sin em-
bargo, los grados de libertad de que disfrutan las au-
toridades en la prdctica pueden ser mucho menores de
lo que sugiere la relatividad de los acuerdos. Las res-
tricciones intertemporales crean vinculos indisolubles
entre las politicas monetarias y fiscales, de modo que
frecuentemente es necesario establecer un grado mi-
nimo de coordinacién fiscal (por ejemplo, a través de
programas de convergencia que limiten los déficit pre-
supuestarios) para lograr que la coordinacién mo-
netaria sea efectiva. Por otra parte, el problema crucial
de la consistencia temporal de las politicas sugiere la
necesidad de complementar la cooperacién con refor-
mas institucionales de alcance con el fin de garantizar
la sostenibilidad de los acuerdos.'?

Los acuerdos de cooperacion tienen lugar inevi-
tablemente en un entorno de incertidumbre. En estas
circunstancias las ganancias de bienestar que se deri-
van ex ante del acuerdo pueden tornarse en pérdidas
de bienestar cuando el programa se ha ejecutado, de-
bilitando los incentivos para que los gobiernos coope-
ren. La incertidumbre tiene su origen en la existencia
de errores de informacién y en las perturbaciones
exégenas que afectan al sistema, pero también existe
incertidumbre relativa a la calidad de los modelos uti-
lizados para el andlisis, a las verdaderas preferencias

12 por ejemplo, un pafs podria elevar al rango de ley fundamental la
obligacién de mantener un presupuesto equilibrado, prohibiendo en
todo caso la monetizacién de los déficit y concediendo al banco
central un estatuto de independencia que inmunice a las politicas
monetarias frente a los desequilibrios presupuestarios.

(objetivos y prioridades) de las autoridades, y a la sos-
tenibilidad de los acuerdos. La coordinacién macroeco-
némica en condiciones de incertidumbre puede ser
especialmente beneficiosa (puede reducir los errores de
la politica) si la cooperacién permite internalizar sus
efectos y distribuir los riesgos entre los paises partici-
pantes en lugar de promover el desplazamiento de éstos
hacia los competidores.!?

La coordinacién de las politicas implica como
minimo un intercambio de informacidn entre las par-
tes; el siguiente escalon consiste en negociar el tipo de
regla que las autoridades se comprometen a seguir;
finalmente las autoridades pueden adoptar un acuerdo
que involucre todos los aspectos de la politica comuin.
Cualquiera que sea el nivel de la cooperacién, en un
contexto dindmico resulta esencial asentar la reputa-
ci6n de las autoridades para dotar de credibilidad a los
acuerdos. La estrategia adoptada para cimentar tal re-
putacién determina los efectos de esta politica sobre
el nivel de bienestar: el modelo de la seccién anterior
proporciona un ejemplo de cémo las actuaciones no
cooperativas de cada gobierno para mejorar su reputa-
ci6én a través del instrumento comin (el tipo de cam-
bio) pueden terminar produciendo una pérdida neta de
bienestar. Este es probablemente uno de los resultados
mejor establecidos en lo que se ha escrito sobre coor-
dinacién macroecondmica.

La coordinacién macroeconémica se concreta
frecuentemente en la eleccién de, al menos, una varia-
ble objetivo intermedio cuya regulacién permita el con-
trol de los objetivos finales (representados por metas
de inflacion y crecimiento). En este contexto resulta
apropiado definir un ancla nominal como una variable
nominal que el gobierno decide convertir en el objeti-
vo intermedio de la politica. Por supuesto, la primera
condicién para que la politica sea eficaz es que se cen-
tre en el logro de objetivos que estén a su alcance. Si
el gobierno (actuando independientemente o en el mar-
co de un acuerdo cooperativo) pretende fijar al mar-
gen del mercado una variable real (por ejemplo la tasa
de desempleo, el tipo de interés o el tipo de cambio
real), no sélo no conseguird sus objetivos sino que ine-
vitablemente conducird a la economfia a un circulo vi-
cioso que terminard en una espiral inflacionaria.

13 Las estimaciones empfricas de las ganancias de bienestar de la
coordinacién macroeconémica muestran grandes oscilaciones como
consecuencia de las diferencias en los modelos de referencia, en las
funciones objetivos utilizadas y en los supuestos acerca de la cre-
dibilidad de las politicas. Véase un examen reciente de las publica-
ciones sobre este tema en Currie, 1993.
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El papel de ancla nominal puede ser bien desem-
pefiado por variables monetarias o por el tipo de cam-
bio." La utilizacién de un ancla monetaria implica que
la politica monetaria fija el precio de un bien o grupo
de bienes en términos de la moneda del pafs (el ejem-
plo mds notable es el patrén oro) o, alternativamente,
que el objetivo intermedio de la politica monetaria es
la tasa de variacion de una magnitud nominal (el nivel
de precios, un agregado monetario determinado, o la

IV

renta nominal). La utilizacién del tipo de cambio como
ancla nominal también presenta numerosas variantes:
la autoridad monetaria puede fijar el nivel o la tasa de
variacion del precio de la moneda de un pais en tér-
minos de una moneda extranjera de referencia, o pue-
de establecer una banda de fluctuacién alrededor de
una paridad central fija, o puede intervenir con mayor
o menor frecuencia en los mercados de divisas para
controlar la evolucién del tipo de cambio.!?

La seleccion del ancla nominal

La seleccién del ancla nominal que servird de funda-
mento a la coordinacién macroeconémica es un pro-
ceso muy complejo en el que influyen factores como
la transparencia de la variable nominal elegida, la ca-
pacidad de control de la misma por parte de la autori-
dad monetaria, o la estabilidad de 1a relacién entre el
ingreso real y la variable nominal que opera como
objetivo intermedio. La naturaleza de las perturbacio-
nes que afectan al sistema también resulta crucial para
determinar la optimalidad relativa de un acuerdo co-
operativo. El ajuste de una economia afectada por una
perturbacién real de cardcter asimétrico requiere un
cambio de los precios relativos de los bienes y facto-
res del pafs con respecto al resto del mundo, cualquie-
ra sea el régimen cambiario vigente. Si la estructura
de la economia genera una no neutralidad del dinero a
corto plazo, la flexibilidad del tipo de cambio nomi-
nal permite que los ajustes necesarios se produzcan
mds rédpidamente y con menores costos de ajuste. Si,
por el contrario, predominan las perturbaciones de
cardcter nominal (por ejemplo, perturbaciones finan-
cieras intensas que desplacen errdticamente la deman-

' Véase un andlisis mds detallado del papel del tipo de cambio
como ancla nominal en los trabajos de Giovannini (1988), Quirk
(1996) y Rodriguez Prada (1996).

15 Por otra parte, la balanza de pagos puede sustituir al tipo de cam-
bio como objetivo intermedio de la politica econémica y el conflic-
to entre objetivos puede resurgir con virulencia en un régimen de
tipos de cambio fijos. Por ejemplo, si cada pafs tuviese un objetivo
independiente para ¢l balance en cuenta corriente el sistema de ti-
pos de cambio fijos se veria abocado —en ausencia de una correc-
cién fiscal 0 monetaria suficiente— a sufrir una presién deflacionista
continua, sin que los objetivos individuales de alcanzar un supera-
vit corriente llegaran a materializarse. En un escenario alternativo,
zn el que los paises se mostrasen indiferentes acerca de los efectos

da de dinero), la flexibilidad del tipo de cambio nomi-
nal inducird ajustes de los precios relativos excesivos
e innecesarios y con costos de ajuste reales potencial-
mente importantes,'¢

' La flexibilidad del tipo de cambio serd deseable
en el caso de que predominen las perturbaciones rea-
les asimétricas en cada pafs, tanto transitorias como
permanentes. LL.os cambios asincrénicos del ciclo eco-
némico proporcionan un buen ejemplo de perturbacio-
nes reales asimétricas de caracter transitorio. Supon-
gamos, por ejemplo, que Brasil experimenta una fuer-
te recesion. La reduccién del nivel de produccién dard
lugar a un exceso de oferta de dinero (como consecuen-
cia de la cafda de la demanda de saldos reales) que re-
ducird los tipos de interés, creando un diferencial de
intereses desfavorable para Brasil que forzard un inci-
piente flujo de capitales hacia el exterior. Sin ataduras
para el tipo de cambio, el real se depreciaria en la cuan-
tia necesaria para generar expectativas de apreciacién
suficientes para restaurar la condicién de arbitraje en
los mercados financieros internacionales. La deprecia-
cién del real ejercerfa a lo largo del tiempo una fun-
cién de estabilizador automdtico de la economia, al
estimular Ia produccién de bienes transables y elevar
la demanda agregada mediante el crecimiento de las
exportaciones netas.

Incluso en el caso de que la perturbacién real
asimétrica tuviese cardcter permanente el ajuste del tipo

de sus politicas sobre los balances en cuenta corriente, éstos tende-
rian a poner en marcha politicas fiscales o monetarias demasiado
expansivas que redundarfan en déficit corrientes excesivos.

16 Estos resultados se obtienen a partir de una sencilla extrapolacién
(al caso de una economia abierta) del cldsico trabajo de Poole, 1970.
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de cambio podria aportar grandes beneficios. Supon-
gamos, por ejemplo, que la economia brasilefia sufre
una crisis estructural que se manifiesta en la decaden-
cia de la espina dorsal industrial en la que el pafs se
ha especializado. De nuevo, con una regla monetaria
constante, la progresiva reduccién de la competitividad
terminarfa produciendo una reduccién del tipo de in-
terés real que se traducirfa en una disminucién del
costo de oportunidad de las inversiones y del endeu-
damiento a largo plazo. El diferencial de intereses re-
sultante constituirfa un primer incentivo para un des-
plazamiento de la inversién internacional hacia Brasil
que mitigase los esfuerzos derivados de la necesaria
reconversion industrial.

Sin embargo, en un escenario tan adverso de cri-
sis industrial posiblemente haria falta algo mds que un
abaratamiento del crédito para estimular la inversion.
Habrfa que generar ademds una baja en el precio rela-
tivo de los activos reales brasilefios (fundamentalmente
de los bienes de capital, inmuebles y tierras) que fue-
se suficiente para atraer la inversién extranjera directa
necesaria. Cabe preguntarse si en este contexto puede
aportar algo la flexibilidad cambiaria. Con tipos de
cambio fijos el ajuste de los precios relativos habria de
realizarse forzosamente mediante una caida de los pre-
cios nominales de estos activos reales. Una reduccién
significativa del valor en moneda nacional de los acti-
vos reales brasilefios harfa disminuir el valor de la
garantfa que respalda el crédito proporcionado por el
sistema financiero, poniendo en peligro la solvencia de
las entidades financieras y motivando, si la crisis es
suficientemente intensa, la intervencién del banco cen-
tral como prestamista de dltima instancia.

La depreciacién del real facilitaria en gran medi-
da el ajuste en las anteriores circunstancias, dado que
la reduccién requerida en términos reales en los pre-
cios de los activos se lograrfa en buena parte median-
te el ajuste del tipo de cambio. Tras esa depreciacién
el valor en délares de los activos brasilefios sufrirfa una
cafda relativamente intensa, pero su valor en reales
permanecerfa priacticamente inalterado. Por el contra-
rio, con tipos de cambio fijos, Brasil necesitarfa recu-
rrir a una dréstica deflacién para lograr la misma mer-
ma en el valor en dblares de sus activos. El andlisis
anterior presupone que a corto plazo no se satisface la
hipétesis de ta paridad del poder de compra, de modo
que las variaciones del tipo de cambio nominal se re-
flejan, al menos durante varios meses, en el tipo de

cambio real. En un escenario de recesién econdmica
ese suele ser el caso.!?

Por otra parte hay que tener en cuenta que, como
la experiencia de Argentina demuestra, incluso en pai-
ses que parten de una situacién de hiperinflacion y que
se ven afectados por una dolarizacién elevada, la fija-
cién del tipo de cambio no conlleva una fijacién in-
mediata del indice general de precios.!® Incluso si el
pafs logra reconducir el proceso inflacionario a tasas
de estabilidad perfectamente equiparables a las exis-
tentes en pafses industrializados en un periodo de dos
o tres afios, la apreciacién real de la moneda puede
generar en poco tiempo importantes déficit en las cuen-
tas externas.!” De hecho, la utilizacién de un ancla
cambiaria en un entorno de libre movilidad del capital
puede generar episodios inflacionarios relativamente
intensos. El origen de este fendmeno se encuentra en
las dificultades de practicar una politica efectiva de
esterilizacién de las reservas con el fin de contrarres-
tar el efecto expansivo sobre las magnitudes moneta-
rias de los flujos de capitales (atraidos por el entorno
mds estable propiciado por una mayor credibilidad de
la politica monetaria). La esterilizacién de las reservas
implica incrementos de los tipos de interés que dan un
renovado impulso a las entradas de capitales, dificul-
tando el control monetario.2

17 Las depreciaciones nominales y reales experimentadas, por ejem-
plo, por la libra esterlina, la lira y la peseta tras la crisis del Sistema
Monetario Europeo (sMg) en septiembre de 1992, son un ejemplo
contundente al respecto, sobre todo teniendo en cuenta que la con-
vergencia a la baja de las tasas de inflacién (especialmente en el
sector de bienes no transables) se aceleré precisamente tras las
devaluaciones.

% En Argentina la inflacién acumulada durante los dos afios que
siguieron a la implantacién del Plan de Convertibilidad (desde abril
de 1991 a mayo de 1993), medida por el indice de precios al con-
sumidor, aumenté en un 46%, mientras que en Brasil, en los dos
aflos que siguieron a la puesta en marcha del Plan Real (desde julio
de 1994 a junio de 1996), el incremento acumulado de los precios
al consumidor se situé en torno al 55%. Véase un sucinto andlisis
de los problemas asociados a la estabilizacién de una hiperinflacién,
con abundantes referencias a América Latina, en Heyman (1992).
1% Por ejemplo Brasil tuvo en 1996 un déficit comercial de unos
5 500 millones de délares (cifra sin precedentes), mientras que su
déficit en cuenta corriente superd los 24 000 millones de ddlares (el
3.3% del miB). Las proyecciones (realizadas a principios del afio)
estiman que en 1997 se alcanzard un déficit comercial cercano a los
8 000 millones de délares.

2 Como casos ilustrativos, Estonia padecié un aumento transitorio
de la tasa de inflacién poco después de una dréstica reforma mone-
taria (tras abandonar el drea del rublo y transformar su banco cen-
tral en una cuasi caja de conversién), y Egipto sufrié fuertes presio-
nes inflacionistas luego de la guerra del Golfo.
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v

La codrd'inacién macroecondmica

posible en el Mercosur

Las economias que componen el Mercosur son dema-
siado distintas entre si para que sea factible una coor-
dinacion estricta de las politicas macroeconémicas (el
problema se acrecienta si se contempla un Mercosur
ampliado a Chile y Bolivia). La provisién éptima de
bienes ptiblicos y colectivos —incluyendo los objeti-
vos de estabilizacién, la distribucién del ingreso, y el
entorno legal e institucional— determina la dimensién
Sptima del bloque regional (Cooper, 1976). Cualquier
proyecto de coordinacién de las politicas econémicas
en el Mercosur tiene que tener en cuenta las realida-
des estructurales e institucionales del bloque regional.
La existencia de asimetrias dificilmente reversibles en
el corto plazo (como el tamaiio del mercado, el nivel
de industrializacidn, el grado de apertura, el ingreso per
cdpita, el grado de dolarizacidn, etc.), genera un recha-
zo instintivo a la excesiva homogeneidad de las solu-
ciones.?!

Mundell (1961), tomando prestada la distincién
ricardiana entre comercio interno y comercio exterior
rperfecta movilidad de los factores dentro de cada pafs
y ausencia de movilidad entre pafses), mostr que en
1n drea monetaria Optima la existencia de un alto gra-
do de movilidad de los factores productivos (o la exis-
rencia de flexibilidad salarial suficiente), sustituye a las
variaciones del tipo de cambio como instrumento de
ajuste. La discontinuidad en el grado de movilidad del
trabajo (no explicada ni por Ricardo ni por Mundell)
podria atribuirse en parte (ademds de a los costos de
transporte) a la heterogeneidad linglifstica y cultural en-
tre sociedades diversas. En el MERCOSUR, todavia en una
Tase de integracidn incipiente, la necesaria movilidad
intrarregional de los factores productivos es atin muy
¢scasa. Ademds, el grado de apertura, el tamafio me-
dio y el grado de diversificacién de las economias del
Mercosur no permiten descartar la utilizacién ocasio-

2'En Argentina mds de la mitad de los depésitos del sistema finan-
ciero se encuentran denominados en délares. La dolarizacién es
cificilmente reversible y parece aumentar incluso en un entorno de
aparente convergencia nominal (el caso de Bolivia, con una
colarizacion del sistema financiero cercana al 90% tras mds de una
década de estabilidad macroecondmica, es un buen ejemplo).

nal del tipo de cambio para restaurar la competitividad
perdida.?

Si las perturbaciones internas que sufre el bloque
regional son relativamente pequefias en comparacién
con las externas, la politica dptima consistirfa en: i)
favorecer una separacién de los riesgos, intentando
aislar a la regién del mundo exterior mediante la apli-
cacion de barreras comerciales y controles cambiarios,
y ii) reforzar el mercado interno, adoptando una mo-
neda comiin a nivel del bloque regional. Si las pertur-
baciones internas y externas son de magnitud similar
pero estdn imperfectamente correlacionadas, la politi-
ca éptima serfa la de difundir los riesgos mediante la
integracion econémica y monetaria de ambas partes.
Finalmente, si las perturbaciones que afectan a las dis-
tintas regiones del drea monetaria tuviesen efectos si-
milares, la politica monetaria apropiada serfa la mis-
ma en cada regién y no se ganaria nada con una ma-
yor flexibilidad de los tipos de cambio. Sin embargo,
muchas de las perturbaciones son especificas (idiosin-
craticas) de cada pafs, y las de origen comin tendrdn
en general efectos asimétricos al incidir sobre estruc-
turas econdmicas diferenciadas. Si la asimetria de las
perturbaciones prevalece, la fijacién de los tipos de
cambio entrafiarfa un sacrificio probablemente muy
grande de una politica monetaria potencialmente be-
neficiosa.”* En conjunto, las diferencias en las estruc-

2 A medida que aumenta el grado de apertura, la flexibilidad del
tipo de cambio resulta menos efectiva para ajustar el balance en
cuenta corriente ante perturbaciones reales de la demanda, puesto
que las variaciones del tipo de cambio nominal se trasladardn mds
rdpidamente a los precios de los bienes, limitando el ajuste del tipo
de cambio real (McKinnon, 1963). Por otra parte un elevado grado
de diversificacién hace menos necesario el ajuste del tipo de cam-
bio para absorber perturbaciones especificas de un sector producti-
vo (Kenen, 1969).

23 Por ejemplo, Feldstein (1992) ha criticado el objetivo de la unién
monetaria europea aduciendo que la actual Unién Europea no es un
drea monetaria ptima porque la movilidad del trabajo es escasa y
la existencia de perturbaciones asimétricas continda haciendo nece-
sario el ajuste del tipo de cambio. Véase un punto de vista distinto,
radicalmente favorable a la unién monetaria, en Buiter (1995). Para
este autor el grado de convergencia real es irrelevante para la unién
monetaria en la medida en que las rigideces de los mercados (por
ejemplo las rigideces salariales) no pueden verse aliviadas por la
flexibilidad cambiaria ni por la independencia monetaria.
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turas econémicas subyacentes de los paises que con-
forman el Mercosur aumentan la probabilidad de que
prevalezcan las perturbaciones idiosincréticas y de que
las comunes tengan efectos asimétricos.

En el caso especifico del Mercosur las perturba-
ciones estdn asimétricamente distribuidas y las velo-
cidades de ajuste varfan de un pafs a otro, haciendo
necesaria la modificacién ocasional del tipo de cam-
bio para disminuir el costo del proceso de ajuste.
Bayoumi y Eichengreen (1994) han mostrado que las
tensiones cambiarias entre Argentina y Brasil reflejan
la existencia de perturbaciones de demanda diferencia-
das, y que en la economia brasilefia es més baja la
velocidad de ajuste de la produccién a las perturbacio-
nes, por lo que una politica monetaria estrictamente
orientada a la estabilizacién del tipo de cambio bilate-
ral tenderia a agravar los costos del ajuste. Refuerza
este resultado el hecho de que las perturbaciones de
oferta estan débilmente correlacionadas entre los pai-
ses del Mercosur (especialmente en el caso de Uruguay
y Paraguay).?* Por otra parte, las perturbaciones de
oferta en el caso de Argentina y Chile estdn inver-
samente correlacionadas con las de Estados Unidos.
Este resultado hace todavia mds dificil justificar el
mantenimiento a largo plazo de un tipo fijo entre el
peso y el dolar, y abona la implantacién de un régi-
men cambiario relativamente mds flexible.

El establecimiento de una banda cambiaria cons-
tituye una alternativa (y proporciona una estrategia de
salida en el marco de un acuerdo cooperativo) a la
utilizacién del tipo de cambio como ancla nominal. Un
mecanismo de bandas de fluctuacién supone un com-
promiso no lineal entre un sistema de tipos de cambio
fijos y un sistema de tipos de cambio flexibles. Basi-
camente consiste en la definicién de un régimen
cambiario que permite explotar los grados de libertad
proporcionados por tipos de cambio que fluctian libre-
mente, sin renunciar por ello a la coordinacién de las
politicas monetarias que aporta un régimen de tipos de

2 El mismo estudio muestra que en el caso del NAFTA tampoco se
dan las condiciones para una unificacién del tipo de cambio, ya que
existe una correlacion inversa significativa de las perturbaciones de
oferta de Estados Unidos con respecto a los de Canadd y México.
Ademds, las perturbaciones de demanda que afectan a Estados
Unidos y México muestran una fuerte cotrelacién negativa (mien-
tras que la correlacién entre Estados Unidos y Canada resulta
insignificantemente positiva).

cambio fijos.” En estos modelos, la anticipacién de
intervenciones defensivas en el momento de la colisién
del tipo de cambio con los limites de la banda genera
importantes no linealidades que se reflejan en la cur-
vatura de la trayectoria tipica —una curva en forma de
S— que sigue el tipo de cambio en el interior de la
banda. La connotacién esencial es el cardcter estabili-
zador del sistema (de modo que los cambios en las
variables macroecondmicas fundamentales tienen un
efecto menor sobre los tipos de cambio en un régimen
de bandas de fluctuacién que en uno de tipos flexibles).

