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PRESENTACION

Los afios noventa fueron, sin duda, un periodo de transicién y de inflexién en varios
aspectos del desarrollo econémico, social y politico de América Latina y el Caribe.
Como todo periodo con estas caracteristicas, en €l se entremezclan e interactdan los
resultados de largos procesos anteriores y las semillas de cambio. Al finalizar el
decenio, la Cepal ha querido hacer un aporte a la evaluacién de los principales acon-
tecimientos que caracterizaron la consolidacién del proceso de reformas en la regién,
tomando por cierto en cuenta el desigual ritmo de avance en los diversos paises y en
las distintas 4reas.

Esta publicacion presenta un andlisis del entorno internacional y las conexiones
entre este y el &mbito interno; los nuevos patrones de manejo macroeconémico y sus
efectos; el desarrollo productivo, tanto en los sectores industrial, minero, agropecuario
y forestal como en los servicios; el desempefio de los sectores sociales, incluyendo el
comportamiento del empleo, la pobreza y la distribucién del ingreso, la equidad de
género, la transicién demogréfica, el gasto puiblico social y las reformas de los secto-
res sociales; la apertura de espacios para el desarrollo sostenible y la reestructuracion
de los espacios nacionales, asi como el desenvolvimiento econémico y social de los
paises del Caribe de habla inglesa.

Como dice su titulo, este balance muestra luces y sombras, avances, estancamien-
tos y retrocesos: un claroscuro que permite no sélo tener una idea més realista de lo
sucedido en el periodo, sino también reflexionar en forma mas matizada acerca de los
principales temas que estdn apareciendo en el horizonte regional.

JOSE ANTONIO OCAMPO
Secretario Ejecutivo, Cepal
Enero 2001






INTRODUCCION

El elemento distintivo del contexto internacional en los afos noventa fue, sin duda,
la consolidacion del proceso de globalizacién. La acentuacion de la primacia estado-
unidense, los progresos europeos en la creacién de un bloque con visible protagonismo
en la escena mundial, el rdpido crecimiento econémico de China y la vertiginosa
transformacion de los antiguos paises socialistas fueron caracteristicas destacadas de
este proceso. Estos cambios estuvieron acompafiados de una progresiva conforma-
cién de mercados globales. Si bien el mayor grado de integracion se observa en los
mercados financieros, también se aceleraron los flujos de comercio e inversion, asi
como la irradiacién de innovaciones tecnoldgicas provenientes, en su mayor parte,
de los paises desarrollados. Sin embargo, el proceso esté atn lejos de completarse en
los mercados de bienes y servicios y la movilidad del trabajo sigue siendo restringida
en términos generales. A su vez, la mayor interaccién entre Estados soberanos no se
limit6 exclusivamente a los temas econémicos. En los afios noventa se produjo, asi-
mismo, una generalizacién gradual de ideas y valores en torno a los derechos huma-
nos, la democracia politica, el desarrollo social, la equidad de género, el respeto de la
diversidad étnica y cultural, y la sostenibilidad del medio ambiente. Aunque ha habi-
do indudables adelantos en todos estos campos, la instrumentacién de medidas con-
cretas y efectivas es todavia incipiente.

Las caracteristicas de la evolucién internacional en estas distintas dreas resultan
esenciales para situar en perspectiva los cambios registrados en los paises de Améri-
ca Latina y el Caribe a lo largo del decenio. En materia politica, si bien persisten
multiples e incluso crecientes fragilidades en ciertos paises, debe destacarse la difu-
sién de los regimenes démocraticos y la apertura de nuevos espacios para el ejercicio
de la ciudadania. En el terreno econémico, se introdujeron profundas reformas cen-
tradas en la mayor apertura comercial, la liberalizacién de los mercados financieros
nacionales y de los flujos de capitales con el exterior y el papel protagénico de la
iniciativa privada en el dmbito de la produccién de bienes y, cada vez mds, en la
provision de servicios publicos y prestaciones sociales.

Cabe recordar, en todo caso, que estos cambios tuvieron lugar en una regién
heterogénea en términos de tamaiio, estructura y grado de desarrollo, asi como de
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rasgos institucionales, por lo que el comportamiento econémico de los paises de la
regién durante los afios noventa permite apreciar patrones comunes, pero también
una considerable diversidad. Asf, el contenido de las politicas vari6 de un pais a otro
en cuestiones tan importantes como el alcance de las privatizaciones y las reglas
aplicables a los movimientos de capitales. Del mismo modo, se registra un espectro
de variacién amplio en la restructuracién de las economias. En un contexto general
de apertura, las modalidades de insercién internacional y orientacién de las estructu-
ras de produccién de los distintos paises fueron disimiles. A grandes rasgos, se puede
establecer una diferenciacién entre dos dreas geograficas de la regién. México y al-
gunos paises de Centroamérica y el Caribe se distinguieron por la mayor influencia
del comercio con los Estados Unidos, que se reflejé en el elevado dinamismo de sus
exportaciones de manufacturas con un alto componente de insumos importados. Dentro
de esta 4rea y segtin el caso, este proceso se combiné con mayores encadenamientos
productivos con el resto del espectro industrial, con la expansién de exportaciones
tradicionales o en proceso de diversificacién y con la ampliacién de algunos sectores
de exportacion de servicios, principalmente turisticos, financieros y de transporte.
En contraste, el efecto de la economia estadounidense sobre el patrén de intercambio
de bienes y servicios fue menos marcado en Suramérica. En esta 4rea, el mayor volu-
men de actividad de los sectores vinculados con el comercio exterior correspondi6 a
bienes producidos con recursos naturales y a una canasta mas diversificada de expor-
taciones dentro de los esquemas de integracién subregional vigentes. En algunos
paises se agregan algunas exportaciones fuera del 4rea de manufacturas fabricadas
con uso intensivo de mano de obra y de otras con un componente tecnolégico relati-
vamente alto.

Asi como en el balance de los afios noventa se debe tomar en cuenta la diversidad
de situaciones en los paises de la regién, también es necesario sefialar que la evalua-
cién tampoco ha sido homogénea a lo largo del periodo. En efecto, es preciso desta-
car los cambios en la percepcién dominante respecto de la marcha de los aconteci-
mientos a medida que fue transcurriendo el decenio. Durante los primeros afios se
registré, en la mayoria de los paises, una sensacién de euforia bastante generalizada.
Las modificaciones en las condiciones de acceso a los mercados internacionales de
crédito (cafda de la tasa de interés y reanudacion de los flujos de capitales hacia la
regién), la restructuracién de la deuda externa de varios paises en el marco del Plan
Brady, el abatimiento de la inflacién y la recuperacién econémica (con algunas ex-
cepciones en los primeros afios, en particular en Brasil hasta 1992) contribuyeron a la
percepcion de que los afios noventa diferirian notablemente de 1a “década perdida”,
dominada por la crisis de la deuda y las consecuencias de los severos programas de
ajuste y estabilizacién adoptados. Este éxito inicial produjo, sin embargo, al menos
dos resultados indeseables. En primer lugar, permitié sustentar visiones simplistas
sobre problemas de transformacion institucional extraordinariamente complejos que
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exigen esfuerzos coordinados y sostenidos. En segundo término, con el afdn de avan-
zar en el proceso de ampliacién del papel del mercado, se adopté un discurso
desmovilizador de toda forma de accién colectiva, que afecté incluso a aquellas dreas
en las que se reconocia la necesidad de una presencia renovada y mds efectiva del
sector publico, entre otras, el desempeiio de las funciones clésicas de gobierno y la
politica social.

Los sucesos ocurridos a fines de 1994 en México y sus consecuencias para el
resto de las economias de la regién dejaron en evidencia la vulnerabilidad de las
economias y, simultdneamente, cuestionaron la simplicidad de la visién que asocia
mecdnicamente las mejoras en el desempefio econémico con el proceso de reforma.
En realidad, aun antes de esos hechos ya se habia comenzado a sefialar la necesidad
de atender 4reas descuidadas por las reformas o corregir algunos de sus efectos inde-
seables. Los sucesos mencionados potenciaron y ampliaron la percepcién de esa ne-
cesidad. Con todo, la crisis de 1994 afecté naturalmente a México y también a Ar-
gentina, pero el resto de la regién la vivié con dificultades menores. Este caricter
acotado de la crisis alz6 una voz de alerta respecto del sustento efectivo de las ideas
econdémicas prevalecientes, pero no afecté seriamente la gestién econémica de la
gran mayoria de los paises, lo que se vio avalado, ademds, por la fuerte recuperacién
que experiment6 el creciriento econémico en el bienio 1996-1997.