Las dificultades para calcular el tipo de equilibrio
constituyen en s{ mismas un argumento adicional a
favor de un sistema de bandas de fluctuacién. La pa-
ridad central puede revisarse periédicamente con el fin
de evitar alejamientos prolongados con respecto al tipo
de cambio de equilibrio de largo plazo.?6 Si los agen-
tes confian plenamente en la capacidad del gobierno
para mantener el tipo de cambio dentro de la banda,
este tipo de mecanismo cambiario exhibe claras pro-
piedades estabilizadoras. Sin embargo, en presencia de
incertidumbre, cuando la probabilidad de que se pro-
duzca un realineamiento supera un determinado um-
bral las propiedades estabilizadoras de la banda se
transforman abruptamente y el mecanismo de bandas
de fluctuacién se hace intrinsecamente inestable, pro-
piciando un ataque especulativo. En general, en un
contexto de incertidumbre, el aumento de la frecuen-
cia de los realineamientos y el aumento de la ampli-
tud de la banda elevan los riesgos que asumen los
especuladores y, en consecuencia, contribuyen a res-
taurar la credibilidad del mecanismo de tipos de cam-
bio.

% El modelo seminal de Krugman (1988) mostré de manera muy
elegante la capacidad de este régimen cambiario para estabilizar el
tipo de cambio nominal dentro de la banda, racionalizando de este
modo la utilizacién de mecanismos cambiarios como el que usa en
el sme. Este modelo estd basado en un modelo monetario simple de
determinacidn del tipo de cambio que incorpora una serie de su-
puestos extremadamente restrictivos: completa flexibilidad de pre-
cios; perfecta credibilidad de la banda; defensa de la banda me-
diante intervenciones marginales infinitesimales, y una especifica-
cién de los fundamentos macroecondmicos demasiado simple, pero
técnicamente ttil para encontrar una solucién explicita del modelo,
26 Williamson y Miller (1987) acuiiaron el término de “zona obje-
tivo” para designar un mecanismo de bandas de fluctuacién defini-
do en torno al tipo de cambio real, que a su juicio deberfa servir de
base a la coordinacién macroeconémica entre los paises del Grupo
de los Siete.
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VI

Un modelo centro-periferia de

coordinacion monetaria

Como se desprende del anlisis realizado en la seccién
anterior, un somero examen de las caracteristicas del
Mercosur basta para rechazar a priori la conveniencia
de fundamentar la coordinacién macroeconémica en-
tre los paises del entorno del Mercosur en un estricto
régimen de tipos de cambio fijos. Sin embargo es pre-
ciso reconocer que las realidades institucionales refuer-
zan el papel del délar en todas las economfias del
Mercosur, y especialmente en Argentina, donde la Ley
N° 23 928 de Convertibilidad de abril de .1991 trans-
formé el banco central en una cuasi caja de conver-
sién (currency board) (que respalda la base monetaria
con divisas convertibles y acepta una convertibilidad
sin restricciones de la moneda del pais por la moneda
externa de referencia), y fijé un tipo de cambio de un
peso por délar.?’ Por otra parte, los temores a las re-
percusiones de un cambio de régimen sobre los mer-
cados financieros han creado la percepcion en amplios
sectores de la sociedad argentina de que los costos de
salir del sistema de convertibilidad serfan muy eleva-
dos. Dado que Brasil también ha adoptado desde hace
algiin tiempo una estrategia de desinflacidn basada en
el uso del tipo de cambio como ancla nominal,? re-
sulta de interés investigar las propiedades bésicas (y
las limitaciones) de un mecanismo de coordinacién
‘macroeconémica que se apoya en un modelo centro-
neriferia de coordinacién monetaria basado en el dé-

lar. El modelo también ayuda a racionalizar la percep-
cién habitual de que los paises de la periferia son se-
guidores naturales.

El argumento convencional para justificar la uti-
lizaci6n de un ancla cambiaria es que las instituciones
monetarias de lo que llamaremos periferia carecen de
la suficiente reputacién antiinflacionista, lo que obli-
ga al gobierno a “tomar prestada” un ancla monetaria
externa mediante la fijacion del tipo de cambio. En
efecto, la fijacion del tipo de cambio en un entorno
caracterizado por una elevada movilidad del capital
inhabilita a la autoridad monetaria de la periferia para
perseguir una politica monetaria independiente, de
modo que “hereda” autométicamente la politica mo-
netaria del centro. El modelo se centra exclusivamen-
te en el sector monetario. Las variables correspondien-
tes al centro se representan con un asterisco y las
ecuaciones de ambos paises tienen una estructura si-
métrica (se omiten inicialmente, para simplificar la
notacién, las ecuaciones correspondientes al centro).
Las siguientes ecuaciones describen el mercado mo-

netario de la periferia:?°
M=-ni+u (1]
M=ClI+R [2]
CI=D-fR, 0<f<1 (3]

*T Véanse anslisis economicos recientes del funcionamiento de las
cuasi cajas de conversién que toman en consideracién la experien-
cia argentina, en los trabajos de Connolly (1995), Judy (1995),
‘Williamson (1995), Zarazaga (1995) y Rodriguez Prada (1994, 1995
v 1996).

“® Tras la puesta en marcha del Plan Real, Brasil también ha venido
utilizando una banda cambiaria implicitamente basada en el délar.
l.a segunda fase del programa brasileiio de reforma monetaria (pre-
cedida por una politica de ajuste fiscal) consisti6 en la introduccién
en marzo de 1994 de una unidad real de valor (urv) pegada al délar
que servirfa como unidad de cuenta y de referencia para todos los
contratos; su objetivo era reducir radicalmente la inflacién inercial
de una economia que, gracias a la masiva indizacion, se habia acos-
tumbrado a convivir con la hiperinflacién sin recurrir a la dola-
tizacién. El 1 de julio de 1995 la urv adquirié las propiedades de
unidad de cuenta, medio de pago y depésito de valor, transformdn-
dose en el real y completando la reforma monetaria. Véase en Sachs
y Zini (1996) una evaluacion reciente del Plan Real.

¥ La demanda de dinero —ecuacién [1)— depende del tipo de in-
terés i, y (con elasticidad unitaria) de una perturbacién exégena u
sobre la velocidad. Para simplificar, supondremos que la elastici-
dad de la demanda de dinero con respecto al tipo de interés es la
misma en ambos paises (# = n*). La ecuacién [2] muestra la com-
posicién del acervo monetario M, integrado por el crédito interno
Cly las reservas de divisas R. El mantenimiento del control mone-
tario puede exigir la esterilizacién de las reservas: el banco central
puede esterilizar el efecto (sobre el acervo monetario) de su inter-
vencién en los mercados de divisas, interviniendo simultdneamente
en el mercado monetario interno. Por ejemplo, al tiempo que com-
pran moneda extranjera en el mercado de divisas, las autoridades
monetarias pueden realizar una operacién de mercado abierto con-
sistente en la venta de bonos con el fin de reducir el crédito interno.
La ecuacién [3] refleja la regla de esterilizacién seguida por las
autoridades monetarias: D es el componente auténomo (exégeno)
del crédito interno, y el pardmetro f es el coeficiente de esteriliza-
cién.
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En condiciones de perfecta movilidad del capital,
la condicién de arbitraje de intereses (equilibrio de
cattera) es

i=i"+ A [4]

donde A representa la existencia de una perturbacién
exdgena sobre las preferencias de cartera de los man-
tenedores de riqueza. Para cerrar el modelo es necesa-
rio especificar la regla de intervencidn en el mercado
de divisas:

0=RAR-R") 0651 [5]

La soluci6n del modelo proporciona las siguien-
tes ecuaciones en forma reducida:

M=(l-eD +eD"+ew
M*=(1-¢)D + D" - (I-g)w

i=p+el
i*=p-(1- €A

donde,

w = [(u-p')-n-Al
p = -(1/n)[(1-€)(D-p)+&(D* )]
&= (1-NIO(1-H+1-0)(1-f")]

El centro ejerce el liderazgo efectivo del sistema
practicando una esterilizacién completa de las reser-
vas con el fin de controlar su oferta monetaria (en cuyo
caso f* =1, 8> 0, por lo que M * = D") o, alternati-
vamente, absteniéndose de intervenir en el mercado de
divisas (entonces, 6 = 1, f < 1). Este comportamiento
asimétrico implica:*

e=1
i = (Un)(D*') + A
i* = -(Im)D"1")

Por consiguiente, los tipos de interés del centro

se ven afectados exclusivamente por las condiciones
de su propio mercado monetario, de modo que las
perturbaciones internacionales de cartera (producidos

3 En el caso de un sistema simétrico, f=f"<1,0=1/2, e=0=
1/2. En un sistema simétrico cada banco central tiene un objetivo
interno —por ejemplo, el tipo de interés— y un objetivo externo
—por ejemplo, el tipo de cambio o el nivel de reservas—. Ambos
paises coordinan sus politicas monetarias, de manera que el acervo
monetario del drea monetaria no se vea afectado por las perturba-
ciones {u,p’,A} que afligen a la economia.

por cambios en las primas de riesgo o en las expecta-
tivas de variaci6n del tipo de cambio) se reflejan ex-
clusivamente en los tipos de interés de la periferia, que

“carga de manera exclusiva con los costos del proceso

de ajuste. La esencial asimetrfa de este mecanismo de
coordinacién monetaria crea dificultades insuperables
para garantizar la supervivencia del acuerdo a largo
plazo.

Hasta ahora hemos supuesto que el motivo cen-
tral de la periferia para utilizar un ancla cambiaria
residia en su intento de “importar credibilidad” desde
el centro. Exactamente el mismo resultado se alcanza
si se caracteriza directamente al centro como el emi-
sor de la moneda de reserva. Pero el comportamiento
de la periferia podrfa deberse a la existencia de restric-
ciones estrictas para financiar un déficit de balanza de
pagos. Para ilustrar este caso supongamos a continua-
cién que —por ejemplo como consecuencia de pertur-
baciones reales que afectan a la periferia— existe una
distribuci6n sesgada (asimétrica) de las perturbaciones
de cartera que desplazan las preferencias en favor de
la divisa del centro: si reinterpretamos y y {* como
perturbaciones reales (por ejemplo una perturbacién
fiscal) que afectan a la demanda de dinero, entonces A4
= MW,y A'(1) = 9A_/du > 0. El efecto de un aumen-
to de i sobre las reservas de la periferia es igual a

OR /3u = [AI-HIL1L - n (AMOW)]  [6]

La expansién de la demanda generaria un aumen-
to incipiente del tipo de interés interno que estimula
la entrada de capitales y hace aumentar las reservas
(esto explica el primer término de la expresién ante-
rior). Al mismo tiempo el aumento inducido de A ele-
va el rendimiento de los activos denominados en la
moneda del centro, provocando la salida de capitales
y la reduccién de las reservas (esto explica el segundo
término de la expresién 6). Si el segundo efecto do-
mina al primero, de modo que JAV/du > 1/n, el efecto
neto serd una reduccién de las reservas. En ese caso,
dado que &/(1-f) = Q& I-H+(1-0)(1-f *)], la ecuacién
[6] también muestra que para una regla de interven-
ci6én dada, 8> 0, el intento por parte de la periferia de
esterilizar la reduccién de las reservas (mediante un
aumento del crédito interno), haria aumentar el ritmo
al que éstas disminuyen. La reduccion de las reservas
se minimiza fijando que f = 0. Por lo tanto, en pre-
sencia de perturbaciones asimétricas suficientemente
intensas y de reservas limitadas la periferia tiende a
comportarse como un seguidor natural. Este compor-
tamiento no garantiza, sin embargo, la convergencia de
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los ciclos econémicos del centro y la periferia, lo que
introduce complicaciones adicionales para la
sostenibilidad de este modelo.?!

Un problema adicional, de gran importancia, ata-
fie a las dificultades para distribuir equitativamente los
costos de ajuste de una devaluacién selectiva en la
periferia cuando existen asimetrfas o diferencias estruc-
turales entre los paises periféricos. El problema se plan-
tearfa, por ejemplo, si se produce una perturbacién real

VII

en el centro, grande pero no lo suficientemente inten-
sa como para justificar una devaluacién en el conjun-
to de la periferia. Sin mecanismos fiscales que permi-
tan compensar a los paises que soportan mayores cos-
tos de ajuste seria muy dificil coordinar la devaluacidn,
con lo cual se inhibirfa el necesario ajuste del tipo de
cambio y se crearfan las condiciones para una aprecia-
cion real que harfa insostenible el acuerdo cooperati-
vo. 32

Una propuesta de coordinacion

macroeconomica en el Mercosur

La clara apuesta por la estabilidad que ha orientado en
los dltimos afios la politica econémica en el Mercosur
ya estd produciendo un cierto grado de coordinacién
que podria facilitar en gran medida un acuerdo
cambiario a partir de las realidades actuales. De hecho,
¢l principal problema para la coordinacién macroeco-
n6mica hasta la puesta en marcha del Plan Real por
parte de Brasil residia en el diferente ritmo de la esta-
bilizacién macroecondmica en el bloque regional. El
que en el pasado inmediato se haya tenido que recu-
rrir al tipo de cambio como ancla nominal no puede
enmascarar el hecho de que las economias del
Mercosur se encuentran abocadas a profundas trans-
formaciones estructurales que podrian verse facilitadas
por un grado suficiente de flexibilidad cambiaria, Por
otra parte, no cabe duda de que una fluctuacién exce-
siva de los tipos de cambio podria perjudicar los in-
tercambios comerciales y la inversion, debilitando asi
la realizacién del mercado interior en el Mercosur y
poniendo en peligro la sostenibilidad del proceso de
apertura. La implantacién de un acuerdo cambiario
bien articulado e internamente consistente, basado en

3 Por ejemplo, la asincronfa de los ciclos econémicos de Hong
Kong (cuyo sistema monetario estd basado en un mecanismo de
janta monetaria, con un tipo de cambio vinculado al délar) y de
Eistados Unidos cred serias dificultades a Hong Kong en el perfodo
1989-1992. La caida de los tipos de interés en Estados Unidos se
produjo en un momento de fuerte expansién de la economia de
Hong Kong. Las presiones inflacionistas y la baja de los tipos de
interés nominales produjeron tipos de interés reales negativos. El
desplazamiento de cartera resultante —de titulos de deuda a accio-
nes y activos reales— provocé en 1993 una subida de 116% en el
precio de las acciones y de 70% en el precio de los inmuebles.

un mecanismo de bandas de fluctuacién del tipo de
cambio, podrfa permitir una coordinacién eficaz, flexi-
ble y sostenible de las politicas macroecondmicas de
los paises del Mercosur.* La coordinacién macroeco-
némica deberfa prevenir, simultineamente, la posibi-
lidad de desalineamientos prolongados del tipo de cam-
bio real con respecto a su valor de equilibrio de largo
plazo, y el recurso a la utilizaci6n arbitraria del tipo de
cambio para lograr ventajas nacionales a costa del resto
de los socios comerciales (practicando politicas de
desinflacién competitiva o devaluaciones competiti-
vas),

Un acuerdo cambiario organizado sobre las bases
que se exponen a continuacién permitirfa, a mi juicio,
definir un sistema monetario comparativamente satis-
factorio para el conjunto del drea, que ademds podria
proporcionar a Argentina la cobertura necesaria para
encontrar una estrategia de salida no traumdtica al sis-
tema de cuasi caja de conversion, conservando los lo-
gros ya alcanzados en materia de estabilidad de pre-
cios:

i) En primer lugar, Argeantina y Brasil acordarfan
participar, en un plazo razonable, en un mecanismo de
tipos de cambio e intervencidn, basado en el estable-
cimiento de una banda de fluctuacién alrededor de una
paridad central, y se comprometerian a defenderlo

2 Buiter, Corsetti y Pesenti (1995) muestran que en este escenario
la pérdida global de bienestar se aliviarfa parcialmente retornando
a un equilibrio de Nash.

¥ Los problemas relativos a la flexibilizacion del sistema de cuasi
caja de conversién que es necesario para la puesta en marcha de
este acuerdo cambiario, se examinan brevemente en la préxima
seccién.
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activamente, El tipo de cambio de cada moneda en el
interior de la banda se determinarfa libremente en el
mercado de divisas.** Ademds, podrian negociarse
aumentos transitorios de la banda en situaciones ex-
traordinarias con el fin de desalentar los ataques espe-
culativos contra las monedas del sistema. Gradualmen-
te se promoverfan los mecanismos financieros adecua-
dos para facilitar la intervencién conjunta en los mer-
cados de cambios. El acuerdo cambiario argentino-
brasilefio estarfa abierto a la participacién voluntaria
de Paraguay y Uruguay y también de aquellos paises
del entorno regional del Mercosur que mantienen re-
laciones preferenciales con este bloque, como Bolivia
y Chile. La participacién de otros pafses se harfa ini-
cialmente sobre la base de una amplitud diferenciada
de la bandas cambiarias, hasta que la convergencia
nominal de las diferentes economias permita unificar
el mecanismo de tipos de cambio.

ii) La paridad central de cada moneda, con res-
pecto a la cual se fijan las bandas de fluctuacién, se
calcularfa diariamente sobre la base de una cesta mo-
netaria que tuviese en cuenta las realidades del comer-
cio internacional del bloque regional en su conjunto,
y que estaria integrada tentativamente por el délar
(40%), el euro (40%) y el yen (20%). La paridad cen-
tral de cada moneda con respecto a la canasta de refe-
rencia podria modificarse periédicamente con el fin de
evitar desalineamientos prolongados con respecto al
tipo de cambio real de equilibrio de largo plazo.

iii) Los realineamientos de paridades se realiza-
rfan previo acuerdo de un comité monetario, institu-
cién supranacional integrada en parte mayoritaria por
expertos verdaderamente independientes y en parte por
representantes de los bancos centrales de los pafses que
conforman el Mercosur; este comité se ocuparia de
evitar la utilizacién inapropiada de las devaluaciones.
En el contexto de una zona objetivo, la regulacion de
los saldos reales mediante intervenciones intramargi-
nales discretas (asociadas a reglas de realineamiento
del tipo de cambio nominal) puede ser muy {itil para

¥ Para que ese compromiso cambiario sea sostenible los gobiernos
deben acatar dos reglas bdsicas de comportamiento: i) renunciar a
la defensa de un tipo de cambio claramente desalineado con res-
pecto al tipo de equilibrio, y ii) renunciar a realincamientos de
paridades que sobrepasen la amplitud de las bandas. Teniendo en
cuenta las anteriores consideraciones, la amplitud de la banda (al-
rededor de la paridad central) no deberia ser inferior al 10%. Por
ejemplo, en el caso del sMe la ampliacién de la banda de fluctua-
cién en agosto de 1993 (desde el £2.25% al £15%) contribuyd en
gran medida a restaurar la credibilidad del sME, poniendo fin a los
ataques especulativos contra las monedas mds débiles del sistema.
Véase en Williamson (1993) un examen de los principales proble-
mas asociados al funcionamiento correcto de un sistema de zonas
objetivos.

complementar la intervencién marginal infinitesimal en
defensa de la banda. Por lo tanto, el comité monetario
conjunto deberia retener entre sus competencias la
funcién de propiciar intervenciones intramarginales vy,
sobre todo, de promover modificaciones en los tipos
de cambio de los pafses miembros si llega a la con-
clusién de que la paridad central es inconsistente con
los fundamentos macroecondmicos. Este procedimien-
to permitiria aumentar la credibilidad de la politica
cambiaria y harfa disminuir la posibilidad de ataques
especulativos dirigidos a corregir el desvio del tipo de
cambio con respecto a su nivel de equilibrio de largo
plazo. A lo largo del tiempo el acuerdo podria com-
plementarse con un sistema de transferencias que pro-
veyese de mecanismos de compensacién para lograr
una mds equitativa distribucién de los costos de ajuste
que entrafiaria una devaluacidn selectiva.

iv) La amplitud relativamente grande de la banda
de fluctuacién y la orientacién del acuerdo cambiario
hacia la preservacién a mediano plazo del tipo de cam-
bio real de equilibrio, priva al tipo de cambio de su fun-
cién de ancla nominal. Por lo tanto, para que el meca-
nismo de tipos de cambio sea consistente con el con-
trol de la inflacién en el ambito del Mercosur, seria
necesario, ante todo, complementar el acuerdo cambia-
rio con criterios de convergencia nominal (especial-
menie en materia fiscal) que aseguren el mantenimiento
de la estabilidad de precios y la disciplina presupues-
taria (limitando estrictamente las operaciones de prés-
tamo por parte de los bancos centrales a los gobiernos
y la monetizacién de los déficit pablicos). Luego, ha-
bria que realizar urgentemente las reformas estructu-
rales necesarias para flexibilizar los mercados (espe-
cialmente en el sector servicios y algunos subsectores
del mercado de trabajo) y prevenir la reintroduccién
de mecanismos de indizacién en los contratos. Si los
criterios de convergencia no se cumpliesen en un pla-
zo razonable y las reformas estructurales no se
abordasen con suficiente profundidad, los paises po-
drian caer en la tentacién de recurrir a politicas de
desinflacidn competitiva, lo que supondria el abando-
no del acuerdo cooperativo.

v) Las mayores dificultades para el avance de la
apertura comercial de los pafses en vias de desarrollo
en el actual escenario de globalizacién financiera pro-
vienen de los riesgos asociados a la apertura financie-
ra irrestricta. En cuanto a las posibilidades de lograr
una coordinacién macroecondémica efectiva, no cabe
duda de que la convergencia en la ejecucion y la orien-
tacién de las politicas se ha visto cada vez mds difi-
cultada por la globalizacién y la creciente sofisticacién
de los mercados financieros. Si bien la libertad de
movimientos de los capitales internacionales contribu-
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ye de manera decisiva a la correcta asignacién de los
recursos a nivel mundial, la inestabilidad potencial de
los flujos de capitales puede introducir graves
distorsiones en los sistemas financieros de los paises
en vias de desarrollo y producir una variabilidad ex-
cesiva en el tipo de cambio y en las magnitudes mo-
netarias. Las restricciones moderadas a los movimien-
108 de capitales pueden contribuir de forma efectiva a
estabilizar el tipo de cambio en el interior de la banda.