La crisis iniciada en algunos paises asidticos en 1997, y los problemas financieros
que sufrieron posteriormente otros paises, tuvieron efectos mucho mas generalizados
y persistentes en la regién y, en consecuencia, produjeron cambios significativos en
la percepcidn de los agentes econdémicos, sobre todo en Suramérica. Las amenazas a
la paz social y los avatares de las instituciones democraticas en algunos paises, €l
ambiente de recesién econémica vivido en 1998-1999 y las restricciones experimen-~
tadas por varias economias para encontrar un sendero de crecimiento sostenido con-
tribuyen a explicar dicho cambio. Hacia el fin del decenio, se advirtié un clima bas-
tante generalizado de pesimismo y desconcierto, que diferia notablemente del
correspondiente a los primeros afios noventa. De tal manera, comenz6 a plantear-
se la necesidad de desarrollar una visién de mediano y largo plazos, que permitiese
orientar los esfuerzos para la construccién del futuro en los distintos paises y
subregiones de América Latina y el Caribe y contribuyese a definir respuestas ante
diferentes escenarios.

En Equidad, desarrollo y ciudadania' la Cepal ha analizado con detenimiento
c6mo reorientar los patrones actuales, en el marco de una visién integral del desarro-
llo. En el anélisis incluido en este libro, de cardcter més interpretativo de la historia
reciente, se aportan igualmente antecedentes valiosos para acometer esta tarea.

1. Cepal, Equidad, desarrollo y ciudadania, Bogotd, D.C., Cepal/Alfaomega, 2000.
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En el capitulo 1 se examinan los principales cambios ocurridos en la economia
internacional y regional. El contexto global se caracterizé por la disminucién del
dinamismo econémico mundial en relacién con los decenios previos, por la concen-
tracién del poder econémico y por el aumento de las desigualdades en la distribucién
del ingreso, tanto entre paises como en el plano nacional. Los principales logros para
la regién fueron la importante expansién del comercio, y el aprovechamiento de la
mayor difusién tecnolégica y de la disponibilidad de recursos, como consecuencia
del aumento de la inversién extranjera directa y del vertiginoso crecimiento de dis-
tintos instrumentos financieros. Sin embargo, estos cambios positivos también intro-
dujeron fragilidades en la situacién regional debido, en parte, a la dindmica global y,
complementariamente, a algunas de las politicas nacionales adoptadas. Las fragilida-
des se reflejaron en el comercio y la inversién pero, sobre todo, en el mercado finan-
ciero. “Volatilidad” y “contagio” han sido los términos favoritos para referirse a los
elementos centrales del comportamiento de dicho mercado. Estas caracteristicas, que
han inducido frecuentes crisis cambiarias y financieras, sirvieron de fundamento para
varias iniciativas de reforma del sistema financiero internacional, que sigue siendo
una tarea pendiente de alta prioridad. Por su parte, el entorno regional estuvo domi-
nado por los procesos de reforma econémica y por el avance de la democratizacién.
En el plano econémico, se produjo una significativa convergencia en la orientacién
de las reformas econémicas. Sin embargo, frente a la necesidad de construir a partir
de los logros ya alcanzados, fue surgiendo la conviccién de que no existen soluciones
Gnicas y simples en estos campos. Quizds el elemento comin sea una nocién de lo
publico que trasciende el 4mbito propiamente estatal, lo que abre espacios a la parti-
cipacion ciudadana, permite avanzar en la resolucién de la crisis de los Estados na-
cionales y corrige tanto fallas de mercado como de gobierno. Por otra parte, el amplio
proceso regional de democratizacion se caracterizé por la aceptacién del pluralismo,
avances en el respeto de los derechos civiles y politicos y la eleccién de autoridades
como base del funcionamiento del sistema politico. Sin embargo, estos logros no
estdn exentos de las debilidades comunes a los sistemas democriticos de todo el
mundo, pero que se agravan en la regién por diversos motivos. Por lo tanto, el forta-
lecimiento de la democracia continda siendo un gran esfuerzo pendiente, que requie-
re aumentar la capacidad incluyente del sistema y generar una ciudadania efectiva.

Las conexiones entre el entorno externo y la regién configuran el foco del capitu-
Jo 2. Como resultado de los cambios resefiados, el crecimiento de los paises de Amé-
rica Latina y el Caribe pasé a depender estrechamente de la intensidad y calidad de su
insercién en la economia mundial. La estrategia de regionalismo abierto permitié
combinar la liberalizacién unilateral con negociaciones en diversos 4mbitos para pro-
mover la liberalizacién de los mercados de interés regional, todavia sujetos a anti-
guas y nuevas medidas proteccionistas. Ademds, si bien la transferencia neta de re-
cursos hacia la regién fue positiva en casi todos los aiios del decenio, la volatilidad de
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los flujos de capitales present6 variaciones de un caso a otro. La inversion extranjera
directa, por ejemplo, registré un movimiento continuo y ascendente. Estas importan-
tes corrientes de inversiones, con predominio europeo (principalmente espafioi) ha-
ciael fin del decenio, obedecen a diferentes estrategias de las empresas transnacionales
dentro del nuevo contexto global y regional. Aunque sujeta a mayores restricciones,
también aumenté la movilidad de la fuerza de trabajo. Los principales logros en esta
esfera han sido la expansion de las exportaciones y de la inversion extranjera directa
en varios paises, el nuevo impetu del comercio y de las inversiones dentro de los
esquemas subregionales de integracion y los muiltiples acuerdos de libre comercio
suscritos con otros paises y regiones. Las debilidades obedecen a la insuficiente di-
versificacion de las exportaciones regionales, su baja participacién en el comercio
mundial, las maltiples barreras que todavia subsisten al libre comercio y los efectos
adversos de la volatilidad financiera sobre la dindmica de las transacciones comer-
ciales. Los procesos de restructuracién productiva concomitantes se caracterizaron
por la preponderancia de estrategias defensivas de las empresas nacionales, los de-
crecientes encadenamientos internos de las actividades de las empresas transnacionales
y el creciente peso de las remesas de utilidades de estas ultimas. Entre las tareas
pendientes destaca, sobre todo, la necesidad de aunar criterios para mejorar la capa-
cidad de negociacion nacional y regional, aunque esta renovada accién piblica en-
frenta nuevos condicionantes y desafios. En el nivel nacional, estdn asociados a la
necesidad de contar con regulaciones y politicas de desarrollo efectivas. En el ambito
subregional, apuntan a una mayor coordinacién macroecondmica y a la armoniza-
cion de las reglas en diversos campos econémicos, sociales y ambientales, mientras
en el plano internacional se relacionan con el logro de una mayor participacién de los
paises en desarrollo en el disefio de marcos regulatorios e instituciones de alcance
global.