VIII

Consideraciones

LLa utilizacién de anclas nominales demasiado rigidas
se traduce en una inconsistencia que termina hacién-
dose fatalmente patente entre el objetivo de la politica
monetaria y la evolucidn de las variables macroecond-
micas fundamentales. Por otra parte la sustitucién re-
currente de un ancla nominal por otra revela que cuan-
do un gobierno adopta un ancla nominal cuya estabi-

35 En el marco de un modelo monetario simple de bandas de fluc-
tuacién es posible mostrar de manera muy sencilla el modo en que
las restricciones a los movimientos de capitales contribuyen a re-
forzar la estabilizacién del tipo de cambio dentro de la banda. El
tipo de cambio en cualquier momento del tiempo depende en ese
caso de las variables fundamentales (sumarizadas por la variable x)
y de la tasa de variacién esperada del tipo de cambio. El tipo de
cambio puede interpretarse como el valor presente descontado de
las realizaciones futuras de las variables fundamentales. Con per-
fiscta movilidad del capital obtenemos lo siguiente (utilizando la
misma notacién que en el apéndice):

s, = 1 E, | X, R0y
n t

donde x = m + v; siendo v = -m” - A(y-y*) la expresién de la velo-
cidad del dinero relevante para esta economia. Diferenciando esta
ecuacién con respecto al tiempo () obtenemos la expresiéon que
gobierna el comportamiento del tipo de cambio: s = x + n-E [ds/dt].
Con imperfecta movilidad del capital la condicién de arbitraje de
intereses es: k(i - i*) = E(ds / d1), donde 0 < x < | (sin movili-
dad del capital x = 0; con perfecta movilidad del capital x = 1). En
este caso el tipo de cambio vendrd determinado por la ecuacién
s=x+(n/x) El[ds/dt).

3¢ La aplicacién de una legislacién similar a la de Chile al conjunto
dzl Mercosur obligaria a que la captacidén de financiamiento inter-
nacional (via préstamos o emisiones de capital) contase con la au-
torizacién del banco central de cada pais y se gravase con un im-
puesto del 4%. Ademds deberfa realizarse un depésito sin remune-
racion en el banco central por un importe del 30% del préstamo
obtenido durante el plazo de un afio. De manera alternativa este
depésito podria sustituirse por el pago al banco central de intereses
sobre el 30% del préstamo (calculados sumando un 4% al tipo libor)
durante un afio (aun cuando el plazo de financiacién sea inferior).

Esto se debe a que los controles de capitales refuerzan
el peso de las expectativas en la determinacién del tipo
de cambio, aumentando con ello la capacidad esta-
bilizadora de la banda.? La experiencia reciente de
varios pafses en desarrollo (como Colombia, Chile y
Malasia) muestra que una apertura financiera sistema-
tica pero gradual elimina riesgos innecesarios asocia-
dos a capitales especulativos cuya contribucién al cre-
cimiento econdémico resulta marginal 3

finales

lizacién se encomienda a la politica monetaria, la de-
fensa de esa variable nominal no constituye en reali-
dad el principal objetivo de la politica econémica.?” Sin
embargo, en algunas ocasiones la permanencia de una
regla monetaria deja de ser un ejemplo de la virtud del
gobierno (de la consistencia temporal de las politicas)
para convertirse en un ejemplo de persistencia en el
error.®® Tras los indudables logros alcanzados en ma-
teria de estabilidad de precios en el seno del Mercosur,
y reconociendo los servicios prestados al anclaje de las
expectativas por esquemas monetarios y cambiarios
necesariamente rigidos en el momento de su aplicacion,
parece llegada la hora de plantear una transicién hacia
mecanismos de coordinacién mds flexibles que preser-
ven los equilibrios macroeconémicos y que al mismo
tiempo favorezcan el crecimiento sostenido en el con-
junto del drea. .
El objetivo dltimo del acuerdo cambiario descri-
to en la seccién anterior es la articulacién de un me-
canismo de coordinacién que posibilite el abandono
gradual por parte de las economias del MERCOSUR del
tipo de cambio como ancla nominal, con el propésito
de evitar apreciaciones (depreciaciones) reales excesi-
vas, no justificadas por las variables macroeconémicas
fundamentales, que amenazan la consolidacién de un

%7 La literatura sobre crisis de balanza de pagos y ataques especu-
lativos estd basada en esta idea. Véase, por ejemplo, Flood y Mussa
(1994).

¥ Como afirma Kindleberger (1988, pp. 201 y 207), en un magni-
fico ensayo, “la mayor parte de las reglas necesitan excepciones en
las situaciones dificiles... una actuacion de pasiva conformidad con
el espiritu de las reglas es parte de la responsabilidad (econémica);
pero la capacidad de intervenir para aplicar y adaptar las reglas a
las nuevas circunstancias es la otra parte y la mds activa de dicha
responsabilidad”.
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verdadero mercado interior de alcance regional. En la
actualidad las principales dificultades para el ejercicio
de una coordinacién macroeconémica efectiva en el
Mercosur las plantea Argentina, debido a los dos prin-
cipales hechos estilizados que caracterizan el funcio-
namiento del mecanismo de cuasi caja de conversion:
su incapacidad para actuar como prestamista de ulti-
ma instancia y el sesgo prociclico que imprime a la
economia real,

En primer lugar, la capacidad de los bancos cen-
trales para actuar como prestamistas de dltima instan-
cia es vital para que la coordinacién macroeconémica
sobreviva a los avatares de una crisis financiera (so-
bre todo dada la relativa debilidad de los sistemas
bancarios argentino y brasilefio). Sin embargo, el fun-
cionamiento correcto de una cuasi caja de conversién
impide el ejercicio de esa funcidn esencial de un ban-
co central, ya que las desviaciones de la regla de
convertibilidad se pagan con un rdpido deterioro de la
credibilidad. De hecho, en situaciones de crisis la cuasi
caja de conversion tiende a convertirse en el deudor
de dltima instancia del sistema.

En segundo lugar, la naturaleza esencialmente
prociclica de este mecanismo, al tiempo que incremen-
ta la demanda social de coordinacién macroeconémica
con el fin de facilitar una suavizacién del ciclo econé-
mico, le quita utilidad para erradicar las indeseables

¥ La economia argentina alcanzé una tasa media de crecimiento
real del 7.7% en el periodo 1991-1994, sufriendo a continuacidn
una severa correccién deflacionaria que supuso un crecimiento
negativo del producto de 4.4% en 1995 y un aumento espectacular
de la tasa de desempleo (que llegd a triplicar su promedio histéri-
co) a la que se estd haciendo frente con niveles infimos de cober-
tura social. En 1996 se produjo una recuperacién moderada (el piB
crecié a tasas cercanas al 4%) que apenas tuvo consecuencias po-
sitivas para el desempleo. Al mismo tiempo, la tasa de ahorro se
sitda en Argentina en torno al 5% del piB, por debajo del 18% de
promedio en América Latina, y muy por debajo de las tasas alcan-
zadas en Chile (cercanas al 28%) o en los paises del este de Asia
(33%).

aceleraciones y retrocesos intermitentes que han carac-
terizado tradicionalmente la evolucién de las econo-
mfas en desarrollo. Por otra parte, la transformaci6n del
sisterna monetario en Argentina podria parecer inopor-
tuna en un momento en que empieza a vislumbrarse
un horizonte de clara recuperacién econdémica (en el
que “estamos mal pero vamos bien”, parafraseando al
presidente Carlos Menem), con abundancia renovada
de inversiones extranjeras llamando a la puerta de las
economias emergentes.* Sin embargo hay que tener
en cuenta que es muy dificil prescindir del citado
mecanismo en el entorno de incertidumbre que suele
acompaifiar las fases recesivas, porque es entonces
cuando la defensa del ancla nominal se convierte en
1a prioridad absoluta de la politica.

En cuanto a la estrategia para abandonar este me-
canismo en Argentina parece razonable apostar por una
transicion ordenada, que preserve durante algiin tiem-
po ciertos elementos de la actual cuasi caja de conver-
sién con el propésito de minimizar las repercusiones
del cambio de régimen sobre los mercados financie-
ros, pero que permita al banco central actuar como
prestamista de dltima instancia y administrar ei tipo de
cambio en el marco del acuerdo cambiario. El prece-
dente de Singapur (que también parece guiar la reciente
evolucién de Hong Kong) podria resultar de alguna
utilidad a este respecto.

40 yéase, por ejemplo, Osband y Villanueva (1993) y Schwartz
(1993). La autoridad monetaria de Singapur, tras abandonar el ré-
gimen de tipos de cambio fijos, fue recobrando gradualmente las
competencias esenciales de un banco central (capacidad para reali-
zar operaciones de mercado abierto, de esterilizar las reservas, etc.),
al tiempo que ha continuado respaldando ¢l 100% de la base mo-
netaria con reservas externas.
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Apéndice

Las ventajas relativas de la coordinacién macroeconé-
mica pueden considerarse de forma sintética a partir
de un sencillo modelo de dos paises. El modelo es
logaritmico-lineal. Las ecuaciones correspondientes al
pafs A observan una perfecta simetria con las del pafs
B (que se refleja en la existencia de pardmetros estruc-
turales similares). Las siguientes ecuaciones describen
la estructura de Ia economia:

m-p=hy-ni [A.1]
y=08-0i+U [A.2]
i=i" [A.3]
e=s+p'-p [A.4]
g =0p+(l-0) (s+p”) [A.5]
p=p"=p,>0 [A.6]

A continuacién se definen las variables y pardme-
tros del modelo (las variables del pafs B se distinguen
mediante un asterisco y todas las variables, con la
2xcepcibn de los tipos de interés, se representan como
Jdesviaciones porcentuales con respecto a sus niveles
de equilibrio de largo plazo o, alternativamente, como
tasas de variacion):

/M = acervo monetario

p = indice de precios de la produccién interna

py= perturbacién de precios inicial

y = ingreso real

i = nivel del tipo de interés nominal

§ = tipo de cambio nominal

e = tipo de cambio real

/4 = perturbacidn fiscal

q = indice de precios al consumidor

i = elasticidad-ingreso de la demanda de dinero

n = semielasticidad de la demanda de dinero con res-
pecto al tipo de interés

& = elasticidad de la demanda de bienes con respecto
al tipo de cambio real

o = semielasticidad de la demanda de bienes con res-
pecto al tipo de interés

& = peso de la produccién interna en el indice de pre-
cios al consumidor.

La ecuacidn [A.1] representa el equilibrio en el
mercado monetario. La ecuacion [A.2] es la condicion
de equilibrio en el mercado de bienes y servicios. La
ecuacién [A.3] representa la condicién de arbitraje de
intereses, bajo el supuesto de expectativas estdticas. La
ecuacidn [A.4] define el (logaritmo del) tipo de cam-
bio real. La ecuacién [A.5] muestra el cambio porcen-
tual del indice de precios al consumidor en funcién de

las tasas de variacién correspondientes del precio de
los productos importados y del precio de la produccién
interna. La ecuacién [A.6] introduce el supuesto de que
la tasa de variacién de los precios de los bienes fabri-
cados en cada pafs estd dada (y es, por razones de si-
metria, idéntica en ambos paises).

Las ecuaciones estructurales [A.1] a [A.6] de
ambos pafses pueden resolverse para proporcionar
ecuaciones en forma reducida de {y,q} en funcién de
las dos variables de politica {m,m"} y de la perturba-
cién de precios simétrica y exdgena (p;). A través de
una sencilla manipulacién de términos obtenemos las
siguientes expresiones:

y=am-bm" - (a- b)p, [AT7]
y'=am" - bm - (a - b)p, [A.8]
s= (128 h)(m - m") [A9]
q=pyty(m-m) [A.10]
g =py-¥(m-m') (A.11]
donde,

_ n __n+2ho
b=+ 157" T Tt oy
ab= —9__ >0 = Ao >0

n+ ho ’ 2ho)

Cada gobierno intenta minimizar la desviacién de
la produccién y de la inflacién con respecto a los ni-
veles deseados de equilibrio (normalizados a cero). La
existencia de rigideces fiscales implica . = 0 en la
ecuacioén [A.2], de modo que la politica monetaria es
el tinico instrumento de politica. La funcién de pérdi-
das en el caso del pais A es:

n=y%+Bgq? [A.12]
donde el pardmetro P refleja la importancia relativa que
el gobierno concede a ¢.4!

Consideremos en primer lugar el equilibrio no
cooperativo de Cournot-Nash. La funcién de reaccién
en el caso del pais A es,

! La funci6n de pérdidas se supone simétrica para aumentos y dis-
minuciones de las variables {y, ¢}, de manera que cambios en cual-
quier direcci6n de estas variables causan desutilidad. Con el fin de
simplificar la exposicion, consideraremos que las funciones de pér-
didas de ambos pafses son perfectamente simétricas (de modo que
B = B") y estables a lo largo del tiempo.
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m = Am" + Bp, [A.13]
_ ab+
A= 25 By < 1, dado que a > b,
donde,
B= Ala-b)}By 5 i alab) p.
a** By Y

De igual manera, por simetrf{a, se obtiene la fun-
cién de reaccién del pais B:
m" = Am + B p, [A.14]

El equilibric de Cournot-Nash se alcanza en el
punto de interseccién de las funciones de reaccién y
por lo tanto se verifica que,

m=m [A.15]

Sustituyendo la expresién anterior en la funcién

de reaccidn del pais A (ecuacién [A.13]) obtenemos

la condicidn de equilibrio de Cournot-Nash en funcién
de los pardmetros estructurales del modelo y de p,:

m:m*:gﬁ-—b)—ﬂpo [A.16]

a (a-b)

Por otra parte, sustituyendo la ecuacién [A.15)
en las ecuaciones [A.7] a [A.11], y teniendo en cuenta
1a ecuacidén [A.16], llegamos a la conclusién de que,
en la situacién de equilibrio, se verifica que:

s=0 [A.17]
9=q =p, [A.18]
y=y"=(-By/ap,<0 [A.19]

Por consiguiente, en respuesta a la perturbacién
de precios inicial (p,) la politica monetaria de ambos
paises resulta excesivamente contractiva, al aumentar
los tipos de interés y reducir la produccién por debajo
del nivel deseado en cada pafs. Cabe sefialar que el
grado de contracciéon monetaria de este equilibrio no
cooperativo depende del peso relativo de a inflacién
en la funcidn de pérdidas. Si éste es relativamente ele-
vado (de modo que a (a-b)/y< B, y en consecuencia,
m = m'<s = 0 < p,), la reduccién de los niveles de
produccién serd también mayor. Alternativamente,
cuando a (a-b)/y>p, se verifica que p> m=m>s =0.

En el equilibrio cooperativo el comité monetario
conjunto resuelve el siguiente programa:

Min. (7t + %)= O + B ¢ + (*2 + B ¢*?), [A.20]

[m, m*

sujeto a:
m = m*
q=q*=p,
y=y*=(a-b)m-p,)

La solucién que se alcanza es la siguiente:

m =P, [A.21]
y=y =0 [A.22]
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de exportaciones
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Diez ailos atrés, los pafses miembros del Mercado Comiin
Centroamericano (Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Hon-
duras y Nicaragua) comenzaron a abandonar la politica de
“desarrollo hacia adentro” que habfan aplicado durante dece-
nios. Actualmente estin estimulando las exportaciones no tra-
dicionales mediante la reduccién de las barreras arancelarias,
la unificacién del tipo de cambio y el acceso de los exportado-
res a los bienes intermedios y de capital a precios internacio-
nales. Algunos gobiernos, ademd4s, han otorgado subsidios di-
rectos en la forma de créditos tributarios por los bienes que se
exportan fuera de Centroamérica. El presente articulo pasa
revista a esas politicas y analiza sus efectos en las exportacio-
nes de cada uno de los cinco paises centroamericanos, y exa-
mina en especial la posibilidad de que los subsidios que se
otorgan por los productos que se despachan fuera del mcca
puedan inducir a los exportadores a dar preferencia a los mer-

cados extrarregionales en vez de los regionales.
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I

Introduccion

Las economias centroamericanas son pequeiias en todo
el sentido de la palabra. Sus exportaciones y sus im-
portaciones no influyen en los precios internacionales,
de modo que para todas ellas la politica 6ptima es el
libre comercio.! Aun asf, los cinco miembros del Mer-
cado Comiin Centroamericano (MCCA), tanto individual
como colectivamente, han aplicado politicas comercia-
les proteccionistas, en la mayorfa de los casos gravan-
do las importaciones con aranceles elevados. La pro-
teccion arancelaria acttia como un verdadero impues-
to inadvertido sabre las exportaciones, cuyo efecto se
ha tratado de contrarrestar mediante la baja de arance-
les y la aplicacién de politicas que incluyen: el comer-
cio preferencial, por medio del cual los paises subsidian
reciprocamente sus exportaciones; las zonas de maqui-
la; los regimenes de admisién temporal; los subsidios
directos a las exportaciones, y los controles cambiarios,
que por lo general desalientan la exportacién pero que
en Centroamérica suelen utilizarse para subvencionar
las exportaciones no tradicionales. Este articulo anali-
za brevemente cada una de tales politicas y sus efec-
tos en las exportaciones no tradicionales. Cabe sefia-

I1

Las politicas

1. La proteccién como impuesto a las exportacio-
nes

No es raro que los gobiernos de los paises que se es-
pecializan en producir y exportar un niimero reducido
de productos quieran diversificar sus economias otor-

I"] Una versién anterior de este trabajo fue presentada en el Primer
Foro de Promocién de las Exportaciones, realizado en Nicaragua el
12 de junio de 1996. El autor desea agradecer las ttiles observacio-
nes y sugerencias de Alexander Hoffmaister, Jean-Claude Milleron
y del comentarista anénimo al que se le encomend$ la lectura de
este trabajo.

VEl café y los bananos son quizé una excepcion, pero Centroamérica
no puede hacer subir los precios ni siquiera en el caso de estos pro-
ductos, salvo que cuente con el apoyo de los productores de otras
regiones del mundo.

lar que todas estas politicas son subdptimas (second
best) y no serfan necesarias si los paises liberalizaran
totalmente el comercio mediante la eliminacién unila-
teral de toda la proteccion arancelaria y de las cuotas.
Hay que hacer hincapié en que el libre comercio
no es sinénimo de laissez-faire. En efecto, adherir al
libre comercio no impide que los gobiernos graven o
subvencionen la produccién o el consumo de determi-
nados bienes. Sin embargo, en un sistema de libre co-
mercio los impuestos y subsidios que afectan la pro-
duccién de un bien determinado son iguales para el
producto que se exporta y el que se vende en el merca-
do interno, y los que afectan el consumo son iguales
ya sea que el producto se importe o que lo proporcio-
ne un productor local. Si los impuestos sobre articu-
los suntuarios como cosméticos, televisores y automo-
viles gravan unicamente a los importados, se estimula
su produccioén local a un costo elevado para evitar el
pago del impuesto; aunque se les disfrace como im-
puestos al consumo, la verdad es que constituyen gra-
vdmenes arancelarios sobre las importaciones.

gando incentivos a la produccién de un mayor nime-
ro de bienes. La idea es que los incentivos sean transi-
torios, y que las ‘industrias incipientes’ se desarrollen y
con el tiempo prosperen sin necesidad de privilegios
especiales.

Por lo general, los economistas aconsejan a los
gobiernos que subsidien abiertamente las actividades
nuevas en vez de recurrir a la proteccién arancelaria.?
Los recursos necesarios se pueden obtener mediante
impuestos generales al consumo o a los ingresos, o me-
diante gravdmenes sobre bienes cuyo consumo o pro-

2 Véase, por ejemplo, en Caves y Jones (1973, pp. 254-260) Ia tesis
de que para lograr una determinada diversificacién de la produc-
cién es siempre mejor establecer un impuesto 6ptimo unido a un
subsidio, en vez de un gravamen sobre las importaciones.
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duccidon deba desalentarse. Pero las autoridades eco-
némicas rara vez acogen este consejo y los gobiernos
usualmente promueven las industrias valiéndose de la
proteccién arancelaria y restringiendo las importacio-
nes, en vez de otorgar subsidios en efectivo. A la pos-
tre, los consumidores subvencionan a los productores
protegidos cuando pagan por los productos nacionales
un precio mds alto del que pagarfan si importaran bie-
nes de calidad similar libres de impuestos.

La proteccién arancelaria tal vez estimule el de-
sarrollo de industrias nuevas, pero tiene el inconvenien-
te de que actiia como un impuesto sobre las exporta-

- ciones, tanto tradicionales como no tradicionales.? De
hecho, los aranceles y otras restricciones a las impor-
taciones se traducen en dos tipos diferentes de impues-
tos a las exportaciones. Primero, cuando se protege la
producci6n de bienes intermedios, aumentan los cos-
tos de las industrias que los utilizan como insumos; por
ejemplo, si se obliga a los modistos a pagar impuestos
por las telas importadas o a adquirir telas caras y de
mala calidad a las industrias textiles locales, por efi-
cientes que sean les serd muy dificil competir en los
mercados de exportacion. Segundo, y de manera mds
sutil, la proteccién arancelaria provoca una sobreva-
loracién del tipo de cambio y disminuye el poder de
compra de la moneda local que los exportadores reci-
ben por cada divisa que ganan.

A manera de ejemplo de esta segunda forma en
que la proteccién puede actuar indirectamente como un
impuesto a las exportaciones, supdngase que un pafs
con tipo de cambio flexible elimine el arancel unifor-
me de 20% que grava las importaciones. Cabe pregun-
tarse qué sucederd con el valor de las divisas. Induda-
blemente, como ahora las importaciones resultardn mds
baratas en moneda local, aumentard la demanda de
divisas y habra una consiguiente alza de su precio. En
otras palabras, en términos reales la moneda local se
depreciard y los exportadores recibirdn mds pesos por
cada délar de ingresos. La diferencia entre este tipo de
cambio con libre comercio y el con proteccién aran-
celaria equivale a un impuesto a las exportaciones. Se
trata de un impuesto dificil de describir y mds adn de
medir, pero que de hecho existe y efectivamente inhibe
las exportaciones no tradicionales.

En los aifios sesenta, Centroamérica fortalecio sus
politicas proteccionistas adoptando un arancel externo

¥ La tesis de que los impuestos a las importaciones equivalen a
gravar las exportaciones, demostrada por Lerner (1936) respecto
del modelo de dos productos, fue ampliada a un mayor nimero de
productos por Corden (1971, pp. 119-122).

'

comun muy superior a cualquiera de los cinco arance-
les nacionales que reemplazé.* Como lo expresé la
Secretarfa Permanente del Tratado General de Integra-
cién Econémica Centroamericana (SIECA), “Centroamé-
rica, al constituir el Mercado Comtn, enuncié desde
el principio una politica de industrializacién y desarro-
llo ‘hacia adentro’ y, como parte de ésta, se concibie-
ron distintos instrumentos, de los cuales el mds impor-
tante fue un arancel de clara orientacién proteccionis-
ta...” (SIECA, 1974, p. 38).

Durante un tiempo, esta politica consistente en
fomentar las actividades nuevas mediante una alta pro-
teccién arancelaria produjo una diversificacién de las
economias centroamericanas y se acompaiié de un sig-
nificativo crecimiento econémico. En 1960-1977 los
cinco pafses de la region registraron tasas de crecimien-
to anual medio superiores al 5%. Sin embargo, a con-
tar de fines de los afios setenta, el crecimiento dismi-
nuy6 notoriamente en todos ellos. En El Salvador y Ni-
caragua tal vez era inevitable que la tasa de crecimiento
fuera negativa, debido a la guerra civil, pero las otras
tres economias también exhibieron falta de dinamis-
mo (cuadro 1).

Una serie de sucesos externos, a saber, la segun-
da crisis originada por alzas de los precios del petré-
leo que se produjo en 1979-1980, el aumento de las
tasas de interds y la caida de los precios de las expor-
taciones tradicionales, redujo enormemente la dispo-
nibilidad de divisas y tuvo efectos negativos en el in-
greso real de la region.” La reaccién de las economfas
a este medio externo adverso dejé mucho que desear,
por lo que algunos centroamericanos llegaron a la
conclusién de que habfa que abandonar la antigua es-
trategia de ‘desarrollo hacia adentro’. El primero en
promover la idea de simplificar y reducir la estructura
de proteccién fue Costa Rica, que en 1985 logré per-
suadir a los demds miembros del Mcca de que habia
que modificar radicalmente los aranceles externos. Al
afio siguiente tres gobiernos realizaron la reforma, pese
a que ello significé abandonar transitoriamente el prin-
cipio del arancel externo comiin. En 1987, Costa Rica
anuncié su meta de llegar unilateralmente a un aran-
cel mdximo de 40% a fines de 1990. En 1989, el nue-

4 El promedio no ponderado del arancel que gravaba los bienes de
consumo no duraderos se elevé de 68% a 122%. Véanse mayores
detalles y andlisis en Willmore (1976).

5 Estas conmociones externas también sefialaron el fin de la estabi-
lidad de precios en la region. Véase un andlisis del tema en Escaith
y Schatan (1996).
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CUADRO |
Centroamérica: Crecimiento anual del producto interno bruto, 1960-1996
(Porcentajes)
1960- 1977- 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996
1977 1989
Costa Rica 6.6 2.7 3.6 2.3 7.7 6.3 4.5 2.5 -0.9
El Salvador 5.4 -0.1 34 3.6 7.5 7.4 6.0 6.1 3.0
Guatemala 5.7 2.3 3.1 3.6 4.8 39 44 4.9 3.0
Honduras 5.5 34 0.1 3.3 5.6 6.1 -1.4 3.6 3.5
Nicaragua 5.9 -2.8 -0.1 -0.2 0.4 -04 33 4.5 5.5

Fuente: Naciones Unidas, Departamento de Informacién Econémica y Social y Andlisis de Politicas (DESIPA), sobre la base de las cuentas

nacionales.

vo gobierno de El Salvador le gan6 la delantera a Costa
Rica en materia arancelaria cuando en septiembre re-
dujo el arancel maximo a 50%, y luego a 35% en mar-
zo siguiente.

El 17 de julio de 1991, en la Declaracién de El
Salvador, los cinco presidentes de Centroamérica se
comprometicron a volver antes de 1995 a un arancel
externo comun, pero menos proteccionista, de un 20%
como maximo y un 5% como minimo. Como se des-
prende de los datos que figuran en el cuadro 2, este
objetivo no pudo lograrse. A comienzos de 1995, sélo
Costa Rica se habfa situado en el rango previsto. La
situacién cambié en marzo de ese afio cuando, por
razones fiscales, este pais estableci6é una sobretasa de
8% sobre todas las importaciones y aumentd los dere-
chos de importacién a un rango de 13 a 28%. En abril
de 1995, El Salvador, seguido de Guatemala en diciem-
bre, redujo a un 1% los derechos aduaneros que gra-
vaban los bienes de capital, con lo cual se acentud atin
mds la disparidad de los aranceles externos. Durante
todo este perfodo, Nicaragua mantuvo esos derechos
en un nivel bastante mds alto que el aplicado en los
otros cuatro paises. Sin embargo, actualmente todos los

CUADRO 2

Centroamérica: Derechos aduaneros y

sobretasas a las importaciones, ad valorem,

comienzos de 1992 y 1995

(Porcentujes)

1992 1995

Costa Rica 5-46 5-20
El Salvador 5-30 5-30
Guatemala 5-30 6 - 21
Honduras 5-35 7-22
Nicaragua 5-60 10 - 40

Fuente: Willmore, 1992, cuadro 1; The Economist Intelligence Unit,
Country Reports.

pafses de la regién aplican barreras arancelarias inferio-
res a las de los afios sesenta, setenta y ochenta, por lo
que el impuesto implicito sobre las exportaciones tam-
bién es mds bajo. Todos han liberalizado el comercio
mds de lo exigido para incorporarse al Acuerdo Ge-
neral sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT),
hoy Organizacién Mundial de Comercio (omc).

Las cuotas de importacion, que provocan el alza
de los precios internos de los productos involucrados,
también actiian como un impuesto sobre las exporta-
ciones. Los gobiernos centroamericanos casi siempre
han optado por proteger a los productores de sus pai-
ses mediante aranceles, en vez de imponer restriccio-
nes cuantitativas. Sin embargo, todos ellos han recu-
rrido de vez en cuando al sistema de licencias de im-
portacién, mds que nada por necesidad de racionar las
divisas que se venden a un precio oficial artificialmente
bajo. En los ultimos afios han evitado tanto los tipos
de cambio artificiales como las licencias de importa-
cién.
2. Los acuerdos comerciales preferenciales
como subsidio a las exportaciones

Cuando se gravan las importaciones, los productores
pueden subir los precios y disminuir la calidad de los
productos que venden en el mercado local, de modo
que los aranceles pueden considerarse un impuesto al
consumo otorgado al productor en forma de subsidio.
Lo mismo cabe decir de acuerdos comerciales prefe-
renciales tales como el Mcca, con la diferencia de que
en este caso consumidor y productor no necesitan es-
tar domiciliados en el mismo pais: es posible que per-
sonas que residen en un pafs subsidien las exportacio-
nes de otro. Dicho de otra manera, los productores del
MCCA que exportan a un pafs asociado estdn exentos del
pago del arancel externo, de modo que son subsidiados
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por los consumidores de ese pafs, que les pagan pre-
cios mds altos que los internacionales.®

Esta forma de subsidio no se limita a las exporta-
ciones al Mcca, sino que es inherente a cualquier tipo
de acuerdo de comercio preferencial. Los tratados bi-
laterales que Costa Rica y otros pafses centroamerica-
nos han suscrito con Panam4 permiten que los consu-
midores centroamericanos subsidien las exportaciones
panamefias a cambio de que Panama subsidie las ex-
portaciones centroamericanas. El hecho de que la fir-
ma costarricense Gallito exporte a Panamd un volumen
apreciable de confites obedece a su acceso preferen-
cial al mercado protegido de Panamd y no a que este
productor costarricense sea competitivo en los merca-
dos mundiales. Del mismo modo, el éxito de los
magquiladores centroamericanos y del Caribe se debe
en gran medida a que el mercado de vestuario de los
Estados Unidos estd protegido mediante cuotas por
pafses.

3. Las zonas de maquila

Uno de los dos tipos de ‘impuestos’ con que la pro-
teccién grava las exportaciones tradicionales es el ma-
yor costo de los insumos intermedios. Los exportadores
pueden evitarlo instaldndose fuera del territorio adua-
nero de un pafs, en lugares conocidos como zonas fran-
cas o zonas de maquila. La propiedad y administracién
de estas zonas pueden ser privadas o publicas. En cual-
quiera de los dos casos, los exportadores alquilan una
estructura fisica béasica que proporciona la administra-
cién de la zona, y estdn exentos de impuestos sobre sus
utilidades, sus importaciones y sus exportaciones. Y lo
que es mds importante, también evitan muchos de los
costos burocrdticos que lleva envuelto tratar con las au-
toridades aduaneras. A cambio de estos privilegios, los
productores de las zonas francas se obligan a exportar
la totalidad de su produccién. En algunas oportunida-
des se les autoriza para ‘exportar’ al territorio aduane-
ro, pero se parte de la base de que los bienes que se
producen en una zona franca son fordneos, por lo que
deben pagar todos los derechos aduaneros y los im-
puestos al consumo correspondientes.

Cabe sefialar que en las zonas francas no hay un
sesgo antiexportador. En todo caso, el sesgo serfa fa-
vorable a las exportaciones puesto que los gobiernos
restringen las ventas al mercado local mientras que no

5 El razonamiento parte de la base de que los pafses pagan por los
bienes que importan. Si se acumulan déficit sin pagar, como ha
solido suceder en el Mcca, no queda en claro quién subsidia a quién.

imponen limitacién alguna a los embarques destinados
a los mercados externos. Con todo, las empresas que
operan en las zonas francas no escapan al segundo ‘im-
puesto’ con que la proteccién grava las exportaciones,
esto es, la apreciacién cambiaria y, en consecuencia, a
un mayor costo —comparado con el libre comercio—
de la mano de obra y de bienes no transables como el
transporte local, el espacio industrial, la electricidad,
el agua y la eliminacién de desechos.

En los tltimos diez afios, todos los paises centro-
americanos han promulgado leyes que regulan la crea-
cién de zonas francas. Muchas de estas leyes han
modernizado legislacién que data de los afios setenta,
al punto que actualmente ella es bastante similar en los
cinco pafses. El Decreto N° 46-91, de Nicaragua, que
entr6 en vigor el 22 de noviembre de 1991, es el cuer-
po legal mds reciente sobre la materia y reemplaza las
leyes promulgadas en la época de Somoza. Algunos
paises imponen un limite de 8 a 10 afios a la exencién
de los impuestos a las utilidades, pero la disposicién
pertinente rara vez se hace cumplir. Por lo demds, no
podria hacerse cumplir porque las inversiones en acti-
vidades de maquila son extremadamente reversibles y
en cuestion de semanas un empresario puede cerrar una
planta y abrir otra en un lugar diferente sin incurrir en
grandes gastos.

Uno de los aspectos que resta atractivo a las zo-
nas francas para los posibles exportadores es el requi-
sito de que las plantas se instalen en enclaves geogrd-
ficos, cuya ubicacién tal vez no sea 6ptima para la
empresa. En esto Costa Rica ha dado muestras de gran
flexibilidad, pues permite que los exportadores de la
zona franca se trasladen a ‘plantas satélites’ alli don-
de la mano de obra es abundante, aunque el lugar esté
fisicamente distante de la zona franca. La Ley del ré-
gimen de zonas francas y recintos fiscales promulga-
da en El Salvador en 1990 va mds lejos y dispone
expresamente que las “empresas que exporten la tota-
lidad de su produccidn....y que por razones técnicas no
estdn ubicadas en zonas francas podrén solicitar a las
autoridades competentes que su establecimiento sea
declarado recinto fiscal...” (articulo 20). La ley otorga
a los exportadores que operan a partir de recintos fis-
cales el mismo tratamiento que a los radicados en zonas
francas (articulo 22).

4. Reintegro de los derechos de aduana (admi-
sién temporal) ‘

Los regfimenes de admisién temporal tienen una ven-
taja sobre las zonas francas: permiten que plantas ins-
taladas en cualquier punto del pafs realicen trabajos de
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montaje o maquila de insumos importados, para expor-
tarlos posteriormente libres de impuestos aduaneros.
Esto permite que los posibles exportadores aprovechen
la infraestructura existente y no necesiten realizar cos-
tosas inversiones nuevas. El sistema es similar al de
‘recintos fiscales’ de El Salvador, pero es mds flexi-
ble porque permite que las empresas destinen su tiem-
po (o sus instalaciones) en parte al mercado interno y
en parte al mercado de exportacion.

La legislacién de los cinco paises contempla la
exoneracion de los derechos aduaneros que gravan la
maquinaria y los bienes intermedios que se importen
con el fin de producir para la exportacién. Ademds, las
empresas estdn exentas del pago de los impuestos a las
utilidades’ sobre la proporcién de su produccién que
sea exportada. Los exportadores también pueden pe-
dir la devolucion de los impuestos que hayan pagado,
pero desde luego esto es mds dificil de lograr que la
exencion. Por esta razén, las empresas que producen
tanto para el mercado interno como para la exporta-
ci6n dificilmente podrdn utilizar las existencias de que
disponen para despachar pedidos de exportacién de
tltimo minuto. El Salvador es el tnico de los cinco
paises que aminora este problema porque permite que
las empresas reciban un reintegro general de 6% (ori-
ginalmente un 8%) del valor fob de las exportaciones,
en vez de eximirlas del pago de los derechos de im-
portacién y de otros impuestos.® El problema con la
tasa de reintegro uniforme es que en el caso de algu-
nos exportadores la devolucién es superior al monto
de los impuestos pagados, y en otros es inferior.

Gran parte de la industria maquiladora de Costa
Rica y Guatemala opera con arreglo al régimen de
admisién temporal. Las maquiladoras de los demds
paises dependen mds bien de la legislacién relativa a
zonas francas.

TEn Nicaragua, la exoneracién del impuesto sobre las utilidades de
las exportaciones es sélo parcial, mientras que en los demds pafses
es total.

¥ La disposicitn relativa a la devolucién en efectivo de lo pagado
por concepto de impuestos entré en vigor en 1990 y favorece tam-
bién a las exportaciones netas de las empresas que operan con arre-
glo al régimen de importacién temporal. Entre 1986 y 1990, El
Salvador otorgé Certificados de Descuento Tributario (cbr) a los
exportadores de productos no tradicionales por una suma igual a
30% del valor de las exportaciones a paises no pertenecientes al
MCCA, pero en ningin caso superior a los impuestos pagados por los
insumos utilizados para producir las exportaciones. Debido a la
complejidad de estas normas, pocos exportadores del pais pudieron
hacer uso de los cpr.

5. Los subsidios directos a las exportaciones

Ademds de eximir a los exportadores del pago de los
impuestos sobre las utilidades y sobre los insumos, los
gobiernos suelen otorgarles subsidios directos. Estos
rara vez favorecen a los que se dedican a simples labo-
res de montaje 0 a exportar desde zonas francas. Por lo
general se les exige un minimo de valor agregado de
origen nacional.

Los subsidios a las exportaciones no son adecua-
dos como mecanismos para corregir la sobrevaloracién
del tipo de cambio a que da lugar la proteccién, por-
que elevan el precio de las exportaciones expresado en
moneda local, pero no el de los insumos importados
que se utilizan en el proceso de produccién. Por lo
tanto, inclinan las exportaciones hacia productos que
tienen un elevado contenido de importaciones. Ade-
mds, inducen a sobrefacturar las exportaciones, tanto
para cumplir con el requisito del valor agregado mini-
mo de origen nacional como para elevar el monto del
subsidio.

Cuatro de Ios cinco gobiernos centroamericanos
han subsidiado las exportaciones no tradicionales mds
alld de lo que habrfa correspondido por concepto de
devolucién de impuestos;’ sélo dos, Costa Rica y Ni-
caragua, siguen haciéndolo en la actualidad, y sus pro-
gramas al respecto estdn llegando a su fin. En cada uno
de estos casos, los subsidios se han otorgado en forma
de certificados de crédito tributario, que los exporta-
dores pueden utilizar para pagar los impuestos o ven-
derlos a terceros con el mismo fin.

El pais centroamericano que tiene més experien-
cia en materia de subsidios directos es Costa Rica. El
gobierno comenzé a emitir los llamados certificados
de abonos tributarios (caT) en 1972, pero no los utili-
z6 mucho hasta 1984, afio en que empez6 a incluirlos
en los contratos de exportacién a diez afios suscritos
con empresas calificadas. Al comienzo, los exporta-
dores no tradicionales recibieron los CAT a razén de un
15% del valor fob de sus ventas a los Estados Unidos
y de un 20% en el caso de las ventas a otros mercados
extrarregionales. Los CAT se emiten en moneda local,
a su vencimiento (originalmente 12 meses y 18 meses
desde 1991) cualquiera puede utilizarlos para pagar los
impuestos y se transan libremente en el mercado. La
tasa real del subsidio es inferior al 15 o 20%, puesto
que el valor descontado de los CAT es menor que su

¥ La excepcion es El Salvador, que otorgé créditos tributarios entre
1986 y 1990, pero sélo por el monto de los impuestos pagados por
los insumos utilizados para fabricar los productos exportados.
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valor nominal, Hacia 1992, casi todas las exportacio-
nes no tradicionales de Costa Rica los obtenfan.'0

Para poder recibir certificados de abonos tributa-
rios, las exportaciones deben incorporar un minimo de
35% de valor agregado de origen nacional. Sin embar-
go, de acuerdo con la informacién disponible, tres de
los ocho principales exportadores de Costa Rica los
obtuvieron sin haber cumplido con ese requisito (Clark,
1995, p. 198). A partir de 1990, en los nuevos contra-
tos de exportacion se redujo la tasa del subsidio, que
ademds disminufa con el tiempo y aumentaba junto con
el valor agregado de origen nacional. Desde diciem-
bre de 1992, los contratos de exportacién nuevos de-
Jaron de contemplar la entrega de CAT y hacia el afio
2000, Costa Rica habré puesto fin a su experiencia con
esta clase de instrumento.

En los afios ochenta, y por un breve periodo, Gua-
temala y Honduras otorgaron créditos tributarios a los
exportadores de productos no tradicionales. El prime-
ro de estos paises favorecié con ellos a determinados
exportadores, a una tasa uniforme de 10%; el segundo
lo hizo a tasas que fluctuaron entre 5 y 15%, segtin la
proporcién de valor agregado de origen nacional. Sin
embargo, en ambos casos el crédito tributario compen-
6 s6lo en parte la amplia y creciente sobrevaloracién
del tipo de cambio oficial (distinto del valor de equi-
librio del mercado), por lo que no estimulé gran cosa
las exportaciones. Ambos paises dejaron de otorgar
créditos tributarios luego de una importante devalua-
cién del tipo de cambio oficial. En Guatemala esto
ocurrié en 1986 (afio en que el quetzal se devalué de
1.00 a 2.50 por délar) y en Honduras en 1990 (cuando
el valor de la lempira bajé de 2.00 a 4.20 por ddlar).
La magnitud de estas devaluaciones compensé con
creces a los exportadores por la pérdida del crédito
tributario.

En 1992, Nicaragua siguié el ejemplo de Costa
Rica y otorgé Certificados de Beneficio Tributario
(cBT) por valor de 15% a los exportadores que cum-
plian con determinados requisitos. Al igual que en
Costa Rica, para tener derecho a ellos los productos
debian contener un minimo de 35% de valor agregado
de origen nacional. Pero, a diferencia de Costa Rica,

0 La principal excepcién eran algunas flores, que estaban gravadas
por impuestos de contrapartida en los Estados Unidos. En 1992, el
valor de las exportaciones subsidiadas por los cAT ascendi6 a 610
millones de délares (Clark, 1995, p. 196). De acuerdo con lo que se
sefiala mds adelante en el cuadro 3, ese afio las exportaciones no
tradicionales de Costa Rica a pafses no pertenecientes al Mcca as-
cendieron a 763 millones de délares, de los cuales 65 millones co-
rrespondieron a exportaciones a Panamd, que no retnen los requi-
sitos para obtener esos certificados, de manera que en 1992 los cat
se emitieron por una cifra cercana al 90% de las exportaciones no
tradicionales a mercados extrarregionales.

en 1995 la tasa del subsidio otorgado por Nicaragua a
los exportadores se redujo a 10% y en 1997 bajard a
5%, para finalmente desaparecer en 1998 (en casos
excepcionales, el afio 2000).

En suma, actualmente sélo Costa Rica y Nicara-
gua otorgan subsidios directos a las exportaciones. Am-
bos los estdn eliminando gradualmente y habran termi-
nado de hacerlo antes del 2000. Hasta ahora, poco se
ha hablado de mecanismos que podrian reemplazarlos.

6. Los controles de cambios

Cuando los bancos centrales mantienen el tipo de cam-
bio en un nivel artificialmente bajo y obligan a las
empresas a cambiar en moneda local a ese valor los
ingresos que perciben de sus exportaciones, de hecho
gravan las exportaciones. Si se obliga a las empresas
que operan en las zonas francas a adquirir moneda local
al cambio oficial para pagar los salarios y subvenir
otros gastos, ni siquiera ellas pueden evitar este ‘im-
puesto’. Cuando el tipo de cambio paralelo se aparta
del tipo de cambio oficial, aumenta el control que ejer-
cen los bancos centrales y se tarda en obtener autori-
zacion para adquirir divisas con las cuales comprar los
insumos necesarios, se hace cada vez mds dificil pro-
ducir para la exportacién. A menos que los producto-
res tengan acceso a divisas, la exoneracion del pago
de los derechos aduaneros que gravan los insumos no
incentiva las exportaciones.