El capitulo 3 estd centrado en el andlisis de las modalidades de gestion
macroeconémica prevalecientes en los paises de América Latina y el Caribe, y en sus
repercusiones sobre el desempefio de las economias. Asimismo, se examina el com-
portamiento de los sistemas financieros nacionales ante los dos episodios de crisis
que afectaron a la region en el decenio. Entre los logros registrados, cabe destacar el
abatimiento de la inflacién y la correccién de los desequilibrios fiscales, que consti-
tuian males endémicos desde los afios setenta, asi como la mayor confianza despertada
en los actores econémicos internos y externos por la gestién gubernamental. El pro-
greso ha sido frustrante, sin embargo, en materia de crecimiento econémico, produc-
tividad y vulnerabilidad externa. A pesar de la recuperacién econémica y del nivel de
las tasas de inversion en relacién con los infimos registros de la “década perdida”, los
ritmos de expansion econémica son s6lo modestos cuando se los compara con los
correspondientes a los tres decenios anteriores a la crisis de la deuda. Asimismo, la
insuficiente recuperacién ha sido inestable, como consecuencia de los estilos de ma-
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nejo macroeconémico adoptados en el contexto de alta volatilidad que ha caracteri-
zado a los mercados financieros. En dicho marco, la productividad total de los facto-
res crecié més lentamente de lo necesario para reducir la brecha con el mundo desa-
rrollado de manera significativa. El comportamiento de la actividad econémica reflejo,
ademds, un patrén de dependencia acentuada frente a los altibajos del financiamiento
externo. Otras manifestaciones de esta dependencia fueron la mayor sensibilidad de
la balanza comercial ante el nivel de actividad econémica y la tendencia a sustituir
ahorro interno por externo. Una consecuencia importante de esto fue la frecuencia de
los problemas bancarios nacionales, que exigieron ingentes recursos fiscales y
cuasifiscales en varios paises. Por ello, el tema del fortalecimiento de la regulacién y
supervision prudencial continia en la agenda de las tareas pendientes. Junto con este
tema, destacan otros dos. El primero es la adopcién de modalidades de gesti6n
macroeconémica mds activas, caracterizadas por una mayor consistencia y flexibili-
dad en el uso de los instrumentos y orientadas a un manejo preventivo en las fases
ascendentes del ciclo econémico. El segundo es la instrumentacién de una “politica
de pasivos”, destinada a inducir un perfil temporal mds adecuado de la deuda piblica
y privada, tanto interna como externa.

En el capitulo 4 se examinan los cambios en la estructura y el comportamiento de
los sectores productores de bienes. Como consecuencia del impacto de las reformas
econémicas y la maduracién de procesos més prolongados, las actividades del sector
agropecuario experimentaron cambios de importancia en su composicién, producti-
vidad, competitividad y rentabilidad relativas. Al mismo tiempo, la heterogeneidad
se profundizd, fortaleciéndose agentes nuevos en el contexto de una profunda trans-
formacion del régimen competitivo sectorial. En el caso de la mineria se produjo un
fuerte desarrollo de potencialidades latentes, aunque con una disminucién relativa
del grado de procesamiento interno de los productos respectivos. En ambos sectores,
los progresos estuvieron enmarcados en una evolucién desfavorable de los precios
internacionales de muchos productos y, en ¢l caso de la agricultura, en las restriccio-
nes al acceso a los mercados de los paises industrializados. La evolucién de la indus-
tria manufacturera fue heterogénea: en los paises suramericanos preponderé la re-
traccion de los sectores productores de bienes comercializables y el crecimiento del
producto industrial se ubicé por debajo del incremento del PIB, en marcado contraste
con el patrén prevaleciente en los tres decenios anteriores a 1980. Por el contrario, en
México en la segunda parte de los afios noventa y en varios paises de Centroamérica
y el Caribe, las ramas manufactureras mantuvieron o aumentaron su participacién en
el producto global. La reduccién de la brecha de productividad con el mundo desarro-
llado no fue sistemitica y, de hecho, en muchos paises y sectores se acentué. En con-
junto, la restructuracién de estos sectores productivos fue fragil. Las tareas pendientes
apuntan, por ello, a la necesidad de incorporar mayor conocimiento y tecnologia en
todas las cadenas productivas y, paralelamente, a mejorar la competitividad sistémica.
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El profundo proceso de mutacién estructural que afect6 a los sectores de infraes-
tructura de servicios en los afios noventa se analiza en el capitulo 5. Tanto en el sector
de telecomunicaciones como en el de energia, servicios sanitarios y transporte ingre-
saron nuevos proveedores, constituidos fundamentalmente por empresas transnacio-
nales y algunos grandes conglomerados de capital local. Los cambios fueron mds
importantes en el sector energético y en las telecomunicaciones, estas tltimas afecta-
das por un intenso proceso de innovacién tecnoldgica a nivel mundial. En los secto-
res de agua y saneamiento, se avanz6 en las concesiones de obras de infraestructura y
servicios, pese a lo cual el sector publico siguié desempefiando un papel importante
en la prestacién y, ain mds, en el financiamiento de los servicios. A pesar de la
amplitud de estas tendencias, las restructuraciones de los servicios dieron origen a
una gran variedad de modelos que no sélo difieren de un sector a otro, sino también
de un pais a otro en un mismo sector. Esta diversidad obedece a diferencias derivadas
del tamafio y la estructura de los mercados, el grado efectivo de competencia que se
pudo introducir, la aparicién de nuevos productos y servicios, el grado de cobertura y
calidad y el impacto ambiental. De manera general, cabe mencionar entre los logros
la ampliacién y modernizacion de varios servicios, los aumentos de productividad
propios e inducidos en el resto de la economia y la capacidad de algunos gobiernos
para atraer inversiones privadas de significacion, aunque ofreciendo en no pocos
casos garantias considerables a la rentabilidad de los nuevos agentes. Asimismo, son
dignas de especial mencién las mejoras introducidas en la gestién de los servicios,
aun en los no privatizados, a partir de una distincién mds nitida entre las funciones de
formulacién de politicas de desarrollo sectoriales, de regulacién y de operacién de
los servicios. Las fragilidades mds comunes son la ausencia o insuficiencia de nor-
mas generales en que se encuadren los contratos individuales, los vacios de caricter
normativo y las deficiencias de las entidades encargadas de la regulacién que dieron
origen, a veces, a cierta inestabilidad de las reformas y a la generacién de rentas para
ciertos sectores, que supusieron transferencias de patrimonio y de ingresos. Las ta-
reas pendientes se pueden englobar en la necesidad de superar el déficit regulatorio
actual, lo que, en gran medida, pasa por el fortalecimiento institucional y la transpa-
rencia de la informacién. Asimismo, se requiere equilibrar mejor los derechos y las
obligaciones de las empresas proveedoras de servicios, piblicas y privadas, del go-
bierno y de los usuarios.

Los sectores sociales, tema que se aborda en el capitulo 6, son el drea en que se
aprecian las mayores fragilidades y tareas pendientes. La evolucién a lo largo del
decenio muestra los débiles encadenamientos sociales de la recuperacién econémica
y la restructuracién productiva, y refleja una heterogeneidad creciente. Los signos
mds visibles de este fenémeno son el aumento del desempleo abierto en varios paises
y el deterioro, aiin mds generalizado, de la calidad del empleo, que impidieron a la
region capturar productivamente el “bono demografico” derivado del crecimiento
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relativo mds rdpido de la poblacién en edad de trabajar y de la reduccién de las tasas
de dependencia familiar. En el frente social, el logro mas importante ha sido la mayor
canalizacién de recursos piblicos hacia el gasto social, hecho que permitié recuperar
los niveles anteriores a la crisis de la deuda. También hubo mejoras en los criterios y
procedimientos de asignacién del gasto social. Entre los primeros, cabe destacar la
mayor selectividad aplicada, ya que casi la mitad del gasto social se destiné a educa-
cién primaria y secundaria, salud y nutricién, componentes que presentan una con-
centracion relativa en los hogares de mas bajos ingresos y son, por ende, mas progre-
sivos. Asimismo, se constatan cambios en los procedimientos de asignacion,
consistentes en la adopcion de sistemas mas descentralizados, y en un uso incipiente
de contratos de gestién por resultados y de técnicas de evaluacién basadas en
indicadores de desempefio de las entidades publicas. En varios paises se desarrolla-
ron, ademads, esquemas de participacion privada para la provision de algunos servi-
cios sociales. Si bien ha habido cierto progreso en términos de eficiencia, en general
estos cambios fueron acompafiados de una concentracién de la oferta privada en los
sectores de mayores ingresos 0 con menores riesgos, lo que contribuye a debilitar los
principios de universalidad y solidaridad de los sistemas. En materia de pobreza, se
registr6 una reduccién gradual de los elevados niveles heredados de los afios ochen-
ta, aunque ésta se atenu6 después de la dltima crisis. De esta manera, el decenio de
1990 cerr6 con niveles relativos de pobreza que seguian siendo superiores a los de
1980. A su vez, debido al crecimiento demografico y al mayor tamafio de los hogares
pobres, el nimero de personas en esa situacién aumentd y se concentré en las dreas
urbanas, aunque los mayores niveles relativos de pobreza y, sobre todo, de indigencia
siguieron d4ndose en las zonas rurales. Por otra parte, con algunas excepciones, con-
tinud el deterioro de la distribucion del ingreso. En efecto, la recuperacién econémi-
ca, la reduccién de la inflacién y el aumento del gasto piiblico social fueron insufi-
cientes para realzar la equidad social, en tanto que la equidad de género mostré avances,
aunque todavia insuficientes.