Los controles de cambios pueden resultar en un
subsidio a las exportaciones no tradicionales, pero es
un subsidio costoso y no muy eficaz. Cuando se per-
mite que los exportadores conserven los ingresos que
perciben por sus exportaciones (o parte de ellos) y, al
mismo tiempo, que paguen los productos que impor-
tan al tipo de cambio oficial, el impuesto a las expor-
taciones puede convertirse en un subsidio a éstas. Si
la diferencia entre el tipo de cambio de mercado y el
oficial es grande, el subsidio puede llegar a ser muy
importante. Supongamos, por ejemplo, que el tipo de
cambio oficial es de 2 pesos por délar y el de merca-
do de 4 pesos por délar, y que las exportaciones tie-
nen un contenido de importaciones (libres de impues-
tos) de 60%. Si el exportador tiene que vender los
délares que reciba a razén de 2 pesos por ddlar, ello
equivale a gravar el valor agregado con un impuesto
de 50%.! Si se le permite vender délares a 4 pesos y
comprarlos a 2 para pagar los insumos importados, el

1 De cada 100 délares de exportaciones, 40 corresponden a expor-
taciones netas. Al tipo de cambio oficial, esto equivale a 80 pesos,
es decir, la mitad de la suma que podria comprarse al tipo de cam-
bio paralelo.
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impuesto de 50% se transforma en un subsidio de
75%.'? El subsidio no es muy eficaz por dos razones.
Primero, lo mds probable es que el empresario piense
que esta situacién serd transitoria y, en consecuencia,
no haga inversiones para aumentar sus exportaciones.
Segundo, para comprar divisas al reducido precio de
2 pesos por délar seguramente habrd que incurrir en
demoras y gastos de tipo burocrdtico.

Aparte de eliminar toda clase de controles, una de
las maneras de evitar que los controles de cambio se
conviertan en un impuesto inadvertido sobre las expor-
taciones no tradicionales es permitir que los expor-
tadores conserven las divisas que perciben y que com-

I

Los resultados

Los efectos de las medidas de fomento de las exporta-
ciones aplicadas en los pafses centroamericanos figu-
ran en los graficos 1, 2 y 3, que muestran el valor de
las exportaciones no tradicionales, excluida la maquila,
correspondientes a cada uno de estos paises. Todos los
datos se expresan en délares corrientes y no se ha in-
tentado hacer ajustes por concepto de inflacién. Los
datos completos, incluidos los de las exportaciones
tradicionales se muestran en el cuadro 3. En los grafi-

GRAFICO 1
Centroamérica: Exportaciones no
tradicionales?
(Millones de dilares)
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12 Por cada 100 délares exportados, las exportaciones netas siguen
siendo 40 délares, pero los ingresos netos que percibe el exportador
son iguales a 400 - 120 = 280 pesos y 280/160 = 1.75.

pren moneda local en el mercado paralelo. Actualmen-
te, es el sistema que aplican los cinco paises, pero en
el pasado no siempre fue asf. Més de una vez, todos
los bancos centrales de la regién han establecido con-
troles cambiarios en virtud de los cuales han existido
tipos de cambio miiltiples. No corresponde examinar
aquf esta trayectoria y sus efectos en las exportacio-
nes, lo que ademds quizd esté al margen de las posibi-
lidades del autor. Baste con sefialar que el temor a una
reversidn de la politica, al regreso a los controles de
cambios del pasado, disminuye la eficacia de los in-
centivos que se otorgan a las exportaciones en el pre-
sente.

GRAFICO 2
Centroamérica: Exportaciones al Mercado
Comiin Centroamericano
(Millones de ddilares)
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GRAFICO 3
Centroamérica: Exportaciones no
tradicionales?® al resto del mundo
(Millones de ddlares)
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Centroamérica: Exportaciones tradicionales y no tradicionales, 1981-19952
(Millones de dolares)

1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995

Costa Rica

Total exportaciones 1 002.6 869.0 852.5 997.5 939.1 10849 11067 12457 4146 14482 15977 18511 20947 22585 26241
Tradicionales 587.4 40.7 530.3 608.7 611.1 711.4 657.8 630.7 654.4 684.5 797.5 839.4 9517 10542 12217
No tradicionales:

Al Mcca 238.0 167.2 198.2 193:0 143.5 100.5 109.8 129.9 144.1 134.6 177.8 248 4 348.3 360.7 427.6
Al resto del mundo 177.2 161.1 124.0 195.8 184.5 273.0 339.1 485.1 616.1 629.1 622.4 763.3 794.8 8436 974.8

El Salvador

Total exportaciones 798.0 699.6 757.9 725.9 695.1 754.9 590.9 608.8 497.8 581.5 588.0 597.5 742.0 8189 10046
Tradicionales 538.0 484.4 549.0 507.9 527.5 594.3 388.4 395.9 256.1 298.3 272.1 217.2 295.9 324.1 425.6
No tradicionales:

Al Mcca 206.5 174.2 164.9 157.2 95.7 91.0 119.6 139.8 160.6 173.0 193.7 257.3 309.2 340.4 426.6
Al resto del mundo 53.5 41.0 440 60.8 71.9 69.6 82.9 73.1 81.1 110.2 122.2 123.0 136.9 154.5 1524

Guatemala

Total exportaciones 12914 11704 10917 11322 10597 10438 9779 10734 11261 12115 12300 12836 13632 15502 19888
Tradicionales 721.8 697.9 661.9 706.6 725.3 730.7 575.7 642.5 653.6 666.0 606.3 566.9 613.7 710.7 10460
No tradicionales

Al MCcAa 3789 337.3 3209 2914 207.8 185.3 230.6 236.4 248.9 288.2 324.0 395.4 417.8 475.0 565.4
Al resto del mund 190.7 135.2 108.9 134.2 126.6 127.8 171.6 194.5 223.6 257.3 299.7 321.3 331.7 364.5 3774

Honduras

Total exportaciones 753.6 676.5 698.7 737.1 789.6 891.3 844.3 893.0 868.4 831.0 792.4 801.3 808.0 872.8 1092.0
Tradicionales 560.1 506.1 494.0 540.6 580.1 693.6 6582 685.2 657.0 659.0 608.4 563.1 556.1 585.7 760.9
No tradicionales:

Al Mcca 65.9 519 61.3 477 25.5 23.4 259 15.7 289 229 32.0 48.2 51.4 472 55.0
Al resto del mundo 127.6 118.5 1434 148.8 184.0 174.3 160.2 192.1 182.5 149.1 152.0 190.0 200.5 239.9 276.1

Nicaragua

Total exportaciones 513.8 408.6 451.9 412.4 305.1 257.2 295.0 235.7 310.7 330.6 272.4 223.1 267.0 351.2 497.3
Tradicionales 375.6 313.3 360.1 318.6 256.1 200.8 239.9 185.6 211.9 239.6 190.8 162.5 142.6 208.6 291.9
No tradicionales:

Al McCA 70.8 52.1 335 37.0 242 15.5 20.5 179 50.6 437 51.2 41.7 56.8 86.6 1233
Al resto del mundo 67.4 432 58.3 56.8 24.8 409 34.6 32.2 482 473 304 18.9 67.6 56.0 82.1

Fuente: Consejo Monetario Centroamericano.

2 No comprende las exportaciones de magquila. Las exportaciones tradicionales incluyen café, aziicar y came respecto de los cinco paises, méds bananos, productos de mar y cacao en Costa
Rica; algod6n y productos de mar en El Salvador; bananos, algodén, cardamomo y petrdleo en Guatemala; bananos, algodén, productos de mar y madera en Honduras; bananos, algodén
y productos de mar en Nicaragua.
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cos 2 y 3, asf como en el cuadro 3, se distingue entre
las exportaciones destinadas al MccA y las que van al
resto del mundo. Esto se hace por dos razones. Prime-
ro, s6lo las exportaciones extrarregionales se benefi-
cian de la exencién de impuestos y de subsidios direc-
tos, ya que los mecanismos que ordinariamente se con-
sideran como incentivos para promover las exportacio-
nes no tradicionales no se aplican a las exportaciones
a paises miembros del mcca. Segundo, el valor de las
exportaciones al MCCa se expresa en precios centroame-
ricanos protegidos, mientras que el valor de las expor-
taciones al resto del mundo corresponde en su mayor
parte a los precios internacionales. En otras palabras,
el valor de las exportaciones a los pafses del mcca in-
cluye un subsidio implicito pagado por el importador,
mientras que el valor de la mayorifa de las exportacio-
nes al resto del mundo no lo incluye.

De los cinco pafses centroamericanos, el que ha
tenido el desempefio exportador mds notable es Costa
Rica. En efecto, el valor de sus exportaciones no tra-
dicionales se elevé de 328 millones de délares en 1985
a 1 403 millones en 1995, con lo que sobrepasé a Gua-
temala como principal exportador centroamericano.
Casi todo el incremento corresponde a exportaciones
fuera del mMcca (incluso al pafs vecino de Panamd),
puesto que en el mismo perfodo las exportaciones a los
demds miembros del Mcca aumentaron menos de 300
millones de délares. Este resultado no es sorprenden-
te, ya que sélo en Costa Rica se otorgaron subsidios
directos (los cat) a las exportaciones fuera de la re-
gidn. Cabe preguntarse si la forma en que reacciona-
ron las exportaciones compensé el costo de los subsi-
dios. El Gobierno de Costa Rica llegé a la conclusion
de que no, razén por la cual estd eliminando gradual-
mente el programa.

En Costa Rica, la discusidn se ha centrado en el
elevado costo fiscal del programa de subsidios, que en
1989 ascendi6 a un 1.2% del piB.!* En cambio, no pa-
rece haber preocupacién por el costo econdémico que
tienen para los consumidores las importaciones desde

los paises miembros del mcca que, reciprocamente,
subsidian las exportaciones de Costa Rica a dicha agru-
pacién regional.

({Cémo reaccionaron los exportadores de Costa
Rica a los subsidios en cat? Para responder a esta pre-
gunta hay que estimar lo que habrfa sido el volumen
de las exportaciones de no haber sido por los subsi-
dios. Hoffmaister (1992), en el dnico estudio de esta
naturaleza disponible sobre Costa Rica, utiliz6 las es-
tadfsticas trimestrales correspondientes al periodo
1970-1989 para estimar el siguiente modelo de regre-
sién:

volumen de las exportaciones = funcién de
{subsidios en car, precios relativos, tipo
de cambio nominal, 18 real}.

En este modelo la variable dependiente es el vo-
lumen de todas las exportaciones de productos no tra-
dicionales, incluidas la maquila y las exportaciones
intrarregionales, dos categorfas que en ningin momen-
to reunieron los requisitos para que se les otorgaran
subsidios en forma de CATs.!# Los precios relativos se
definen como “el precio mundial relativo de las expor-
taciones en funcién del precio interno”, y el tipo de
cambio nominal como el precio de las divisas. El pro-
ducto interno bruto real se refiere a Costa Rica, de
manera que el modelo es uno de oferta mds que de
demanda de exportaciones. '3

Tras estimar el modelo y examinar su desempe-
fio como intrumento de pronéstico, Hoffmaister pro-
cedi6 a simular las exportaciones realizadas a partir de
1984, para lo cual fij6 en cero los subsidios en car en
el perfodo 1984-1989 (hasta 1984 practicamente no se
otorgaron subsidios). A continuacién, compard las

_exportaciones reales con las exportaciones simuladas

en ese mismo perfodo y encontrd que en esos seis afios
las primeras sélo superaron a las segundas en 10%
(esto es, en 277 millones de ddlares). En el mismo
periodo se otorgaron subsidios en caT por valor de 205

13 Los costarricenses también se han quejado de la corrupcién
(sobrefacturacién de las exportaciones) y de que un nimero redu-
cido de exportadores ha acaparado los beneficios. En los 18 meses
transcurridos entre julio de 1988 y diciembre de 1989, un 10% de
los car favorecié a una sola empresa (PINDECO, filial productora de
piiia de la Del Monte) y las 26 empresas mds grandes, incluida la
PINDECO, absorbieron un 51% de los cat (Clark, 1995, p. 198). Sin
embargo, en ese periodo se otorgaron caT por la casi totalidad de
las exportaciones no tradicionales, por lo que seguramente la con-
centracién de los beneficios corresponde a economias de escala de
las exportaciones y no a que se haya discriminado contra los
exportadores pequeiios.

14 Bl volumen de las exportaciones se calcul6 dividiendo el valor de
las exportaciones por el indice de precios de las exportaciones no
tradicionales. La maquila constituyd una proporcién pequefia aun-
que creciente de las exportaciones no tradicionales, y en 1989 re-
present6 un 9.5% de éstas (Hoffmaister, 1992, p. 154, nota 19).

15 De todas formas, en el caso de las economias pequefias, el e de
los mercados de destino no deberfa ser un factor determinante de
las corrientes de exportaciones. Webb y Fackler (1993) comproba-

. ron que, en el perfodo comprendido entre 1955 y 1980, esto era

efectivo respecto de las exportaciones de Costa Rica al resto del
Mcca, a los paises industrializados del norte y a los pafses en desa-
rrollo del sur.
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millones de délares, de modo que en promedio cada
ddlar de subsidio sélo habrfa aumentado las exporta-
ciones en 1.35 délares. En 1988 y 1989 el contenido
de importaciones de las exportaciones no tradiciona-
les costarricenses fue estimado en 60%, lo que signi-
fica que cada délar de subsidio aumenté las importa-
ciones en 81 centavos de délar y las exportaciones
netas en s6lo 54 centavos: esto indica un pasmoso
derroche del dinero de los contribuyentes. Las expor-
taciones respondieron en forma igualmente poco dind-
mica a las otras dos variables de los precios (los pre-
cios relativos y el tipo de cambio nominal).!6

En suma, el modelo de Hoffmaister no atribuye
mucho del notable desempefio de las exportaciones de
Costa Rica al hecho de que los subsidios en car, los
precios relativos o el tipo de cambio hayan sido favo-
rables. En cambio, el coeficiente que corresponde a la
variable de escala (PIB real) es muy elevado, ya que por
cada punto porcentual de incremento del producto real,
el volumen de las exportaciones aumenta més de 2%.
En este modelo, la razén entre las exportaciones y el
PIB se eleva rapidamente a través del tiempo, indepen-
dientemente de lo que suceda con los precios. La ten-
dencia se mantiene en el perfodo de simulacién, en que
se fija una tasa de subsidio igual a cero. El supuesto
implicito es que la tasa de crecimiento de las exporta-
ciones habria duplicado con creces la de crecimiento
del pB, aun sin los certificados de abonos tributarios.

Estas conclusiones podrfan interpretarse como
prueba de que los incentivos de precios no influyen
mucho en las decisiones de los empresarios centroame-
ricanos, pero esta conclusién es prematura, por dos
razones. Ante todo, el modelo de Hoffmaister pasa por
alto dos variables importantes, a saber, el tipo de cam-
bio paralelo y el acceso de los exportadores al merca-
do paralelo, y es bien sabido que un error de esta natu-
raleza en las especificaciones produce un sesgo en las
estimaciones de los coeficientes de todas las variables
consideradas.!” Segundo, no se dispone de estadisticas
trimestrales de las exportaciones por paises de desti-

19E] célculo de la elasticidad (variacién porcentual del volumen de
2xportaciones que va unida a fa variacién de un punto porcentual
2n el precio de las exportaciones) fue de 0.18 en el caso de los
subsidios en certificados de abonos tributarios, de 0.23 en el de los
arecios relativos y de 0.13 en el del tipo de cambio nominal. No se
audo rechazar la hipétesis nula de que las tres elasticidades son
.guales. En cambio, el coeficiente de la variable de escala (piB real)
“ue de 2.31 (véase Hoffmaister, 1992, pp. 155-156). Es extremada-
mente inusual que el Fondo Monetario Internacional publique estu-
dios que contengan esta clase de conclusiones, esto es, jque los
precios influyen poco en la oferta de exportaciones!

7El tipo de cambio nominal incluido por Hoffmaister en su mode-
lo es fijado por el Banco Central de Costa Rica y rara vez es un

no, por lo que Hoffmaister debié basar su modelo en
las exportaciones totales. Lo mas probable es que la
introduccién de subsidios a las exportaciones fuera de
la regi6n estimule a los productores a enviar sus pro-
ductos a mercados distantes y no a Centroamérica y
Panam4.'® La reduccion de los aranceles que se apli-
can en el Mcca, e incluso la posibilidad de que ellos
bajen, puede tener el mismo efecto, esto es, hacer que
los mercados extrarregionales resulten mds atractivos
que los de la regi6n. Es posible que la falta de dinamis-
mo de la reaccién a los subsidios, que comprobé Hoff-
maister en el caso de las exportaciones totales, oculte
una marcada reaccidén positiva cuando se trata de ex-
portaciones extrarregionales y una negativa si ellas son
intrarregionales.

En cuanto a las exportaciones de Costa Rica, se
dispone de estadisticas anuales pormenorizadas, pero
el reducido ndmero de observaciones impide estimar
un modelo econométrico mediante las técnicas de
cointegracién que se utilizan rutinariamente para las es-
timaciones derivadas de observaciones de series de
tiempo. Ademds, hay otro problema y es que las' esta-
disticas relativas a las exportaciones no tradicionales
se expresan en délares de valor nominal. Lo ideal se-
rfa deflactarlas por un indice de precios, pero el pro-
blema es determinar cudl. Cabe preguntarse si es ade-
cuado utilizar un solo indice tanto para el comercio in-
trarregional como para el extrarregional. A fin de evi-
tar estas dificultades, he dividido el valor de las expor-
taciones por el piB nominal, convertido a délares de los
Estados Unidos al tipo de cambio de mercado. Este
método también plantea problemas, pero como prime-
ra aproximacion se presta para estudiar los efectos de
los subsidios a las exportaciones costarricenses.

El grafico 4 muestra las exportaciones no tradi-

valor de equilibrio del mercado. El exceso de demanda de divisas
se refleja en un sobreprecio de ellas en transacciones en el merca-
do paralelo. Este sobreprecio tiende a ser mayor precisamente cuan-
do la combinaci6n de subsidios, precios relativos y tipo de cambio
nominal es menos favorable a las exportaciones, esto es, cuando es
inminente que se produzca una devaluacién importante. Si se per-
mite que los empresarios cambien la totalidad o parte de sus entra-
das en divisas en el mercado paralelo, como a menudo sucede en
Costa Rica, las exportaciones pueden prosperar incluso cuando las
sefiales de los precios parezcan ser negativas.

1% Para un intento de medir este cambio de orientacién del mcca
hacia los mercados extrarregionales inducido por los subsidios en
Nicaragua, véase Tello (1996). Willmore (1989, p. 60) describe la
creciente semejanza que se observa en las exportaciones intrarre-
gionales y extrarregionales de manufacturas del Mcca en los afios
setenta y ochenta, la que facilita los cambios de destino de las ex-
portaciones no tradicionales.
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cionales de Costa Rica (excluida la actividad maqui-
ladora) como porcentaje del piB, en el perfodo compren-
dido entre 1970 y 1995. En 1984 se introdujeron los
contratos de exportacion, acompafiados de subsidios en
certificados de abonos tributarios de modo que ¢l pe-
riodo hasta 1983 se puede utilizar para medir la ten-
dencia del coeficiente de las exportaciones en esa fe-
cha.'® Esta tendencia lineal es una ecuaci6n de pronds-
tico muy elemental y su pendiente.es sensible a la
inclusién o exclusién de los dos primeros afios (1970
y 1971). Sin embargo, la proyeccién de la tendencia
del perfodo 1970-1983 al periodo 1984-1995 sirve para
ilustrar el modelo mds complejo de Hoffmaister, ya que
los coeficientes de cada una de sus variables de pre-
cios son bastante bajos.?’ Nétese que, en promedio, la
razén de las exportaciones reales del periodo posterior
a 1984 difiere muy poco de la tendencia proyectada:
hasta 1987 las exportaciones reales fueron inferiores a
la tendencia de las exportaciones y a partir de 1988 se
situaron por encima de la tendencia. La proyeccién de
las exportaciones, de manera muy similar a lo sucedi-
do con las exportaciones reales, se elevé de 8% del piB
en 1970 a casi 14% en 1995. En general, de acuerdo
con esta medida, en el periodo 1984-1995, y como re-
accién a los subsidios, las exportaciones s6lo aumen-
taron 286 millones de ddlares, es decir, menos de 3.5%
de las exportaciones reales. Naturalmente, esto es en
el supuesto de que la tendencia positiva de la razén en-
tre las exportaciones y el 1B que se registrd en el pe-
riodo 1970-1983 se hubiera mantenido aunque no hu-
biese existido el programa de certificados de abonos
tributarios.

Cabe preguntarse hasta qué punto tal programa
influy$ en las exportaciones intrarregionales. Los da-
tos pertinentes figuran en el grifico 5. También en este
caso se ajusta una tendencia lineal a las observaciones
correspondientes al periodo 1970-1983, y se proyecta
a los afios posteriores.?! Las exportaciones intrarregio-
nales disminuyen marcadamente, mientras que la ten-
dencia proyectada resulta positiva. Por lo que respec-

1 La linea de tendencia del perfodo 1970- 1983 que figura en el
grifico 4 es 100* exportaciones/piB = 7.89 + 0.23 1, R*2 = 0.152,
DW = 1.09. La variable ¢ (tiempo) tiene el valor de la unidad en
1970, y de ahf en adelante aumenta en uno todos los afios.

2 M4s exactamente, la estimacién de la oferta de exportaciones
resulté ser un valor muy ineldstico respecto del precio, con coefi-
cientes de 0.13 a 0.23 (Hoffmaister, 1992, p. 155).

2I'La linea de regresion que figura en el grafico 5 es 100* exporta-
ciones/pis = 4.61 + 0.24 ¢, R*2 = 0.408, DW = 1.83.

GRAFICO 4

Costa Rica: Exportaciones no tradicionales?®
(Porcentaje del producto interno bruto)
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GRAFICO 5
Costa Rica: Exportaciones a
Centroamérica y Panama
(Porcentaje del producto interno bruto)
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ta al perfodo 1984-1995 en su conjunto, las exporta-
ciones reales s6lo alcanzaron a 3 137.8 millones de dé-
lares, lo que representa un déficit de 3 686.4 millones,
puesto que de acuerdo con las proyecciones deberian
haber llegado a 6 824.2 millones.