En el capitulo 7 se examinan los avances en la apertura de espacios para el desa-
rrollo sostenible. Los afios noventa se iniciaron con grandes cambios en la agenda
ambiental internacional. El punto de inflexién fue la “Cumbre de la Tierra” (Rio de
Janeiro, 1992) que sent6 las bases para una nueva visién mundial del desarrollo sos-
tenible y de las convenciones globales sobre temas emergentes, entre otros, la diver-
sidad biol6gica y el cambio climitico. Como parte de este proceso, la conciencia
sobre los aspectos ambientales del desarrollo, escasa e incluso ausente en la historia
de la region, fue penetrando gradualmente en los ambientes piblico y privado. Esto
se reflejé en la creacion de instituciones y formulacién de estrategias y politicas
gubernamentales para la promocion del desarrollo sostenible, asi como en ia inclu-
sién del tema en la educacién, la cultura y los medios de comunicacién. M4s recien-
temente, el tema también ha sido incorporado en los acuerdos de cooperacién
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subregional y en las précticas de los agentes econémicos, sobre todo, en el caso de las
grandes empresas. A pesar de estos avances, muchos sectores siguen visualizando
los principios de proteccién ambiental y desarrollo sostenible como una restriccién
del desarrollo econémico. Por ello, pese a los logros mencionados, la capacidad pu-
blica para detener el creciente deterioro ambiental de ecosistemas criticos y para
controlar la contaminacién ha sido limitada. El grueso de las politicas ambientales
explicitas vigentes, asi como los instrumentos de regulacién directa e indirecta utili-
zados en la regién, son de caracter reactivo. Las politicas preventivas y de fomento
tendientes a incrementar la calidad ambiental vinculada con la competitividad pro-
ductiva han recibido una atencién mucho menor. Asimismo, la capacidad de las ins-
tituciones ambientales para alcanzar las metas trazadas en términos de politicas
transectoriales y subregionales efectivas, asi como para fundamentar la posicién ne-
gociadora de los paises en el plano internacional, continda siendo incipiente. Las
consecuencias de esta fragilidad institucional son particularmente graves cuando se
vincula el impacto ambiental con la estructura exportadora y las estrategias econémi-
cas nacionales y subregionales. Los ejemplos més notorios son algunos nuevos temas
de creciente ponderacion en el debate internacional, como la bioseguridad y el comer-
cio de organismos modificados genéticamente, ya que los paises de la regi6n se enfren-
tan a agentes transnacionales muy bien organizados para defender sus intereses.

En el capitulo 8 se presenta un andlisis de la evolucién econémica y social de los
paises del Caribe de habla inglesa, que configuran una subregién con caracteristicas
especiales en varios ambitos. En los afios noventa maduraron las reformas iniciadas
durante la década de 1980 que apuntaron, en general, a una mayor apertura de las
economias y a corregir los desequilibrios externos e internos heredados de decenios
anteriores. Entre los logros, cabe mencionar la reactivacién econémica de varios de
los pafses de mayor tamaiio relativo y el crecimiento sostenido de los Estados mas
pequefios. Al mismo tiempo, se intensificaron las medidas tendientes a la creacién de
un area econdmica y un mercado tinicos. La Comunidad del Caribe (Caricom) incor-
poré a nuevos miembros, y sus relaciones comerciales y econémicas se extendieron a
algunos paises latinoamericanos. En el campo social, se sigui6é otorgando prioridad a
la equidad social, a través del gasto en educacion, salud y mitigacion de la pobreza,
que se refleja en niveles de gasto social habitualmente superiores a la media latinoa-
mericana. Ademds, merecen sefialarse los progresos registrados en materia de equi-
dad de género. En otra esfera, la adopcién del Programa de Accién para el desarrollo
sostenible de los pequefios Estados insulares en desarrollo centré la atencién en la
formulacién de politicas con ese propdsito. Sin embargo, estos avances son fragiles
por variadas razones. En primer lugar, por la escasa diversificacién de las economias,
la elevada incidencia sobre las exportaciones de algunos productos con precios muy
fluctuantes en el mercado internacional y la erosién de las preferencias comerciales.
En segundo lugar, debido a la prevalencia de ecosistemas terrestres y marinos muy
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vulnerables a la intervencién humana y a las calamidades naturales que, con frecuen-
cia, azotan a la subregion, y a los sobrecostos asociados al tamaiio reducido y al
caracter insular de las economias. El principal desafio de los préximos afios serd el
ajuste a las nuevas condiciones de liberalizacion que establece el Acuerdo de Asocia-
cién con la Uni6én Europea, sustitutivo de la cuarta Convencién de Lomé, y las cre-
cientes amenazas al acceso preferencial exclusivo a los mercados estadounidense y
canadiense.

Por 1ltimo, en el capitulo 9 se examinan los procesos de restructuracién de los
territorios nacionales. La poblacién ha ido ocupando nuevos espacios y desplazdndo-
se entre dreas ya pobladas, modificando los patrones de distribuci6n en los territorios
nacionales. La actividad econémica hizo crisis en algunas zonas, mientras mostraba
dinamismo en otras, lo que dio origen a una amplia relocalizacién de los procesos
productivos. En el marco de las elevadas tasas de urbanizacién de los paises de la
region, el sistema urbano mostré la capacidad de las grandes ciudades para adaptarse
al impacto socioeconémico desfavorable sufrido en los afios ochenta, pero mante-
niendo una fragilidad severa. Asi, varias de las dreas metropolitanas se han ido con-
virtiendo en ciudades globales, orientadas cada vez mds a la provisién de servicios a
las empresas y a su desempefio como centros de negocios en los circuitos de la eco-
nomia global. También se ratificé la importancia del segmento de ciudades interme-
dias como soporte del crecimiento urbano. En el 4mbito rural, la persistencia de una
poblacién altamente dispersa dificulta el acceso a los servicios, obstaculiza la vincu-
lacién con el sector piiblico y sigue presionando a la emigracion. Otro hecho destaca-
do es la aceleracién de los procesos de descentralizacién a lo largo del decenio. En el
4mbito politico, cabe mencionar el aumento del nimero de paises unitarios con elec-
cién directa de autoridades locales. Una fuerza endégena muy importante que acom-
paiié a este proceso fue la creciente capacidad de intervencién de los actores sociales
que operan a escala subnacional. En la esfera econémica, la evidencia indica que la
descentralizacién ha sido mas acentuada en lo que respecta a los gastos. Por el con-
trario, la expansion del esfuerzo fiscal propio y la modernizacién tributaria
subnacionales han avanzado m4s lentamente. LLos procesos de descentralizacién tam-
bién presentan fragilidades y tareas pendientes. Las evidencias disponibles corrobo-
ran tanto la necesidad de fortalecer las instituciones y los recursos humanos exigidos
por la descentralizacién, como la conveniencia de establecer sistemas de seguimien-
to y evaluacién de dicho proceso.



Capitulo 1
EL CONTEXTO GLOBAL Y REGIONAL

Dourante 10s afios noventa las relaciones internacionales sufrieron cambios politicos
de gran envergadura. El fin de la Guerra Fria marc6 un fuerte vuelco en el clima
imperante entre paises soberanos y, por otra parte, la exacerbacién de varios conflic-
tos localizados y su mayor visibilidad provocaron tensiones internacionales de natu-
raleza muy distinta de las prevalecientes hasta el comienzo del decenio.

Si bien estas tendencias ya se hacian notar desde los afios setenta, en la década de
1990 se consolidaron sensiblemente, en especial con las profundas transformaciones
ocurridas en el mundo socialista, que se intensificaron tras la caida del Muro de
Berlin. La acentuacién de la primacia militar estadounidense, los intentos europeos
por crear un bloque capaz de mantener un papel protagénico en la politica mundial y
la abrupta evolucién de los paises socialistas fueron los rasgos salientes de los afios
noventa.

Por su parte, en el terreno econémico, la actual etapa de globalizacién presenta
nuevas caracteristicas econémicas y financieras que también se insertan en un proce-
so histérico mds prolongado. En dicho proceso se fueron creando las condiciones
para que la economia mundial dejara de ser un agregado de economias nacionales
vinculadas por flujos de comercio, inversién y financiamiento, para convertirse pro-
gresivamente en una red tinica de mercados y produccion. En consecuencia, la activi-
dad econémica de diversos Estados experimenté grandes variaciones, que dieron,
alternativamente, impulso y freno a las actividades econémicas de los paises en desa-
rrollo.

Ademds, el proceso de globalizacién estd estrechamente relacionado con el acele-
rado ritmo de la difusién de innovaciones tecnolégicas generadas primordialmente
en los paises desarrollados. Vale enfatizar que su alcance se irradié a casi la totalidad
de los sectores econémicos, gracias no sélo a la abundancia y diversidad de las inno-
vaciones, sino también a la manera horizontal en que €stas se diseminaron, en activi-
dades que afectaban a practicamente todos los sectores de la produccioén y los servi-
cios. El principal ejemplo en ese sentido fueron los cambios en la informdtica y las
comunicaciones que, por su propia naturaleza, se constituyeron a la vez en vehiculo
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y en catalizador para la propagacién del conjunto de las innovaciones. De igual modo, el
impacto de los cambios en las esferas de la metalurgia o de la biotecnologia se hizo sentir
en subconjuntos muy amplios y, en apariencia, heterogéneos del espectro productivo.

Por 1ltimo, en la década de 1990 se produjo una generalizacién gradual de ideas y
valores globales en torno a los derechos humanos, en su doble dimensién de derechos
civiles y politicos, y de derechos econémicos, sociales y culturales, asi como al desa-
rrollo social, la equidad de género, el respeto de la diversidad étnica y cultural y el
desarrollo sostenible. Buena parte de esta convergencia se materializ6 en el dmbito
de las cumbres mundiales organizadas por las Naciones Unidas.

Los acontecimientos mencionados configuraron un marco esencial para compren-
der la evolucién de América Latina y el Caribe en los afios noventa. En el plano
politico, cabe destacar la propagacién de los sistemas democréticos y el surgimiento
de nuevos espacios para el ejercicio de la ciudadania, aunque estos importantes lo-
gros no han estado exentos de fragilidades y problemas. En materia econémica se
introdujeron, de manera bastante difundida, profundas reformas centradas en una
mayor apertura comercial y la liberalizacion de los mercados financieros nacionales
y de los flujos de capitales con el exterior.

1. PERDIDA DE DINAMISMO ECONOMICO MUNDIAL Y AUMENTO
DE LAS DESIGUALDADES

a) Dinamismo econémico

En los afos noventa el crecimiento de la economia mundial alcanz6 una tasa media
anual de sélo 2,4%, situandose en el nivel mas bajo de la posguerra para un periodo
similar. En este agregado incidieron muchisimo el magro desempefio de los paises
desarrollados (2,2%), la notoria caida de Europa oriental (-3,6%) y el escaso creci-
miento de Africa (2,2%). En cambio, Asia se expandid a tasas elevadas (6,5%) y
mejoraron los ritmos de crecimiento de América Latina y del Medio Oriente, con
tasas anuales de 3,2% y 3,3% respectivamente, segiin se aprecia en el Cuadro 1.1.

Al interior del grupo de los paises desarrollados se verifica, a su vez, un marcado
contraste en los patrones relativos de crecimiento de los distintos paises, en especial
entre el desempeiio de Estados Unidos, por una parte, y de Europa y Japén, por la
otra, sobre todo a partir de 1992 (véase el Grafico 1.1). Estados Unidos creci6 a una
tasa anual de 3% en el decenio, acelerando su expansién en la segunda mitad con
tasas en torno del 4% por afo. Por el contrario Japén, que se caracteriz6 por elevadas
tasas de crecimiento en la posguerra, sélo logré un 1,1% de promedio anual en el
decenio, incluyendo tasas negativas en 1991 y 1998. Europa, con su tasa de 2,3%, se
ubicé cerca del promedio mundial, al sufrir una importante caida en los primeros
afios del decenio, seguida de una recuperacién a partir de 1994.
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Cuadro 1.1 i
TASAS DE CRECIMIENTO ANUALES EN PERIODOS ESCOGIDOS
(Tasas estimadas mediante regresion)

Paises Paises América Medio  Europa
Mundo desarro- endesa- Latina  Africa Asia  Oriente oriental

llados rrollo
1950-1960 4.4 41 51 4.9 4.5 5.7 5.7 9.2
1960-1973 51 5.0 55 55 5.0 §2 7.7 6.7
1973-1980 3.4 3.0 53 5.1 3.5 6.2 4.8 4.3
1980-1990 3.1 3.1 37 1.4 25 6.8 1.5 2.6
1990-1999 24 2.2 4.7 3.2 2.2 6.5 3.3 -3.6
Por habitante
1950-1960 2.8 2.8 2.8 22 2.0 3.6 2.9 8.2
1960-1973 3.1 4.1 3.0 3.3 25 2.9 4.8 55
1973-1980 1.6 2.3 3.0 2.3 0.3 4.2 1.9 3.3
1980-1990 14 2.0 1.6 -0.1 -0.1 4.9 -1.6 1.9
1990-1999 0.8 1.8 2.6 1.3 -0.4 54 1.0 -3.8

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de cifras provenientes de los siguientes anuarios: Naciones Unidas, Estudio
econémico y social mundial, Nueva York, y Demographic Yearbook, Nueva York; Conferencia de las Naciones Unidas
sobre Comercio y Desarrollo (Unctad), Handbook of International Trade and Development Statistics, Ginebra, e Informe
sobre el comercio y el desarrollo, Ginebra; Fondo Monetario Internacional (FMI), International Financial Statistics Yearbook,
Washington, D.C.; Economic Commission for Europe (ECE), Trends in Europe and North America: Statistical Yearbook of
the ECE; y Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe (Cepal), Anuario estadistico de América Latina y el
Caribe, Santiago de Chile. Los paises en desarrollo no incluyen Europa oriental. Las agregaciones por regiones se efec-
tuaron sobre la base de dblares constantes del afio 1995.

Esta evolucion de los paises desarrollados estuvo signada por importantes
desequilibrios macroeconémicos. Aun Estados Unidos, que alcanzé el mayor creci-
miento relativo y una baja tasa de desempleo (4,2% en 1999) y logré transformar su
persistente déficit fiscal en superdvit, mantuvo un elevado y creciente desequilibrio
comercial y registr6 una baja tasa de ahorro de los hogares desde 1998. Jap6n heredé
de su crisis financiera un sector bancario muy debilitado, un sector privado poco
propenso al consumo, una reduccién de la tasa de inversién, un aumento del desem-
pleo de 2,5% en 1985-1995 a 4,6% en 1999 y un sector publico que asumié la respon-
sabilidad de sostener la demanda aumentando su deuda, como consecuerncia de suce-
sivos déficit fiscales (3,4% del PIB en 1997, 6,0% en 1998 y 7,6 % en 1999).

Las necesidades de convergencia macroeconémica para profundizar la Unién
Europea dominaron el escenario de Europa occidental. En efecto, conforme al Trata-
do de Maastricht (1992), se establecieron criterios en materia de déficit y deuda pu-
blica, asi como de la variabilidad de la inflacién de cada pais con relacién a la media
comunitaria. Posteriormente, en virtud del Tratado de Amsterdam (1997), se consa-
gr6 el Pacto de estabilidad y crecimiento como mecanismo de convergencia de las
politicas macroeconémicas de mediano plazo para ingresar a la zona euro (Sistema
Monetario Europeo). En este mismo marco, comenz6 a lograrse progresos en el tema



4 UNA DECADA DE LUCES Y SOMBRAS

del desempleo, que en la década de 1990 oscil6 en torno a un promedio del 10% para
los paises de la Unién. En Luxemburgo (1997) se defini6 la coordinacién de los
lineamientos de las politicas de empleo comunitarias con los planes de accién nacio-
nal. En Cardiff (1998) se enfatiz6 la necesidad de homogeneizar las reformas estruc-
turales en los mercados de trabajo, productos y capital, en el contexto de politicas .
fiscales sanas, para favorecer la competitividad europea y eliminar las restricciones y
reglamentaciones remanentes en su interior. De conformidad con el Pacto Europeo para
el Empleo (Colonia, 1999) se instaur6 una conferencia bianual de ministros de Economia
y Trabajo para examinar conjuntamente los temas del crecimiento y del empleo.