Como puede verse en el gréifico 6, en las expor-
taciones al resto del mundo el resultado es justo lo
contrario: pricticamente no se proyecta una tendencia,
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GRAFICO 6
Costa Rica: Exportaciones no
tradicionales al resto del mundo?
(Porcentaje del producto interno bruto)
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pese a lo cual las exportaciones reales aumentan.?? La
serie alcanza su punto maximo en 1989, cuando llega
a 10.9%, y comienza a declinar en 1990, precisamen-
te el afto en que los subsidios en certificados de abo-
nos tributarios se redujeron. Por lo que respecta al
periodo 1984-1995 en su conjunto, las exportaciones
extrarregionales reales superaron el valor proyectado
en 3 992.7 millones de ddlares. En cuanto al periodo
1984-1989 examinado por Hoffmaister, de acuerdo con
esta medida las exportaciones extrarregionales respon-
dieron por valor de 1 026 millones de délares, esto es,
3.70 doélares por cada délar de subsidio en cerficados
de abonos tributarios.

A juzgar por esta proyeccion elemental de las
tendencias anteriores a 1984, parece que gran parte del
incremento de las exportaciones extrarregionales de
Costa Rica se contrarrest6 con una disminucién de los
embarques a Centroamérica y Panam4, no aptos para
recibir subsidios en tales certificados. Por otra parte
(véase una vez mds el grifico 2), en el periodo 1984-
1995 Costa Rica logré conservar su posicién relativa
en las exportaciones dentro del Mcca, de modo que los
incentivos otorgados a las exportaciones extrarregio-
nales tal vez no hayan influido gran cosa en las expor-

2 La linea de regresion de la tendencia correspondiente al perfodo
1970-1983, que figura en el grifico 6, es 100* exportaciones/pI =
3.28 - 0.01 ¢, R*2 = 0.001, DW = 0.82.

taciones intrarregionales. Para realizar proyecciones ex

- ante razonablemente confiables de las exportaciones se

necesitan modelos mejores, estimados a partir de da-
tos desagregados. Por desgracia, la experiencia recogi-
da de investigaciones anteriores es negativa: los resul-
tados obtenidos por Hoffmaister tienen fallas porque
no se distinguid entre las exportaciones aptas para re-
cibir subsidios y aquellas que no retinen los requisitos
necesarios. Las técnicas econométricas de disefio avan-
zado no pueden suplir la inadecuada agregacién de los
datos subyacentes.

En su balanza de pagos los gobiernos centroame-
ricanos generalmente han incluido la maquila en los
servicios, aunque estdn empezando a incluirla en las
exportaciones ¢ importaciones de mercancias. Las
cuentas nacionales no contemplan una partida separa-
da para esta actividad, de modo que hay escasas esta-
disticas histéricas sobre la industria maquiladora: por
extrafio que parezca, se sabe mds sobre el empleo en
ella que sobre sus exportaciones brutas o netas. El
cuadro 4 contiene estimaciones del empleo en la
magquila alrededor de 1995 y muestra que, salvo en Ni-
caragua, esta actividad pasa por un perfodo de bonan-
za.

No me canso de insistir en la necesidad de incluir
la maquila dentro de las exportaciones no tradiciona-
les de la regién. Es lamentable que no haya estadisti-
cas comerciales disponibles sobre la actidad maquila-
dora para todos los afios y todos los paises. Los pro-
gramas de investigacién de quienes se ocupan del co-
mercio y el desarrollo en la regién deberian asignar una
alta prioridad a la recopilacién de estos datos, Por
ejemplo, informaciones proporcionadas por El Salva-
dor indican que en 1995 las exportaciones brutas de

CUADRO 4

Centroamérica: Empleo en la industria

maquitadora, alrededor de 1995

(Ntimero de personas empleadas)
Costa Rica® 50 000
El Salvador® 50.000
Guatemala® 80 000
Honduras 48 000
Nicaragua 7 000
Total 235 000

Fuente: The Economist Intelligence Unit, Country Reports, salvo
respecto de Costa Rica.

4 Estimacién del autor, teniendo en cuenta que la actividad
magquiladora para exportacion a los Estados Unidos es tan im-
portante en Costa Rica como en Honduras o Guatemala.

b 79% de mujeres.

¢ 81% de mujeres, segiin estimaciones de 1992.

POLITICAS DE PROMOCION DE EXPORTACIONES EN CENTROAMERICA « LARRY WILLMORE



182 REVISTA DE LA CEPAL 62 »

AGOSTO 1997

maquila ascendieron a 656.7 millones de délares, ci-
fra que sobrepasa el valor de todas las demds exporta-
ciones no tradicionales de ese afio y mds que cuadru-
plica el valor de las exportaciones no tradicionales rea-
lizadas por empresas salvadorefias fuera de Centro-
américa. Dos afios antes, en 1993, el valor de las ex-
portaciones salvadorefias de maquila sélo alcanzé a 290
millones de délares, pese a lo cual duplicd el valor de
otras exportaciones no tradicionales a mercados
extrarregionales.?

Ocho o nueve afios atrds, la industria maquiladora
de la regién era casi inexistente. En 1989, en El Sal-
vador la maquila sélo daba empleo a 4 200 personas,
cifra que se elevé a 50 000 en 1995 y a 62 000 en 1996,
~ En Honduras, el niimero de trabajadores aumentd de
9 000 en 1990 a 20 000 en 1991 y a 48 000 en 1995,
Al parecer, en Guatemala el empleo en la actividad
maquiladora no ha aumentado gran cosa en los ultimos

IV

anos, en circunstancias que en 1992 registré cifras nada
despreciables. En realidad, de acuerdo con las infor-
maciones, cuando terminé la guerra civil en El Salva-
dor algunos de los maquiladores guatemaltecos se tras-
ladaron a ese pafs.

En 1995 la industria maquiladora dio empleo a
cerca de 235 000 personas en la regién (véase otra vez
el cuadro 4). Esta cifra resulta muy notable si se con-
sidera que en esa misma época las zonas francas bien
establecidas de la Repidblica Dominicana sélo emplea-
ban a 176 000 personas (Willmore, 1995). Tanto en
Centroamérica como en la Repiblica Dominicana, la
maquila se concentra en la fabricacién de prendas de
vestir para exportar a los Estados Unidos, de manera
de aprovechar las cuotas por paises. Sin embargo, tam-
bién abarca otras actividades, como programas de in-
formdtica en Costa Rica y procesamiento de datos en
El Salvador.

Resumen y conclusiones

De igual manera que el resto de América Latina, Cen-
troamérica tiene una trayectoria de ‘desarrollo hacia
adentro’ al amparo de barreras comerciales. La crea-
cién del Mercado Comuin Centroamericano en 1960 no
interrumpi6 el proceso sino que, por el contrario, al
aumentar los aranceles, lo aceleré. Dentro del mcca los
productos se transan libremente, pero estdn protegidos
de la competencia externa, de modo que al pagar pre-
cios més altos que los que se cotizan en el mercado
mundial, los consumidores de cada uno de los pafses
de la regién subsidian algunas de las exportaciones de
los pafses asociados. También subsidian a los produc-
tores de sus propios paises cuando compran produc-
tos locales a precios protegidos. Salvo por la ausencia
de trdmites burocréticos, es como si los gobiernos gra-
varan el consumo de determinados bienes y destina-
ran lo recaudado a otorgar subsidios precisamente a
quienes producen estos bienes, sea cual fuere el lugar
en que estén radicados dentro del mcca.

La proteccién induce a los productores centroame-
ricanos a sustituir las importaciones provenientes del

23 Estos datos corresponden al Banco Central de Reserva de El
Salvador que, por desgracia, no tiene cifras relativas a los afios
anteriores a 1993.

resto del mundo; al mismo tiempo, las barreras arance-
larias desalientan las exportaciones debido al aumen-
to de valor de los bienes intermedios protegidos y a la
sobrevaloracién de las monedas locales en compara-
cién con los tipos de cambio de libre comercio. A partir
de mediados de los afios ochenta, los gobiernos cen-
troamericanos comenzaron seriamente a reducir este
desincentivo de las exportaciones y a compensarlo de
diversas maneras. Primero, disminuyeron marcadamen-
te el arancel que gravaba las importaciones. Segundo,
permitieron que los exportadores accedieran a los bie~
nes intermedios a precios internacionales, permitiéndo-
les operar desde zonas francas o con arreglo a regime-
nes de admisidn temporal. Tercero, fijaron el tipo de
cambio al valor de equilibrio del mercado o a uno pré-
ximo a €ste, y terminaron por eliminar totalmente los
controles de cambios, al menos para los exportadores.
Dos de los cinco pafses, Costa Rica y Nicaragua,
otorgaron subsidios directos adicionales a las exporta-
ciones no tradicionales destinadas a los mercados
extrarregionales.

Las exportaciones no tradicionales de Costa Rica
son las que mejor han respondido a esta modificacion
de la politica comercial que favorece las exportacio-
nes al otorgarles los subsidios mds generosos. Sin em-
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bargo, tal vez los subsidios directos hayan sido mas efi-
caces para inducir a los exportadores a trasladarse de
los mercados regionales a los extrarregionales que para
promover el incremento de las exportaciones. Si esto
fuera asf, o se creyera que lo es, no debe extrafiar que
Costa Rica desee poner fin a su programa de subsidios
directos a las exportaciones. Desde el punto de vista
del interés nacional, no tiene sentido que Costa Rica
subsidie con dinero de los contribuyentes exportacio-
nes que de lo contrario serfan subsidiadas por los con-
sumidores de otros paises de la region.

Por otra parte, desde el punto de vista regional,
el otorgamiento de subsidios directos a las exportacio-
nes no tradicionales es perfectamente razonable, aun-
que induzca a los exportadores a preferir los merca-
dos de ultramar, siempre que estos subsidios no sean
superiores al subsidio implicito (esto es, a la protec-
cién) que va incluido en el precio de las exportacio-
nes intrarregionales. Para asegurar que todos los pai-
ses se beneficien, el programa de subsidios debe ser
uniforme en toda la regién. La necesidad de un subsi-
dio comiin a las exportaciones se asemeja a la necesi-
dad de un arancel externo comin: del mismo modo que
si el arancel de importacién es superior al arancel co-
mun los altos precios pagados por las exportaciones de
un pais asociado pueden dar lugar a pérdidas, si el sub-
sidio a las exportaciones es superior al nivel comin
pueden producirse pérdidas al incentivar a los exporta-
dores a vender en los mercados extrarregionales en vez
de los intrarregionales.

Por lo general, los insumos importados que se
utilizan para producir exportaciones extrarregionales
estdn exentos del pago de derechos aduaneros, de modo
que es también importante subsidiar las exportaciones
netas y no las exportaciones brutas; de lo contrario, los

incentivos obran en favor de las exportaciones que tie-
nen un alto contenido de importaciones. A menudo se
sostiene que es preciso subsidiar las exportaciones
porque los salarios son elevados, la productividad baja,
la infraestructura deficiente, la administracién ptiblica
ineficiente, la salud publica y la educacién deficien-
tes, etc. Todos estos argumentos son falsos, puesto que
estas ineficiencias y distorsiones afectan a toda la eco-
nomia y no sélo al sector exportador. Lo tnico que
justifica los subsidios a las exportaciones es la protec-
ci6én ante las importaciones. Por esa razén, los subsi-
dios a las exportaciones nunca deberfan ser superiores
al grado que constituye proteccidn contra las importa-
ciones. A menos que las importaciones estén gravadas
por aranceles o sujetas a cuotas, no hay razén para sub-
sidiar las exportaciones.

El Salvador, Guatemala y Honduras no han teni-
do tanto éxito como Costa Rica en el fomento de las
exportaciones y como no subsidian directamente las
exportaciones extrarregionales, siguen dependiendo
més del mercado regional. En Centroamérica, la pro-
mocién de las exportaciones ha dado mejores resulta-
dos de lo que sugieren las estadisticas del comercio de
productos bésicos, porque en ellas se excluye la maqui-
la que, salvo en Nicaragua, es muy importante. En este
dltimo pafs, los incentivos a las exportaciones com-
prenden la unificacion del tipo de cambio, ¢l acceso a
insumos intermedios a precios internacionales y una
versién menos generosa de los subsidios directos que
se otorgan en Costa Rica. Hasta ahora, las exportacio-
nes nicaragiienses han respondido con escaso dinamis-
mo, pero el programa sélo comenzé a aplicarse en
1992.

(Traducido del inglés)
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Anuario Estadistico de América Latina y el Caribe, edicién 1996,
LC/G. 1938-P. Publicacién de las Naciones Unidas, Niimero de venta
E/S.97.1L.G.1, cepaL, Santiago de Chile, febrero de 1997, 771 pagi-
nas.

La edicién 1996 del Anuario Estadistico de América Latina y el
Caribe contiene una seleccién actualizada a comienzos de diciem-
bre de las principales series estadisticas disponibles a la fecha sobre
la evolucién econdmica y social de los paises de Ja region.

La primera parte comprende indicadores socioeconémicos de-
rivados (tasas de crecimiento, proporciones o coeficientes), que re-
presentan una vision resumida de cada drea de interés y que cons-
tituyen antecedentes para que la informacién pueda ser utilizada en
andlisis especializados.

En la segunda parte figuran las series histéricas en nimeros
absolutos, lo que permite utilizarlas para una gran variedad de pro-
pésitos. En la mayorfa de los cuadros estadisticos aparecen cifras
referidas a un mismo tema, ordenadas de manera que se facilite la
comparacidén entre paises, y entre éstos y los totales o promedios
regionales. La excepcidn son los cuadros de balanza de pagos y
cuentas nacionales, que han sido elaborados por paises.

Esta edicién mantiene la misma estructura que la de 1995, pero
su contenido registra diferencias importantes, ya que se ha cambia-
do a 1990 el aiio base de las series macroeconémicas regionales y
del conjunto de indicadores ¢ indices que se proporcionan. Asimis-
mo, en la presentacion de las balanzas de pagos se han incorporado
las orientaciones para su version analitica extraidas de la quinta
edicion del Manual de balanza de pagos, publicada por el Fondo
Monetario Internacional en [993.

El traslado a 1990 del afio base de las series macroeconémicas
era necesario debido a que los profundos cambios ocurridos en la
gran mayoria de las economias de los paises de América Latina y
el Caribe durante los dltimos 15 afios generaron notables transfor-
maciones en sus estructuras de produccién y precios, de modo que
la representatividad de los indicadores y variables elaboradas sobre
la base de 1980 era cada vez mds reducida. Para llevar a cabo esta
tarea, al igual que en otras oportunidades, se cont6 con la valiosa y
oportuna colaboracién de las instituciones nacionales encargadas de
la elaboracién de la correspondiente variable o indicador.

Panorama social de América Latina 1996, LC/G. 1946-P, Publi-
cacion de las Naciones Unidas, Nimero de venta S.97.11.G.4, CEpAL,
Santiago de Chile, febrero de 1997, 218 péginas.

La edicion que resefiamos aquf del Panorama Social de América
Latina 1996 comprende seis capitulos, y un anexo estadistico inte-
grado por 36 cuadros con indicadores socioeconémicos para el
andlisis cuantitativo de la situacidn social.

En el primer capitulo se dan a conocer las estimaciones sobre
pobreza mds recientes efectuadas por la ceprat, que corresponden al
afio 1994 y abarcan un gran niimero de paises latinoamericanos; se
presentan célculos para el conjunto de la regién; se analizan las ten-
dencias de la magnitud de la pobreza entre fines de 1994 y media-
dos de 1996, sobre la base de la evolucidn de las variables econd-
micas y sociales que mds inciden en ella; y se examinan las carac-
teristicas predominantes de los hogares pobres y en especial el vin-
culo entre pobreza e insercidn laboral, con lo que se espera contri-
buir a precisar el alcance y la pertinencia de diferentes instrumen-
tos de politica social y econémica.

Las mediciones efectuadas indican que el porcentaje de ho-
gares en situacién de pobreza disminuyé en América Latina del 41
al 39% entre 1990 y 1994, a pesar de lo cual el nimero de pobres
superd los 200 millones. En cambio, entre fines de 1994 y comien-
zos de 1996 se registraron tendencias muy dispares. Por una parte,
los efectos del programa de estabilizacién en Brasil, y el importan-
te crecimiento de Perd en 1995 y de Chile en 1995-1996, habrian
permitido disminuir la pobreza en esos paises. Por otra, las consi-
derables caidas del producto con aumento del desempleo que afec-
taron a Argentina y México, y la aceleracion del ritmo inflacionario
en este Gltimo, habrian acentuado apreciablemente la pobreza en
ambos paises, a los que se sumaria Venezuela, donde habria segui-
do aumentando. En la mayorfa de los demds paises, la pobreza se
habrfa mantenido invariable o se habria reducido levemente.

En cuanto a las caracteristicas mds frecuentemente relaciona-
das con la pobreza urbana, se observa que en siete de cada 10
hogares esa situacion es atribuible a 1os bajos ingresos laborales del
Jjefe del hogar o del principal aportante ocupado. A su vez, se indi-
ca que la insuficiencia de ingresos provenientes del trabajo entre los
pobres se da no s6lo entre los ocupados en sectores de baja produc-
tividad, sino también entre los empleados publicos y los asalaria-
dos de empresas privadas medianas y grandes. En siete de 12 pai-
ses examinados se observa que entre 30 y 50% de los asalariados del
sector privado que ho trabajan en microempresas residen en hoga-
res pobres.

En el segundo capitulo se analiza la evolucidn de la distribu-
cién del ingreso y se concluye que persisten en la regién elevados
niveles de desigualdad, incluso en los paises que han logrado altas
tasas de crecimiento. Se observa que la participacién en el ingreso
total del 10% de los hogares de mds altos ingresos ha tendido a
aumentar, mientras la del 40% mads pobre se ha mantenido o inclu-
so ha disminuido. La importante diferencia de ingresos entre los
ocupados calificados y no calificados y su tendencia al aumento en
los afios noventa es un factor que ha contribuido a mantener la ele-
vada concentracion que caracteriza a la gran mayoria de los paises
latinoamericanos.

En el tercer capitulo se examinan las tendencias del primer
quinquenio de los afios noventa en cuanto a desempleo, utilizacién
de la fuerza de trabajo y calidad del empleo generado. Se sefiala que
el aumento del desempleo abierto en varios paises en 1995-1996
revirtié la positiva tendencia registrada entre 1990 y 1994 en el
desempleo y en el subempleo en términos de horas trabajadas. Se
destaca, ademds, la persistencia de las caracteristicas del desempleo
abierto urbano, que afecta més a los estratos de menores ingresos, a
los jévenes, a las personas con nivel medio de educacion y a las
mujeres. ’

También se determin6 que entre 20y 40% de la poblacién
empleada a jornada completa percibe ingresos inferiores a un um-
bral minimo para acceder al bienestar; el porcentaje se eleva a un
rango de 40 a 60% entre los ocupados con menos de 10 afios de
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estudio. En el mismo capitulo se cuantifica, ademds, el porcentaje
de ocupados urbanos cuya jornada de trabajo supera ampliamente la
jornada habitual, lo que les permite compensar en parte la insuficien-
cia de sus ingresos laborales.

En cuanto a la calidad del empleo, se concluye que, debido a
la insuficiente generacién de puestos de trabajo y el bajo nivel de
calificacién de la mano de obra, han seguido aumentando las acti-
vidades laborales de baja productividad, entre otras las de los traba-
jadores independientes no calificados, de los asalariados no profe-
sionales ni técnicos que trabajan en microempresas y de los inte-
grantes del servicio doméstico. En conjunto, éstas representaban en
1994 ¢l 42% del empleo urbano como promedio simple de 12 pai-
ses de la region.

En el cuarto capitulo se proporcionan nuevos antecedentes
sobre la magnitud y evolucién del gasto ptiblico en el drea social
durante la primera mitad de los afios noventa. Al respecto, se ob-
serva que 11 de 15 pafses latinoamericanos incrementaron los gas-
tos orientados a los sectores sociales. Mds ain, siete de esos |1 paises
superaron incluso el nivel de gasto social de comienzos de los afios
ochenta, con lo que revirtieron la negativa tendencia de la década
anterior. Una comparacién del gasto pablico social por habitante
entre el bienio 1994-1995 y el de 1990-1991 indica que en la re-
gion, como promedio, éste aumentd en términos reales en cerca de
50 délares, lo que representa un incremento de 27.5%.

En el drea social, el aumento del gasto publico fue mayor en
los sectores de educacion y seguridad social, y creci6 relativamente
menos en el sector salud. Esa mejoria respondid, a su vez, a un
aumento de la proporcién de gasto publico asignado a los sectores
sociales, aun en paises donde se registraron recortes en el presupuesto
fiscal global.

De todas maneras, se comprueba que atin existen grandes
diferencias entre los pafses en cuanto al volumen de recursos que
se destina a los sectores sociales. Mientras el gasto publico social
de un grupo de siete paises de la regién representa mas de 11% del
producto interno bruto y supera los 200 délares per cdpita al afio,
en el grupo con un menor nivel de gasto, integrado también por siete
paises, éste es inferior a los 70 ddlares y representa menos de 8%
del producto interno bruto. Estas cifras distan mucho de las de los
paises industrializados, en los que el gasto social por habitante su-
pera los 3 000 d6lares anuales.

En el quinto capitulo se analizan algunos aspectos relaciona-
dos con el bienestar y la vulnerabilidad de los nifios. Se concluye
que en el primer quinquenio de los afios noventa sélo un tercio de
los paises examinados logré avances simultineos en la situacién
nutricional, las condiciones sanitarias bdsicas y el desempefio esco-
lar, dreas que inciden notablemente en el desarrollo infantil. Algo
mas de la mitad de los paises mostraron, en distintos grados, mejo-
ras en algunos de estos dmbitos.

El examen de las metas regionales en favor de la infancia,
establecidas para mediados de los afios noventa por UNICEF, muestra
que las referidas a educacién se alcanzaron en la gran mayoria de
los paises, y que en algunos de ellos se consiguié reducir en cierta
medida las diferencias entre estratos socioeconémicos. En lo que se
refiere a las metas en nutricidn, la proporcién de nifios que corren
riesgo de desnutricion disminuyd en mds de la mitad de los paises.
En cambio, en pocos de los paises examinados se alcanzaron las
metas relativas a suministro de agua potable y a saneamiento ade-
cuado. En este dltimo dmbito, en la mayoria de los pafses tampoco
se redujo sustancialmente la brecha entre los estratos més pobres y
2] resto de la poblacién,

Respecto de las diferencias geograficas, se destaca que los
nifios de zonas rurales de América Latina se encuentran en una si-

tuacién de gran desventaja en cuanto a oportunidades de acceso al
bienestar, en comparacién con los menores de dreas urbanas. Esto
se refleja en las diferencias en el porcentaje de menores que no
completan la educacién primaria, el porcentaje de nifios que queda
rezagado en los primeros dos afios de escuela y el porcentaje que
vive en hogares extremadamente pobres. Las diferencias entre las
zonas urbanas y rurales son mds pronunciadas adn en cuanto al
acceso de la poblacién al agna potable y a servicios de saneamiento
bdsico; en las primeras, entre 30 y 40% mds de la poblacién tiene
4CCESO a esos Servicios.