Gréfico 1.1
VARIACION DEL PIB DE LOS PRINCIPALES PAISES DE LA OCDE, 1990-1999
(En porcentajes)

—&— Estados Unidos —— Jap6n
—&— Paises europeos OCDE —¢— Total OCDE

Fuente: Qrganizacidn de Cooperacidn y Desarrolla Ecandmicos (QCDE).

Por otra parte, los pafses en desarrollo, incluidas las economias en transicién de
Europa oriental, iniciaron los afios noventa con grandes diferencias en sus tasas de
crecimiento, como se indica en el Gréfico 1.2. Destacaron por su dinamismo en el
decenio los paises del sudeste asidtico, China e India; especialmente notable fue el
caso de China, que aument6 su producto 150% entre 1990 y 1999. Es bien sabido que
en 1997 y 1998, cuatro importantes paises del sudeste asidtico sufrieron una severa
crisis, que provocé graves trastornos en los mercados financieros internacionales’.

1 Cabe sefialar que, con excepcién de Indonesia, ya en 1999 estos paises habian alcanzado una recuperacién
significativa. Véase un andlisis de la crisis de los paises asiticos en Cepal (1998a).
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Por su parte, América Latina, el Medio Oriente y Africa experimentaron ritmos de
crecimiento moderados a lo largo del decenio y Europa oriental registré una marcada
contraccion (aunque con notorias diferencias entre los paises que la componen). De
esta manera, con excepcion de Asia, se amplié la brecha que separa al mundo en
desarrollo de los paises desarrollados en términos de ingreso por habitante.

Los afios noventa también se caracterizaron por la sensible reduccién del ritmo
inflacionario en distintos grupos de paises, muy especialmente los latinoamerica-
nos. En esta region la inflacién cay6 de un promedio de 670% anual en el periodo
1990-1993 a una tasade un digito en 19992 Menos espectacular, pero también
significativa, fue la reduccién en los paises industrializados, cuyas tasas eran del
orden de 12%, 9% y 5% en Europa, Estados Unidos y Japén respectivamente en
1981, pasaron a aproximadamente la mitad a principios de los afios noventa, para
llegar en 1998-1999 a valores de entre 1% y 2% en Estados Unidos y en la Unién
Europea y a una deflacién en Jap6n. Esta evolucién alcanz6 niveles criticos durante
la reciente crisis financiera internacional, cuando la caida de los precios nominales
de las manufacturas y de numerosas materias primas llevaron a algunos a alertar
sobre los riesgos de una deflacién mundial.

Grafico 1.2
VARIACION DEL PIB DE LAS PRINCIPALES REGIONES EN DESARROLLO
Y EN TRANSICION, 1990-1999
(En porcentajes)

g & & 8 3% ¢ & 8 & &
—— América Latina —#— Africa —e— Asia

—¥— Oriente Medio —A— Europa del Este

Fuente: Estimaciones sobre la base de cifras de Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (Cepal), Fondo
Monetario Internacional (FMI) y Naciones Unidas, Estudio econdmico y social mundial, Nueva York, para el periodo 1990-
1998, y de Cepal, Proyecto Link y Estudio econémico y social mundial, Nueva York, para 1999.

2. Se trata del promedio de las variaciones nacionales del indice de precios al consumidor ponderadas por la
poblacién.
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b) Aumento de la desigualdad

Diversos analistas coinciden en sefialar que al principio de los afios noventa existian
profundas disparidades en la distribucién mundial del ingreso, la que, medida con el
indice de Gini? superaba 0.60 (Chotikapanich, Valenzuela y Rao, 1997; Milanovic,
1998; y PNUD, 1999). En un estudio reciente (Milanovic, 1999) se agrega que, para
una muestra de 91 paises, dichas disparidades se acentuaron, en la primera parte de
los afios noventa, a razén de 0.006 puntos por afio. Una manera quizds mds clara de
ilustrar el punto es que la relacién entre el ingreso promedio del 5% de mayores
ingresos y del 5% de menores ingresos en la distribucién mundial cambié de 78 a 1
(1988) a 114 a 1 (1993)%. Las cifras también indican que en 1993 un ciudadano que
recibia el ingreso promedio del decil més bajo en los Estados Unidos estaba en mejor
situacién que dos tercios de la poblacién del mundo.

El 88% de las disparidades correspondi6 a las diferencias entre paises, segin
puede apreciarse en el Cuadro 1.2. Los paises que mis contribuyeron al incremento
de las disparidades fueron los mds grandes, que se ubican en uno y otro polo de la
distribucién mundial del ingreso, hecho que ha sido caracterizado como “las cumbres
mellizas” (Quah, 1997). Uno de estos polos esta representado por la poblacién rural
y urbana de India e Indonesia y por la poblacién rural de China, que con el 42% de la
poblacién mundial dieron cuenta del 9% del ingreso del mundo. El otro polo incluye
Alemania, Estados Unidos, Francia, Japén y el Reino Unido, con un 13% de la pobla-
cién mundial y un 45% del ingreso. Otros paises de gran poblacion pero con ingresos
medios como Brasil, México y Rusia, o con ingresos bajos como Nigeria, también
contribuyeron a la disparidad mundial, aunque en menor medida.

Este aumento de la polarizacion entre regiones fue acompaiiado de una creciente
desigualdad dentro de los paises (Cornia, 1999), segtn se aprecia en el Cuadro 1.3.
Este hecho confirma la continuidad de la tendencia que ha caracterizado a un conjun-
to amplio de paises durante el dltimo cuarto de siglo.

Asi, el 56,6% de la poblacion incluida en una muestra de 77 naciones residia en
paises que exhibieron un grado creciente de desigualdad en la distribucidn del ingre-
so en el periodo 1975-1995. Tan sélo un 15,6% vivia en naciones que mostraron
grados decrecientes de desigualdad, mejorias que se concentraron principalmente
en la regi6n asidtica. El resto, 27,8%, correspondi6 a la poblacién de paises con
niveles estables de desigualdad o con tendencias no identificables en el periodo.

3. Un valor igual a cero del indice representa la igualdad perfecta, mientras que un valor unitario equivale a la
concentracién absoluta.

4. Cabe recalcar que estas cifras corresponden a andlisis en que se corrigen los ingresos por la paridad del poder de
compra; los valores en moneda corriente amplian considerablemente las desigualdades.
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Cuadro 1.2
DESIGUALDAD MUNDIAL DEL INGRESO, 1988 Y 1993
(Distribucion de personas por ingreso per capita) @

Gini 1988 Gini 1993
Desigualdad entre paises 55.1 (88%)° §7.9 (88%)
Desigualdad dentro de los paises 1.3 (2%) 1.3 (2%)
Componente residual® 6.4 (10%) 6.8 (10%)
Desigualdad total 62.8 66.0
Numero paises 91 91
Ingreso per cdpita promedio 2450 3160
Desviacién estandar 2 552 3591
Coeficiente de variacion 1.04 1.14

Fuente: Branko Milanovic, "True World Income Distribution, 1988 and 1993", Policy Research Working Paper, N° 2244,
Washington, D.C., Banco Mundial, 1999.

a Corregidos por su poder de compra equivalente (Parity Purchasing Power).

b El valor del indice ha sido multiplicado por 100 y, entre paréntesis, se indica la contribucion a la desigualdad total.

¢ El componente residual muestra fa parte de la desigualdad originada en la mezcfa de personas de paises de mayor y
menor ingreso per cdpita. Es decir, algunas personas de paises de menor ingreso per cdpita que tienen rentas superiores
a las de algunas personas de paises de mayor ingreso per cépita.

En el caso de los paises industrializados, esta evolucién de la distribucion del
ingreso fue mds marcada, puesto que el 71,8% de la poblacién estaba situada en
paises con desigualdades crecientes y el 27,0% en paises con desigualdades decre-
cientes. Segtn diversos andlisis (Atkinson, 1996 y 1999 y Cornia, 1999), la mayor
desigualdad se debi6 a un incremento de las diferencias salariales, cuyas causas prin-
cipales fueron la erosién de las instituciones laborales, el impacto de la liberalizacién
comercial y el progreso técnico sesgado hacia una mayor calificacién de la mano de
obra. Aquellos paises del grupo que mantuvieron instituciones centralizadas para la
determinacion de los salarios (Alemania e Italia) y que otorgaron un mayor
protagonismo a las organizaciones de trabajadores, junto con la defensa de los
salarios minimos (Francia), lograron contener el impacto de los factores menciona-
dos hacia una mayor desigualdad. Por el contrario, Australia, Estados Unidos, Nueva
Zelanda y el Reino Unido, con negociaciones salariales descentralizadas y mercados
laborales mas flexibles, experimentaron los mayores incrementos en la desigualdad
del ingreso.

La distribucién del ingreso de las economias en transicién de la ex Unién Sovié-
tica y de Europa oriental fue la que mas empeord, ya que practicamente la totalidad
de los paises de ambos grupos mostré grados crecientes de desigualdad. Los indices
de Gini entre 1987-1988 y 1993-1995 pasaron de 0,23 a 0,47 en Ucrania, de 0,24 a
0,48 en Rusia, de 0,23 a 0,37 en Lituania, de 0,21 a 0,23 en Hungria y de 0,26 a 0,28
en Polonia (Milanovic, 1998). También en estos casos el patrén se asentd en la mayor
dispersion salarial asociada a la aparicion de rentas de escasez para determinadas
profesiones y en la caida de los salarios minimos.
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Cuadro 1.3
TENDENCIA MUNDIAL EN LA DESIGUALDAD DEL INGRESO, 1975-1995
(En porcentajes de paises en términos de poblacién)

Desigualdad Desigualdad Desigualdad Tendencia no

Grupos de paises creciente estable decreciente identificable
Paises industrializados 71.8 1.2 27.0 00
Europa oriental 98.1 0.0 0.0 1.9

Ex Unién Soviética 100.0 0.0 0.0 0.0
América Latina 83.8 0.0 11.4 14.0
Sur de Asia y Medio Oriente 1.4 70.2 14.4 14.8
Asia del Este 79.4 4.4 16.1 0.1
Africa 31.6 11.9 7.7 48.8
Mundo* 56.6 221 15.6 5.7

Fuente: Giovanni Andrea Cornia, “Liberalization, Globalization and Income Distribution”, Working Papers, N° 157,
Helsinki, Universidad de las Naciones Unidas (UNU)/Instituto Mundial de Investigaciones de Economia del Desarrolio
{Wider), marzo de 1999.

a Muestra de 77 paises que representan el 81,7% de la poblacién mundial y el 95,0% del PIB mundial, con paridad de
poder de compra.

Las regiones en desarrollo exhiben evoluciones mas variadas. Asi, en la regién de
Asia oriental predominaron mayores grados de desigualdad (paises que concentran
el 79,4% de la poblacién), tendencia influenciada por la creciente diferenciacién
entre las zonas urbanas y costeras de China respecto de las dreas rurales. Sin embar-
g0, ésta es también la regién en desarrollo con la proporcién mds elevada de pobla-
cién residente en paises que registraron grados decrecientes del indicador (16,1%).
En cambio, en el sur de Asia y Medio Oriente la mayoria de la poblacién (70,2%)
residia en paises que mantuvieron estables los indices de desigualdad o que los redu-
jeron (14,4% de la poblacién). En ambos casos, las disparidades obedecieron a facto-
res de localizacion rural-urbana, de regiones costeras e interiores y, cada vez en ma-
yor medida, a diferencias salariales. El rasgo distintivo de la regién de Africa fue el
predominio de tendencias no identificables en los patrones distributivos (48,8% de la
poblacién del grupo). En este caso, las desigualdades de ingreso crecientes (31,6%
de la poblacién) también expresaron profundas diferencias entre las dreas rurales y
urbanas.

La gran mayoria de la poblacién (83,8%) de América Latina reside en paises
donde se acentué la desigualdad en la distribucién del ingreso en 1975-1995, por
encima de niveles que eran ya los peores del mundo. Esto significa, en el caso parti-
cular de América Latina, que en los afios noventa no se logré detener el agudo dete-
rioro experimentado a lo largo de la década de 1980. El empeoramiento distributivo
se vinculd a cambios estructurales que indujeron comportamientos asimétricos en las
fases del ciclo econémico, cuya sucesién se caracterizé por una elevada frecuencia y
amplitud en el ultimo cuarto del siglo XX. En las fases recesivas, la participacion de
los sectores de menores ingresos se redujo mas que proporcionalmente, mientras que
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la ponderacién de los sectores de mayores ingresos aumenté por sobre el promedio
durante los periodos de auge. Otro tanto ocurre con la poblacién en situacién de
pobreza; se ha estimado (Cornia, 1994) que la pobreza se elevé 1,8% por cada punto
porcentual de caida del producto en las fases recesivas, mientras que decliné séio
0,6% por cada punto porcentual de crecimiento en los periodos de auge.

Este panorama global sugiere la presencia de factores nuevos de gran incidencia
en el incremento de la desigualdad del ingreso, que se agregaron a los tradicionales
tales como la distribucién de activos y el acceso a la educacién. Estos nuevos facto-
res, vinculados a la globalizacién y a algunas orientaciones de las politicas naciona-
les, fueron la reduccién de la masa salarial en el ingreso total en favor de un creci-
miento relativo de las rentas financieras y de los beneficios empresariales, las crecientes
disparidades en la remuneracion del trabajo segiin el grado de calificacién y la ero-
si6n de la capacidad redistributiva del Estado, a través de los tributos, contribuciones
y transferencias. Sin embargo, la incidencia relativa de uno y otro grupo de factores,
asi como la de sus componentes, varia de una regién a otra y aun entre paises dentro
de cada region.

2. LAS TENDENCIAS HACIA UNA MAYOR INTERNACIONALIZACION EN EL
NUEVO CONTEXTO MUNDIAL

a) Los aspectos cuantitativos de la globalizacién

En los afios noventa triunfaron las politicas que propiciaban la internacionalizacién
de las sociedades y, en particular, de las economias. El comercio internacional se
ampli6 a tasas cercanas al 7% anual, la inversion extranjera directa superé los 640.000
millones de délares en 1999, o sea casi 20 veces mds que en los afios setenta, y las
transacciones diarias en los mercados cambiarios alcanzaron 1.4 billones (millén de
millones) de dé6lares hacia el fin del decenio, el grueso de las cuales correspondi6 a
transacciones puramente financieras.

Una de las manifestaciones principales de este proceso es el aumento de la rela-
cion entre el ritmo de crecimiento del comercio internacional y el del producto. En el
Griéfico 1.3 se muestra que, en valores constantes, el comercio mundial volvié a
alcanzar tasas de crecimiento anuales parecidas a las de los primeros decenios de
posguerra, después de una desaceleracién entre 1973 y 1990. Al disminuir simulté-
neamente la tasa de crecimiento del producto mundial, la relacién entre ambas varia-
ciones en la década de 1990 fue la mayor de la posguerra, con una tasa de crecimiento
de las exportaciones mundiales que triplicé la del producto.
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Griéfico 1.3
TASAS DE CRECIMIENTO DE LAS EXPORTACIONES Y DEL PRODUCTO MUNDIAL,
1950-1998
(En porcentajes y cocientes)
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Fuentes: Cuadro 1.1 y estimaciones sobre la base de cifras del FML.