Por otra parte, en la primera mitad de los afios noventa la
proporcidn y el ndmero de nifios pobres disminuyd en los paises con
menor nivel de pobreza, en tanto que se mantuvo o aumentd en los
que presentan indices mds altos. Esta tendencia se repite en lo que
respecta a los nifios que residen en hogares con graves carencias en
materia de infraestructura y servicios bdsicos, ademds de insuficien-
tes ingresos.

Por dltimo, el capitulo sexto, que examina la agenda social de
los gobiernos de la region, se basa en informacién proporcionada
por instituciones de los paises sobre los programas sociales en mar-
cha. En la presente edicién se da importancia a los diversos progra-
mas de erradicacién de la pobreza que se han ejecutado en la re-
gion, especialmente los destinados a la generacién de empleo y los
fondos de inversién social. Se destacan las nuevas formas de ges-
tién de recursos destinados al drea social y se sefialan sus limitacio-
nes en cuanto a cobertura de los beneficiarios y sustentabilidad, y
el escaso seguimiento y evaluacién de sus resultados. También se
describen los cambios que han ocurrido en los ultimos afios en la
legislacion laboral, para modificar las condiciones laborales y
flexibilizar el mercado de trabajo.

Sobre la base de informacién periodistica y los resultados de
una encuesta de opinidn, se analizan brevemente los problemas so-
ciales que ocupan un lugar destacado en el debate pdblico: pobreza,
bajos salarios, desempleo y algunos aspectos de desintegracién so-
cial como la corrupcién, la violencia, el narcotréfico y la drogadic-
¢ién. Por dltimo, en una seccién dedicada a la agenda internacional
se sintetizan los acuerdos aprobados en la Conferencia de las Na-
ciones Unidas sobre los Asentamientos Humanos (Hdbitat IT) y la
Conferencia Hemisférica sobre la Erradicacién de la Pobreza y la
Discriminacion.

En el anexo estadistico se rednen los antecedentes cuantitati-
vos que sustentan la mayor parte de este informe. A partir de esta
edici6n se incluye, ademds, un conjunto de cuadros con los que se
desea conformar series temporales con indicadores socioecondémicos
significativos para el seguimiento del desarrollo social y la equidad.

Otras publicaciones

La brecha de la equidad. América Latina, el Caribe y la Cum-
bre Social, LC/G.1954 (CONF.86/3), Primera Conferencia Regio-
nal de Seguimiento de la Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social
(Sao Paulo, Brasil, 6 al 9 de abril de 1997), Santiago de Chile, 1997,
217 pdginas.

Ha pasado poco tiempo desde la realizacién de la Cumbre Mundial
sobre Desarrollo Social, pero las orientaciones emanadas de ella
coinciden a grandes rasgos, con el rumbo general que ya habian
tomado en los afios noventa las acciones de los gobiernos de la re-
gion en los dmbitos econémico y social. En este documento se pre-
tende hacer un balance de la situacién de América Latina y el Ca-

PUBLICACIONES RECIENTES DE LA CEPAL



188 REVISTA DE LA CEPAL 62 -

AGOSTO 1997

ribe en cuanto a los tres grandes temas de la Cumbre —Ila pobreza,
el empleo y la integracidn social— en el contexto mds amplio de
las transformaciones econémicas y de las reformas en politica so-
cial, y, en estos mismos dmbitos, formular propuestas orientadas al
cumplimiento de los compromisos adquiridos en Copenhague.

Pobreza e integracion social: La magnitud del crecimiento econd-
mico y de la baja de la inflacién ocupan el primer lugar entre los
factores que influyen en la reduccidn de la pobreza; en segundo lugar
se halla el persistente esfuerzo por aumentar el gasto social, y, mds
recientemente, por asignarlo en forma mds eficiente. En efecto, los
pafses con mayores avances en la reduccién de la pobreza han sido
los que lograron conciliar tasas de crecimiento relativamente altas
durante varios afios con una baja en la tasa de desempleo y un au-
mento en el nimero de personas ocupadas en las familias méds po-
bres. También la reduccién de las tasas inflacionarias permitié
mejorfas reales en los ingresos del trabajo y a veces en las pensio-
nes, y facilit6 la continuidad del proceso de inversion, lo que tuvo
repercusiones positivas en el mercado del trabajo.

Tanto los equilibrios macroecondmicos como la forma de
alcanzarlos son cruciales para un crecimiento acelerado y mds equi-
tativo. Junto con aminorar el ritmo inflacionario y fortalecer el equi-
librio fiscal, es preciso lograr un déficit sustentable en cuenta co-
rriente, un nivel de ahorro interno coherente con el proceso de in-
versidn, un adecuado nivel del tipo de cambio real y un gasto inter-
no compatible con usos sustentables de la capacidad productiva. Por
lo demds, el crectmiento por si solo no garantiza mejores efectos
distributivos. Es clave la calidad de este crecimiento, esto es, su
capacidad de mantenerse en el tiempo —tema asociado a fa gestién
macroeconémica-—; su traduccién en empleos productivos y en sa-
larios, y, por dltimo, la eficiencia de las politicas sociales y su vin-
culacién con la politica econdmica.

Empleo, salarios y productividad: El escaso avance regional en re-
ducir la pobreza sigue estando asociado a la insuficiencia del pro-
ceso de crecimiento, a su débil impacto sobre el mercado del traba-
jo y al virtual estancamiento de la productividad laboral media,
aspecto que es imprescindible abordar si se pretende mejorar la
competitividad internacional y alcanzar tasas de crecimiento mds ele-
vadas y sustentables.

En el presente decenio, la mayor parte del empleo generado
corresponde al sector informal. Segiin cdlculos de la Organizacién
Internacional del Trabajo (orT), de cada 100 nuevos empleo creados
en la regién entre 1990 y 1995, correspondieron 84 a este sector, al
que pertenece el 56% del total de los ocupados en la region. Este
hecho explica el actual estancamiento de la productividad laboral
media (cifra que, sin embargo, encubre importantes diferencias en-
tre los distintos pafses).

El efecto de las reformas econdinicas sobre los mercados de
trabajo no ha sido uniforine, en buena medida por importantes dife-
rencias nacionales en cuanto a la intensidad y la oportunidad de
dichas reformas. Ademds, la diversidad de bases productivas y tec-
nolégicas, de la institucionalidad laboral y de las caracteristicas
demogréficas y sociales contribuye a explicar resultados desiguales
en el desempeiio de esos mercados.

En los afios noventa, varios paises han reformado sus legisla-
ciones laborales, sobre todo en lo que se refiere a contratos de tra-
bajo, despidos y negociacién colectiva. Estas reformas son de di-
verso signo y no permiten deducir una trayectoria dnica, aunque la
mayorfa de las modificaciones recientes apuntan a una mayor flexi-
bilidad en los contratos y despidos. En otros casos, se ha legislado

para mejorar las condiciones laborales y las remuneraciones mini-
mas; para proteger a determinados sectores laborales (trabajadores
temporales, asalariados de pequeiias y medianas empresas, trabaja-
dores a domicilio); para evitar prdcticas discriminatorias en contra
de la mujer; para erradicar el trabajo infantil, y para regular el tra-
bajo juvenil.

Otro rasgo innovador es la preocupacién por incorporar en la
legislacin laboral el tema del seguro de deserapleo o de proteccién
al ingreso de los cesantes. Se han examinado diversas opciones que
permitirian cubrir las necesidades de los trabajadores cesantes du-
rante algtin perfodo sin crear grandes dificultades administrativas y
sin repetir las ineficiencias microecondémicas y presupuestarias que
ha generado el seguro de desempleo en otras latitudes,

Asf, se busca conciliar mayor espacio de flexibilidad laboral
con pisos minimos de proteccidn social al trabajador, protegiendo
los ingresos antes que el empleo, esto es, favoreciendo la movili-
dad laboral. Para que estas experiencias funcionen adecuadamente
es preciso reforzar a la vez los programas de capacitacién y re-
conversién productiva, de modo que el seguro de desempleo debe
estar ligado a estas iniciativas.

Reformas sociales: A diferencia de lo sucedido en los afios ochen-
ta, cuando el gasto social disminuyd considerablemente por las res-
tricciones financieras que afectaron a los gobiernos, el gasto pibli-
co asignado a los sectores sociales en los afios noventa aument6 en
la mayorfa de los paises de la regién. Este hecho refleja la voluntad
politica de los gobiernos de abordar el rezago social, y configura un
escenario mds promisorio para las reformas en las politicas socia-
les. En siete de los 11 pafses que aportan informacién sobre aumen-
tos en el gasto social, los niveles alcanzados superaron aquellos de
los inicios de los afios ochenta. El gasto piiblico social como por-
centaje del B aumentd, en promedio, en 1.8 puntos porcentuales
incluso en pafses que registraron caidas en el coeficiente de gasto
publico.

Se hace evidente la necesidad de establecer nuevos tipos de
relaciones entre la educacidn, la sociedad y la produccién, lo que
implica efectuar modificaciones cualitativas de los sistemas educa-
tivos, apoyadas en evaluaciones permanentes de desempeiio y vin-
culos mds estrechos con las empresas y el mercado laboral. Para ello
conviene crear un sistema de incentivos adecuados, como exdme-
nes nacionales de rendimiento escolar, apoyo a iniciativas
innovadoras en las escuelas, concursos que premien aquellos apor-
tes que mejoren la calidad de la educacién e incentivos financie-
ros a las escuelas y a los docentes que eleven el rendimiento de sus
estudiantes.

La cepaL ha estimado que, para la regién en su conjunto, el
costo adicional de implementar una estrategia para mejorar la cali-
dad de la educacién escolar y preescolar alcanza al 3.9% del pro-
ducto interno bruto. Esta cifra excede las posibilidades presupues-
tarias, por lo que es necesario concentrar el gasto estatal en los sec-
tores educativos con mayor impacto social y econémico y crear
estimulos para los aportes privados, cuidando que éstos contribuyan
positivamente a la equidad en la educacién.

El cambio tecnoldgico en la educacién supone adecuar tanto
los comportamientos como la infraestructura. Se trata, en cuanto a
lo primero, de readecuar las précticas pedagégicas, incorporando en
torma efectiva las nuevas tecnologias al aprendizaje. En cuanto a la
infraestructura, hay que estimular redes de produccidn industrial de
medios educativos, recurriendo a innovaciones tecnolégicas en el
campo educativo y estableciendo instituciones que las promuevan
y adapten a las realidades locales. Todo ello exige cambios en la
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infraestructura de los establecimientos, inversiones individuales e ins-
titucionales en aparatos e instrumentos, y formacién y reciclaje de
docentes. El aporte privado puede ser importante en estos dmbitos.

En la region, la cobertura de los servicios de salud es muy
diversa. Sin embargo, la cifra de cobertura es s6lo una medida bdsi-
ca, ya que puede encubrir significativas diferencias de calidad, efi-
ciencia y costo de las prestaciones asistenciales. La agenda regio-
nal de las reformas en salud —con las diferencias nacionales perti-
nentes— incluye mejoramientos en la equidad de acceso a los be-
neficios y en la eficiencia y calidad de las prestaciones, y procura
elevar la productividad del sector mediante reformas en la gestién,
promocién de sinergias entre los sistemas de salud piblica y priva-
da, control de la escalada de costos y regulacion de la medicina
privada. Algunas reformas que procuran ser mds integrales abarcan
aspectos de financiamiento, competencia intersectorial, regulacién
y gestion. Pese a la diversidad, se aprecian ciertas convergencias en
cuanto a impulsar campaiias sanitarias, reforzar la atencién prima-
ria, fortalecer la descentralizacion de los servicios y los sistemas
locales de salud, y enfrentar las desigualdades de acceso mediante
prestaciones bdsicas universales o intervenciones focalizadas.

Es importante que las reformas en salud adecuen el marco
institucional, con miras a incrementar la eficiencia, la cobertura y
la calidad de las prestaciones, a focalizar en forma mds clara los sub-
sidios y a fortalecer las capacidades de regulacién y supervisién. En
el sistema piblico de salud conviene distinguir mds entre las diver-
sas funciones, como las de regulacién y marco institucional, las fi-
nancieras y de compras de servicios, y las proveedoras y producto-
ras de servicios. El esfuerzo de coordinacién que esto supone pue-
de hacer necesario que se especifiquen los recursos y el tipo y ca-
lidad de los servicios que se proporcionarin, e indicadores que per-
mitan evaluar los logros. La experiencia indica que todas las partes
involucradas en la salud piblica deben alcanzar desde un comienzo
acuerdos respecto de los indicadores de desempefio y de su inter-
pretacion, e impulsar nuevos sistemas de remuneracién, con com-
ponentes flexibles e incentivos que la vinculen al desempefio y a la
calidad de las prestaciones.

El aporte privado en la prestacién de servicios de salud pue-
de elevar la eficiencia del sector, si mejora la regulacién sobre la
transparencia de los contratos, el acceso del subsistema a diversos
subsidios, el control de costos (promoviendo una mayor integracién
entre proveedores de servicios y compaiiias de seguros), el tratamien-
to de grupos de enfermedades catastréficas y propias de la tercera
edad, y la inclusién de algin mecanismo de solidaridad en los se-
guros de riesgo.

Las necesidades de construccidn de viviendas han disminui-
do sélo marginalmente. El crecimiento demogrifico ha tendido a
desacelerarse en los dltimos afios, pero la construccién ha debido
adecuarse a estructuras familiares mds diversificadas, lo que impo-
ne nuevas exigencias. Una estimacion gruesa del déficit regional de
viviendas lo ubica en alrededor de 50 millones de unidades; esta cifra
incluye tanto la necesidad de construir viviendas nuevas como la de
rehabilitar otras. De cada 100 hogares en la regidn, 60 cuentan con
habitacién adecuada, 22 requieren mejoras y 18 necesitan vivien-
das nuevas o reconstruccién de las que ocupan. Dado el ritmo de
formacién de nuevos hogares, el déficit crece a razén de 2.7 millo-
nes de viviendas por afio.

Las politicas estatales se han adecuado progresivamente a esta
realidad, y el gasto piblico en vivienda se ha recuperado en los afios
noventa, Para hacer frente al déficit habitacional, los paises buscan,
por una parte, incorporar recursos provenientes del sector privado,
y por otra, ajustar los programas a fin de elevar su eficiencia y foca-

lizar mejor los recursos disponibles. Varios paises evolucionan des-
de el sistema tradicional de banca especializada en vivienda —que
opera en forma separada del resto del sistema financiero— hacia sis-
temas abiertos de financiamiento. El esquema de subsidio a la ofer-
ta, a través de exenciones tributarias o créditos preferenciales para
la produccién de vivienda, viene siendo reemplazado por un subsi-
dio a la demanda habitacional, que opera como una transferencia
directa a las familias; si los sistemas de postulacién y asignacién son
adecuados, esto permite un mayor grado de focalizacién. Por otra
parte, al aplicar las politicas de vivienda social, que necesariamente
llevan a buscar terrenos de menor costo, se trata de no producir con
ello una mayor segmentacién urbana.

En la regidn, los sistemas de pensiones se caracterizan en
general por bajas coberturas y miltiples cajas de pensiones que otor-
gan beneficios diferentes. Esta situacién no favorece la equidad, ni
entre los afiliados a las cajas, ni entre ellos y los no incorporados a
estos sistemas de previsién. En muchos casos, los costos son exce-
sivos y los recursos mal administrados, lo que genera cuantiosos
déficit actuariales o de caja. El desaffo que se enfrenta, por lo tanto,
es el de ampliar la cobertura, mejorar los beneficios mediante una
administracién mds eficiente de los recursos y crear un mecanismo
de solidaridad (con su respectivo financiamiento) para quienes no
estdn en condiciones de ahorrar para la vejez. Desde esa perspecti-
va, las reformas en curso se orientan a administrar con eficiencia el
financiamiento de los programas, sin lesionar la estabilidad macro-
econdmica; a separar los riesgos, ajustando la administracién finan-
ciera a la probabilidad de ocurrencia de ciertos eventos, y, finalmen-
te, a ampliar la participacién del sector privado en la administracion
de los recursos y en la provision de los servicios.

La actual tendencia a incorporar métodos de capitalizacién y
administracion privada de las contribuciones previsionales exige exa-
minar la magnitud del costo fiscal que traerian consigo dichos cam-
bios, asi como la forma de financiarlo, y también el uso de los fon-
dos que se acumulen a través de la intermediacion financiera. En
tal sentido, cabe mencionar como ejemplos dos politicas que pue-
den favorecer la equidad: dar cardcter progresivo a las transferen-
cias de recursos previsionales y fiscales, y utilizar los fondos de
pensiones de modo de estimular la inversién productiva y contri-
buir a eliminar los obstdculos para acceder a tasas de crecimiento
elevadas y estables. El anilisis de las reformas a los sistemas de pen-
siones que se llevan a cabo en la regién muestra que ellas difieren
en dos aspectos: i) en la forma en que conciben el componente de
solidaridad y ii) en el marco institucional que desarrollan para ase-
gurar que el ahorro financiero de los trabajadores contribuya a la
eficiencia dindmica de la economia.

Las reformas de las politicas sociales otorgan especial impor-
tancia a la gestion mds eficiente de los recursos. Parece imprescin-
dible entonces que ellas vayan acompaifiadas por modificaciones en
la institucionalidad, centradas en una mejor atencién del usuario,
mayor focalizacién 'y mds descentralizacién, y que vinculen los re-
cursos al desempefio y a la calidad del servicio. Hay que superar la
actual fragmentacion institucional de los servicios sociales del Esta-
do, que favorece la dispersién de recursos y la duplicaci6n de fun-
ciones. Mejorarfa asi-la supervision de los programas y se genera-
lizarfan criterios mds uniformes para su evaluacién; se podrian su-
primir los redundantes y actualizar otros, con miras a enfrentar la
pobreza persistente en zonas apartadas. Del mismo modo, corres-
ponderia crear o reforzar los vinculos entre los programas sociales
y las iniciativas de fomento productivo, esto es, de capacitacién, difu-
sién tecnoldgica y apoyo a las empresas pequefias y medianas y a
las microempresas.
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Chile: Comercio exterior segiin grupos de la Clasificacién Uni-
forme para ¢l Comercio Internacional, Revisién 3, y paises de
destino y procedencia, LC/G.1895-P, Cuadernos Estadisticos de la
cepaL, N° 24. Publicacién de las Naciones Unidas, Nimero de ven-
ta S.97.11.G.3, cepar, Santiago de Chile, febrero de 1997, 470 pégi-
nas.

En este trabajo se presenta informacidn relativamente desagregada,
por grupos de bienes, sobre el comercio exterior de Chile. De esta
manera se pone a disposicién de quienes formulan y evaldan las
politicas de comercio exterior del sector publico y privado, un pa-
norama amplio y actualizado de la estructura del comercio de bie-
nes y de la diversificacién de los mercados donde éstos se colocan
0 compran.

El comercio se ha ordenado utilizando la Clasificacién Uni-
forme para el Comercio Internacional (cucr), de las Naciones Uni-
das. Para seleccionar los grupos de bienes se aplicé una restriccién
de valor a las exportaciones e importaciones registradas en 1995.
La condicién establecida para incorporar exportaciones e importa-
ciones fue que sobrepasaran el 1% y el 0.5% del total, respectiva-
mente.

Se obtuvieron asi 16 grupos de bienes de exportacién, con un
valor que representa alrededor de 77% del total en los afios consi-
derados (1990 y 1993-1995) y 71 grupos de bienes de importacién,
con 74% del valor total en los mismos afios. En cuanto a los paises
de destino y procedencia, ademds del total, se consideraron siete
agrupaciones, para mostrar por separado la estructura del comercio
segin los grupos de bienes seleccionados.

Finalmente, en el trabajo se incluyen antecedentes de la cuct,
de su actual revisién, y del Banco de Datos del Comercio Exterior
de América Latina y el Caribe (BADECEL) que mantiene la Divisién
de Estadistica y Proyecciones Econdmicas de la CEPAL.

Impacto de las tendencias demogrificas sobre los sectores socia-
les en América Latina, LC/DEM/G.161, Serie E, N° 45, CELADE,
Santiago de Chile, marzo de 1996.

Dados los importantes cambios demogrificos que ha experimenta-
do América Latina en los dltimos treinta afios, en este trabajo se
pretende avanzar en el estudio de la relacién entre la dindmica de
la poblacién y los problemas del desarrollo, desde el dngulo de la
transformacion productiva y la equidad social.

Esa relaci6n puede abordarse desde diversas perspectivas. La
que se ha adoptado aqui pone el acento en los efectos de los cam-
bios demogriéficos en diversos dmbitos sociceconémicos, sobre todo
en aquellos considerados mads relevantes en las nuevas propuestas
de desarrollo y en el esfuerzo por elevar la calidad de los recursos
humanos y mejorar las condiciones de vida de la poblacién: educa-
cién, salud, empleo, sistemas de pensiones y medio ambiente.

El estudio de tal relacién estd muy estrechamente ligado a la
transicién demogrdfica que se inicid en la regién aproximadamente
tres décadas atrds, como resultado del descenso de la mortalidad y
la fecundidad, acompaiiado por el crecimiento urbano. La identifi-
cacién de las diferentes etapas de este proceso y su corresponden-
cia con la situacién de los paises ha servido como hilo conductor
de! andlisis realizado y ha permitido atender a la diversidad demo-
gréfica que presentan las peculiares trayectorias de los paises y pro-
porcionar un panorama general que subraya los aspectos comunes
en las demandas sectoriales.

El trabajo estd organizado en ocho capitulos. En el capitulo 1
se resefian los cambios econdmicos y sociales de las dltimas déca-
das y la propuesta de transformacién productiva con equidad, des-
tacando los principales vinculos entre los procesos implicados en esta
estrategia y la dindmica de la poblacién: entre otros, el papel de los
recursos humanos, el logro de una mayor equidad a través de la
superacién de la pobreza y el desafio de alcanzar un desarrollo sus-
tentable.

En el capitulo 11 se ofrece una visién resumida de la situa-
cién actual y de las principales tendencias demogrificas. Se desta-
ca que los cambios econdmicos y sociales de los afios sesenta y
setenta marcaron el inicio del proceso de transicién demogréfica en
todos los paises de la regién: hubo importantes descensos en la
mortalidad y la fecundidad y, por ende, en el crecimiento de la
poblacion, aunque con diferencias entre los pafses y dentro de ellos,
en cuanto al momento de inicio y el ritmo de descenso. Se exami-
nan asimismo los patrones de distribucién espacial, las tendencias
de la urbanizacién y las migraciones internas e internacionales; como
una de las consecuencias demogréficas de todos estos procesos se
destaca el cambio en la estructura por edades de los paises de la
region, factor muy importante para determinar las demandas de
servicios sociales. También se establecen los criterios para la clasi-
ficacién de los paises en grupos que representan diferentes etapas
del proceso de transicién demogréfica.

Sin perjuicio de que las tendencias demograficas generales
promuevan un cambio favorable en la magnitud de las demandas
sociales, ¢l estudio de las diferencias en los comportamientos de-
mogréficos ha permitido identificar categorias de personas o gru-
pos sociales sujetos a grandes inequidades demogrificas que, por lo
general, estdn asociadas a inequidades en el plano econémico y
social. Esto se refleja, por ejemplo, en casos de fecundidad adoles-
cente, de mujeres con niveles de fecundidad superiores al prome-
dio nacional, o de poblaciones marginales y comunidades indige-
nas donde ain prevalecen altas tasas de mortalidad infantil y ma-
terna,

Haciendo hincapié en las repercusiones que los cambios en
las tendencias demogrdficas tienen sobre la demanda de servicios
sociales, en los capitulos {If a VI se exploran algunas dimensiones
relacionadas con sectores especificos: educacién, salud, fuerza de
trabajo y sistemas de pensiones.

Ms alld de los sectores sociales, el tema de la relacién entre
poblacién, medio ambiente y desarrollo se analiza en el capitulo VII,
En €] se examinan los posibles efectos del crecimiento de la pobla-
cién y su distribucién geogréfica en algunos problemas ambienta-
les de impacto mundial, como el efecto invernadero, el adelgaza-
miento de la capa de ozono, la pérdida de la biodiversidad y el trans-
porte de desechos téxicos. También se analizan los problemas am-
bientales en dreas especificas, urbanas o rurales, considerando los
recursos afectados —agua, suelo, aire, infraestructura fisica y recur-
sos humanos— y los efectos de los procesos de contaminacién y de
la falta de abastecimiento de recursos bésicos —incluidas la vivien-
da y la infraestructura urbana— sobre la salud de la poblacién,

Finalmente, el capitulo VIII se ocupa de temas vinculados a
las politicas de poblacion y las exigencias del desarrollo, y sefiala
aspectos sobre los cuales hay importantes consensos. Destaca en
especial que el respeto a los derechos individuales debe constituir
el nicleo de la fundamentacién de una politica de poblacién, con el
fin de asegurar su consolidacién y viabilidad a largo plazo como
componente del conjunto de politicas econémicas y sociales enfo-
cadas a la equidad y la inversién en recursos humanos.
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JOURNAL OF FINANCIAL

MANAGEMENT AND ANALYSIS (JFMA)
INTERNATIONAL REVIEW OF FINANCE

AIM: The JFMA ~a refereed journal- offers techniques and new
concepts backed up by case studies and new methodologies
and provides a bridge between financial management theory
and practice. The Journal is an indispensable decision kit for
finance practitioners, policy makers and scholarly community
from developed and developing countries and for those directly
concerned with today's critical issues in financial management,
and offers a unique opportunity to contribute your own expertise
to develop the financial management science.

JFMA focuses on financial management issues confronting MNC-
controlled and MNC-dependent developed and developing
countries, by providing a forum facilitating the development of
the science of financial management.

RECENT ISSUES: Each issue contains unique financial
management issues like:

* World Bank Financing Methods Need Overhauling

Punctured Investment Tyre Widens Liquidity Gap

Banking Development: A Panacea for Stock Market Crash

Overcapitalisation (Locked-Up Capital) Breeds Inflation

India’s ‘Self-Reliance’ Strategy Induces Venture Capital

Punctured Investment Cycle Tyre Leads to Bank Mergers

‘Priority Sector’ Financing in India Needs Overhauling

Good ‘Political Risk’ Induces Foreign Investment

Non-Plan Expenditure Exerts Inflationary Pressures

Good Business Ethies Germinates Sound Financial

Management

* Do MNCs Follow Dharmic (Righteous) Management Codes?

» Does Open Door Policy-Induced Foreign Investment Mount
External Debt?

* Does Net Present Value-Based Investment Derail ‘Organic’
Development Track?

* Do MNCs Engage in Arbitrage Using Gambler's Earnings
Hypothesis?

* Does Abnormal Profit-Oriented Wage Differential Lead to
Productivity Loss?

* Are G-7 Countries Expatriates in G-15 Countries?

* Does it Take Money to Make Money in Speculative
Transactions?

* Depreciated Money Value Chases Abnormal Profit Earnings
Through MNCs.

MANUSCRIPTS FOR SUBMISSION: Typed articles, in triplicate
(including summary of the paper in 300 words), are invited on
any aspect bearing on financial management from scholars and
practising financial managers, planners, analysts, consultants
and other professionals for consideration for publication in JFMA,
with submission fee of U.S. $ 15.

EDITORIAL BOARD CONSISTS OF: Eminent financial
management experts from different countries of the world.

ANNUAL SUBSCRIPTION: U.S. § 85.

Subscription and manuscript may be sent to:
Managing Editor, JFMA
Om Sai Ram Centre for Financial Management Research
15 Prakash Cooperative Housing Society, Relief Road
Santacruz (West), Mumbai - 400 054 INDIA
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LATIN AMERICAN
RESEARCH REVIEW

An interdisciplinary journal concerned
with scholarly studies of Latin America

Articles, Review Essays,
Research Reports & Notes

Gilbert W. Merkx
Editor

Karen L. Remmer
Associate Editor

Jon M. Tolman
Associate Editor

Sharon Kellum
Muanaging Editor

The Latin American Studies
Associations publishes the LATIN
AMERICAN RESEARCH REVIEW
three times a year to improve
communication among individuals and
institutions concerned with scholarly
studies of Latin America. Subscription
rates and further information may be
obtained from the LARR office.

LATIN AMERICAN RESEARCH REVIEW -
Latin American Institute
801 Yale N.E.
University of New Mexico
Albuquerque, New Mexico 87131

Telephone: (505) 277-5985
FAX: (505) 277-5989

Our issues
cover your issues

The Institute of Development Studies
produces a range of publications on
development issues, including:

IDS Bulletin

IDS Discussion Papers

IDS Policy Briefings

IDS Working Papers

IDS Research Reports

IDS Development Bibliographies

Send for your free
Publications Catalogue

Back issues (for up to five years) can be
purchased from the IDS Publications Office.
Full details can be found in the free
Publications Catalogue, which also has
information on books written by IDS
members. Please send catalogue requests to:

Publications Office (Catalogues)
Institute of Developments Studies
at the University of Sussex
Brighton BN1 9RE, UK

IDSEE

Tel: (01273) 678269 (Intl +44 1273)
Fax: (01273) 621202/691647
E-mail: ids.books@sussex.ac.uk
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AMERICAN SOCIOLOGICAL REVIEW

Pauvia Encranp, Eprror

The American Sociological Review (bimonthly,
ISSN 0003-1224) publishes original work of interest to
the discipline in general, new theoretical developments,
results of research that advance our understanding of fun-
damental social processes, and important methodological
innovations. Like other ASA publications, the emphasis
is on exceptional quality. Unlike the more specialized
journals, the primary objective of ASR is to publish work
that most advances our general knowledge of society.
Recent or forthcoming issues include:

B Variations in Tax Progressivity in the United
States, 1916 to 1986
Michael Putrick Allen and John L. Campbell

M Spousal Alternatives and Marital Dissolution
Scott J. South and Kim M. Lloyd

W Collective Action and Network Structure
Roger Gould

B Does Economic Growth Benefit the Masses?
Glenn Firebaugh and Frank D. Beck

M Social Networks and Organizational Dynamics
J. Miller McPherson, Pamela Popielarz,
and Sonja Drobnic

B The Epidemiology of Social Stress
R. Juy Turner, Blair Wheaton, and Donald A. Lloyd

B Career Mobility and the Communist Political
Order
Andrew G. Walder

M Habermas, Goffman, and Communicative Action
James J. Chriss

B Cohort Size and Arrest Rates Over the Life
Course: Easterlin Reconsidered
Darrell Steffensmeier, Cuthy Streifel,
and Edward Shidadeh

1996 subscription rates: ASA members $ 30, nonmem-
bers $ 60, institutions $ 120. Add $ 15 for subscriptions
outside the U.S. Single issues available. The ASA offers
a 10% discount to agents ordering on the behalf of libraries
and institutions.

AMERICAN SOCIOLOGICAL ASSOCIATION
1722 N Street NW, Washington, DC 20036,
(202) 833-3410

THE INDIAN JOURNAL OF LABOUR ECONOMICS

The Journal, in print since 1958, is published quarterly as the
organ of the Indian Society of Labour Economics. The chief aim of
the Journal is to promote scientific studies in labour economics,
industrial relations, trade unionism and related topics. It publishes
research articles, notes and book reviews on these subjects,
particularly in the context of India and other developing countries.

Recent articles published in the Journal include

Vol. 38, No. 1, 1995: Trade Unions Response to Changing
Times by P.A. Sangma; Attack on Poverty and Deprivation: Role of
Structural Change and Structural Adjustment by C.H. Hanumantha
Rao; A Note on Measurement and Use of Poverty Estimates by
Yoginder K. Alagh; Reforms sans Employment by A.M. Khusro;
Development and Employment by S.R. Hashim; Labour Market
Flexibility and the Indian Economy by Ajit K. Ghose; Economic
Growth, Rural Labour markets and Rural Poverty: Understanding
the Linkages by Indira Hirway; Flexibility as an Aspect of Work
Culture by C.S. Venkata Ratnam; Poverty Alleviation Programmes
and the Dynamics of Rural Women's Labour Force participation:
Two Case Studies from DWCRA, Bihar by Sujata Prasad.

Vol. 38, No. 2, 1995: Safety Net of the National Renewal Fund:
Some Basic Issues by Indira Hirway; Unemployment and Large-
scale Industries: A Historical Study of the Roots of Labour Surplus
in the Jute Industry by Arjan de Haan; Does Women's Time Allocation
Respond to Economic Incentives? Evidence from a Developing and
a Developed Country by P. Duraisamy and Malathy Duraisamy;
Employer-Employee Relations: Need for Transition in Values by
Sanjay Modl, K.C. Singhal & Umesh C. Singh; Human Resource
Allocation and Education-Empioyment Trade-offs by Shrl Prakash
& Ranita Dutta; Employment Trends in Agro-Climati Resource Re-
gions by Niti Mathur; Graduate Employment: The Earning Aspect
by Baldev Singh; Trends, Pattern and Characteristics of Indian La-
bour Migration to the Middle East during the Twentieth Century by
S.K. Sasikumar.

Vol. 38, No. 3, 1995: Special Issue on Rural Labour Market
Interventions (Guest Editor: R, Radhakrishna): Policies for Rural
Labour: From Relief to Structural Change by V.M. Rao; The Informal
Sector Reconsidered by J. Breman; Government Interventions and
Social Security for Rural Labour by S. Mahendra Dev; Unionising
Agricultural Labour: Some Issues by Sucha Singh Gill; State and
Union Intervention in Rural Labour: A Study of Kerala by K.P.
Kannan; Union Intervention in Rural Labour markets: The Experience
of Andhra Pradesh by D. Narasimha Reddy; Peasant Mobilisation
in Bihar: implications for Rural labour Markets by Alakh N. Sharma
& Ajay Kumar; Labour Institutions in Backward Agriculture: Need
for Intervention by M. Krishnaiah; Self-Employment and Capacity
Enhancing programmes by N.J. Kurian & P.V. Rajeev; An
Assessment of Wage-Employment Programmes: JRY & EAS by
Rohini Nayyar;, Rural Employment Guarantee Scheme of Andhra
Pradesh by S. Sudhakar Reddy & M.C. Swaminathan.

Vol. 38, No. 4, 1995 (Conference Issue): Contains 24 full articles
$_nd abstracts of 39 articles on the 37th Labour Economics Conference

opics.

Topics: Structural Adjustment, Labour Market and Poverty
*Employment in Service Sector *Organising the Unorganised
Workers.

The Issues also include sections on research notes, communi-
cations, labour statistics and usual book reviews.

ANNUAL SUBSCRIPTION RATES

India Abroad
Individual Rs. 150 US$ 35
Institutional Rs. 300 US$ 55

Payments in the form of bank draft/cheque may be sent in
favour of The Indian Journal of Labour Economics. Rs. 12/US$ 3
should be added extra in case of outstation cheques.

business correspondence should be done
itor/Managing: Editor, The Indian:Journal ,
our Economics;’ ¢/o -Institute-of Applied: Manpower: :
. Research, |.P. Estate, Mahatma Gandhi Marg, New Delhi -
10002, Phone/Fax: 3319909 .
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EDITOR

. Shahid Qadir,
Royal Hollowny,
. University of London, UK

Supported by an International Editorial Board

L Third World Quarterly is the leading journal of
% scholarship and policy in the field of
international studies. For almost two decades,

it has set the agenda on Third World affairs. As the most
influential academic journal covering the emerging world, Third
World Quarterly is at the forefront of analysis and commentary on
fundamental issues of global concern.

Third World Quarterly provides expert and interdisciplinary insight
into crucial issues before they impinge upon media attention, as well
as coverage of the latest publications in its comprehensive book
review section.

Third World Quarterly’s original articles provide diverse
perspectives on the developmental process and a candid discussion
of democratic transitions as well as identifying significant political,
economic and social issues. Readable, free from esoteric jargon,
informed without being abstruse, always authoritative and often
provocative, Third World Quarterly covers the key North-South
developments in the post-Wall World.

SPECIAL ISSUES

Third World Quarterly annually commissions special issues on key
concepts and rrocesses. The 1997 Special Issue will be entitled
Tempering Collaboration: UN task-Sharing with regional arrangements
and non-governmental organizations for security and services.

SUBSCRIPTION RATES
Volume 18, 1997, 5 issues. ISSN 0143-6597

Institutional rate:
EU £184.00; Outside EU £198.00;
North America US$334.00.

Personal rate:

EU £46.00; Outside EU £46.00;

North America US$82.00

Third World Quarterly is also available in electronic form over the
Internet. For further information on how to subscribe and to view
the journal, please connect to:

hitp:/ /www.catchword.co.uk

ORDER FORM

Please send a completed copy of this form, with the appropriate
payment, to the address below:

Name
Address

Visit the Carfax Home Page at:
http://www.carfax.co.uk

UK tel: +44 (0) 1235 521154
UK Fax: + 44 (0) 1235 401550
E-mail: sales@carfax.co.uk

Carfax Publishing Company ¢ PO Box 25 + Abingdon
Oxfordshire OX14 3UE ¢ UK

Journal of
Latin American Studies

Now in its 29th year of publication

Over the past twenty eight years this prestigious,
international journal has established itself at the forefront
of its field. Its interdisciplinary approach and breadth of
g:((i)verage have made it a vital forum for the exchange of
ideas.

Coverage

Contributions come from a wide variety of disciplines:
history

economic history

economics

geography

international relations

politics

social anthropology

sociology

Book reviews

Journal of Latin American Studies has an extensive book
review section which aims to review all major new
publications in the field. It is invaluable for students of
Latin America in all its aspects.

Features:

* Many articles on contemporary themes

* Fast publication time

+ Extensive book review section

* Reviews and commentaries appearing close to the date
of publication

*  Occasional special issues

Subscription

Volume 29, 1997 published in February, May and
October: £84 for institutions; £43 for individuals; £29 for
SLAS/LASA members; £26 for students; prices include
delivery by air. ISSN 0022-216X.

. . 52705
Further information

[J Please send me a sample copy/information on
Journal of Latin American Studies

Name
Address

Send to: Journals Marketing Department,
Cambridge University Press, The Edinburgh
Building, Cambridge,

CB2 2RU, UK.

Tel: +44 (0)1223 325806

Fax: +44 (0) 1223 315052

E-mail; journals_marketing @cup.cam.ac.uk
In USA, Canada & Mexico write to:
Cambridge University Press, 40 West 20th
Street, New York, Ny 10011-4211, USA

g%g CAMBRIDGE

UNIVERSITY PRESS



http://www.catchword.co.uk
http://www.carfax.co.uk
mailto:sales@carfax.co.uk
mailto:journals_marketing@cup.cam.ac.uk

The Journal of Development Studies

Managing Editors

David Booth, University of Hull, UK

Christopher Colclough, IDS, University of Sussex, UK
Colin Kirkpatrick, DPPC, University of Bradford, UK

The Journal of Development Studies is one of the most
well-known and well-established international journals in
the area of development studies. Since its foundation in
1964, it has published many seminal articles on
development and opened up many new areas of debate.
Priority is given to papers which (a) are interdisciplinary,
(b) provide critical tests, based on empirical work, of
alternative theories, perspectives or schools of thought;
and (c) are relevant to important issues in development
policy. It also welcomes critical surveys of the literature
in important fields of development policy and practice.
Each issue keeps the reader up-to-date with the latest
research and also contains reviews of recently-published
books on development. Two Dudley Seers prizes are
awarded annually for the best two articles published in the
journal.

Recent Articles

Modules for Modernisation: Colonial Irrigation in In-
dia and the Technological Dimension of Agrarian
Change by Alex Bolding, Peter P. Mollinga and Kees van
Straaten

Determinants of Smallholder Landownership: Evidence
from South Sulawesi by Marc Pomp

Governance and Rural Development in Mexico: State
Intervention and Public Accountability by Jorathan Fox
The Hazards of Small Firms in Southern Africa by
Michael A. McPherson

Community, Collective Action and Common Grazing:
The Case of Post-Socialist Mongolia by Robin Mearns
What Happens to Industrial Structure When Countries
Liberalise? Indonesia since the Mid-1980s by H.H.
Aswicahyono, Kelly Bird and Hall Hill

ISSN 0022-0388 Volume 32 1995/1996

Six issues per year: October, December, February, April, June,
August

Individuals £45/$65 Institutions £155/$195

UK/OVERSEAS ORDERS to: Frank Cass, §90-900 Eastern Avenue,
Hford, Essex 1G2 7THH, UK. Tel: 0181 599 8866
Fax; 0181 599 0984 E-mail: sales@frankeass.com
US ORDERS to; Frank Cass, /o ISBS,

5804 N E Hassalo Street, Portland, OR 97213-3644, USA.
Tel: (503) 287-3093, (800) 944-6190 Fax: (503) 280-8832
E-mail: orders@ishs.com

The European Journal of Development
Research

Journal of the European Association for Development
Research and Training Institutes (EADI)

Editor-in-chief

Helen O’Neill, University College Dublin, Eire
Managing Editor

Cristobal Kay, Institute of Social Studies, The
Hague, Netherlands

Book Reviews Editor

Thomas Hansen, Roskilde University, Denmark

The European Journal of Development Research
aims to achieve the highest standards of debate and
analysis on matters of policy, theory and practice, in
all aspects of development studies. It exists
particularly in order to publish research carried out
in Europe or in co-operation with European
institutions. All issues are special issues with a
common theme in addition to ‘free-standing’ articles.

Recent Articles

How Safe are ‘Social Safety Nets’? Adjustment
and Social Sector Restructuring in Developing
Countries by Jessica Vivian

Competition and Contracting in Selective Social
Provisioning by Maureen Mackintosh

Structural Adjustment and Social Emergency
Funds: The Cases of Honduras, Mexico and Ni-
caragua by Lourdes Beneria and Breny Mendoza
North-South Relations in the Process of Change:
The Significance of International Civil Society by
Gorm Rye Olsen

Globalisation, Regionalism and the South in the
1990s: Towards a new Political Economy of
Development by Timothy M. Shaw

A Comparison of Four Development Models in
Latin America by Chris van der Borgh

ISSN 0957-8811Volume 8 1996
Two issues per year: June, December
Individuals £36/$55 Institutions £70/$95

UK/OVERSEAS ORDERS to: Frank Cass, 890-900 Eastern Avenue,
lIford, Essex 1G2 7HH, UK. Tel: 0181 599 8866
Fax: 0181 599 0984 E-mail: jnisubs@frankcass.com

US ORDERS to: Frank Cass, c/o ISBS,
5804 N E Hassalo Street, Portland, OR 97213-3644, USA.
Tel: (503) 287-3093, (800) 944-6190 Fax: (503) 280-8832
E-mail; orders@isbs.com
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HOW TO OBTAIN UNITED NATIONS PUBLICATIONS

United Nations publications may be: vbtained from bookstores and distributors
throughout the world. Consult your bookstore or write to: United Nations, Sales
Section, New York ar Geneva,

COMMENT SE PROCURER LES PUBLICATIONS DES NATIONS UNIES

Les publications des Nations Unies sont en ventc dans les librairies et les agences
dépositaites du monde entier. Informez-vous aupres de votre libraire ou adressez-vous
a : Nations Unies, Section des ventes, New York ou Genéve.

KAK MOAYHMTHh HIZAHHA OPIAHMIAUMNM OB BEIHHENHAMX HALMK

Hsaanun Opra o 1x Hausf KYNNTE B KRHRNLIX MAra-
IUNAX R ATERTCTIAX BO BCeX Pafowax mwupa. Hasoaurte copasxu 06 NINAMNAR B
SALLICK KNIIKHOM MATAINKE NHAN NKLKHTE NO aapecy : Opramiaunn O6veanneNnaIx
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