En el Grifico 1.4 se aprecia el renovado auge de la inversion extranjera directa
(IED). Los flujos més importantes de IED continuaron siendo los establecidos de ma-
nera reciproca entre los paises industrializados y fueron particnlarmente intensos
dentro de Europa occidental. Sin embargo, también aument6 la participacién de otras
regiones, entre ellas, América Latina, el este y sudeste de Asia y, en particular, China.
Este iltimo pais concentrd, entre 1992 y 1998, cerca de un tercio de toda la IED
destinada a los paises en desarrollo. El crecimiento de las fusiones y adquisiciones
transfronterizas se ha transformado en una tendencia sorprendente y en importante
impulsor de la IED, pasando a representar del 44% de la IED total en el periodo 1990-
1992 al 64% en 1998 (Unctad, 1995, 1997 y 1999).

A las expansiones del comercio internacional y de la inversioén extranjera directa
se sumo la de los flujos financieros internacionales. Un indicador de este tltimo
fenémeno es el crecimiento de los activos que los bancos de los principales paises
desarrollados mantienen en el resto del mundo®. Entre junio de 1991 y diciembre de

5. Se trata de las posiciones que los bancos que reportan al Banco de Pagos Internacionales (BPI) tienen en paises
situados fuera del 4rea del BP], es decir, principalmente en paises en desarrollo y en centros financieros extrate-
mitoriales (off-shore). Las cifras se extrajeron de BIS, The maturity and sectoral distribution of international
bank lending, Basilea, varios nimeros.



EL CONTEXTO GLOBAL Y REGIONAL 11

1997 (es decir, entre el virtual fin de la crisis de la deuda y el inicio de la crisis
asiatica), esos saldos crecieron a un ritmo de 10% anual, pasando de 1,1 a 1,9 billo-
nes de délares. En 1998 los saldos totales se contrajeron un 7%, debido principal-
mente a la caida experimentada por los paises asidticos (30%). Esta tendencia a la
baja se mantuvo durante 1999, aunque fue mas suave, ya que dichos activos se redu-
jeron 1,4%.

Gréfico 1.4
INVERSION EXTRANJERA DIRECTA SEGUN REGIONES DE DESTING, 1986-1998
(En miles de millones de délares)
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Fuente: Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (Unctad), World Investment Report, 1998:
Transnational Corporations, Market Structure and Competition Policy (Unctad/WIR/1998), Nueva York, 1998. Publicacion
de las Naciones Unidas, N° de venta: E.98.11.D.5, y World Investment Report, 1999: FD/ and the Challenge of Development
(Unctad/WIR/1999), Nueva York, 1999. Publicacion de las Naciones Unidas, N° de venta: E.99.11.D.3.

Atn mds importantes fueron los valores correspondientes a las emisiones interna-
cionales de bonos, dado que sus saldos treparon desde 1.8 billones de ddlares a fines
de 1991 hasta 5.1 billones de délares en diciembre de 1999. Las emisiones anuales
crecieron significativamente en la segunda mitad del decenio, con una incidencia
algo mayor de los mercados emergentes, en especial en 1996 y 1997, segtn se apre-
cia en el Grafico 1.5. Esta participacion se redujo sensiblemente en el dltimo trimes-
tre de 1997 y de nuevo a partir de mediados de 1998, hasta llegar a s6lo un 3,0% en el
segundo semestre de 1999.
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Gréfico 1.5
EMISION INTERNACIONAL DE BONOS POR REGIONES DEFINIDAS
SEGUN LA NACIONALIDAD DEL DEUDOR
(En miles de millones de ddlares)
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Fuente: Banco de Pagos Intemacionales (BIS), International Banking and Financial Market Developments, Basilea, varios
numeros.

Por ltimo, los saldos de los instrumentos financieros derivados (opciones y futu-
ros) crecieron durante la década de 1990 a una tasa media anual del 25%, superando
los 13.0 billones de délares hacia fines de 1999. Las transacciones de tales instru-
mentos en los mercados organizados considerados por €l Banco de Pagos Internacio-
nales llegaron a casi 400 billones anuales, como se indica en el Grafico 1.6. Las crisis
que se sucedieron en 1997 y 1998 afectaron a este mercado con una reduccién de 2.7
billones de délares de sus saldos (o sea, una caida del 17%) en el tltimo trimestre de
1998, debido al colapso de importantes intermediarios. Ante esta situacidn, surgieron
cuestionamientos respecto de la forma de operar de ciertos agentes financieros que,
con poco capital, asumen cuantiosos pasivos. Estas percepciones dieron sustento a una
serie de iniciativas orientadas a ampliar la regulacién y supervisién de los mismos®.

6. E! Comité de Basilea de Supervisién Bancaria y, mds recientemente, el Foro sobre Estabilidad Financiera han
analizado los riesgos que la accién de las instituciones financieras fuertemente apalancadas representa para los
bancos. El primero ha constatado que los bancos no tenfan polfticas efectivas para administrar su exposicién
hacia tales clientes. En particular, el andlisis de la solvencia de tales instituciones estaba restringido por la
limitada disponibilidad de informaci6n financiera; las decisiones crediticias estaban en alguna medida basadas
en estimaciones no sisteméticas de los riesgos y en la reputacién y la percepcion de las capacidades de manejo
del riesgo que se atribufan a las instituciones en cuestién. En el informe también se sefialaba que los bancos
carecfan de un marco para hacer una estimacién apropiada de la exposicién hacia los mercados secundarios
(BIS, 1999).
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Gréfico 1.6
INSTRUMENTOS FINANCIEROS DERIVADOS: TRANSACCIONES
ANUALES Y SALDOS A FIN DE ANO
(En billones de délares)
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Fuente: Banco de Pagos Intemacionales (BIS), Intemnational Banking and Financial Market Developments, Basilea, varios
nameros.

Los capitales financieros globalizados parecen estar cada vez mas desvinculados
de la economia real, a pesar de que su funcidn tedrica es financiarla. En efecto, segiin
los célculos mds generosos, se estima que apenas 8% de los 1.3 a 1.5 billones de
délares que cada dia se transan en los mercados cambiarios corresponden a pagos
comerciales entre paises o a inversiones directas en el extranjero (Chesnais, 1997).
Sobre la base del financiamiento a un agente no financiero, se construye una pirdmi-
de invertida de derivados que abultan los activos y pasivos de los intermediarios y
brindan a los inversionistas financieros una multitud de posibilidades de colocacio-
nes, sin relacion directa con inversién real o transaccién comercial alguna.

Las transacciones econémicas internacionales se expandieron durante los afios
noventa tanto mds rdpido cuanto mds débil es su relacién con el crecimiento del
producto de los paises. Asi, €l comercio crecié mds rapido que el producto, pero
menos que los créditos bancarios y muy por debajo de la colocacién internacional de
bonos. Por iltimo, el crecimiento de los saldos de los instrumentos financieros deri-
vados es todavia muchisimo mayor, aunque vale recordar que éstos no sélo corres-
ponden a fransacciones internacionales.

Tales antecedentes ponen en evidencia que la creciente globalizacién no redundé
en un mayor crecimiento econémico en la década de 1990. La influencia del comer-
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cio sobre el crecimiento se debilité y la IED s6lo influy6 positivamente y de manera
directa sobre el ritmo de expansién cuando se plasmé en nueva inversién. Por tdltimo,
el notable auge financiero propicié situaciones de crisis, sin impactar sobre el dina-
mismo econémico en la magnitud esperada.

b) Innovaciones tecnolégicas, desregulacion y concentracion dei poder
econémico

La globalizacién es un fenémeno cuya amplitud no se puede reducir a las dreas del
comercio, de la IED y de los movimientos financieros. Mds atin, esa amplitud es cre-
ciente y se acentud en los afios noventa. La aceleracion de las innovaciones tecnol6-
gicas y de su difusién viene gestando profundas transformaciones en los estilos de
vida, en la organizacién social y en la produccién. Es atin temprano para valorar en su
real dimension los efectos sobre la economia, pero no cabe duda de que en la actua-
lidad ya han cambiado notablemente las funciones de produccion, el potencial pro-
ductivo y la cantidad y calidad de los bienes y servicios. Las innovaciones adminis-
trativas, sumadas a la introduccién de nuevas maquinarias y equipos y al tamafio de
los mercados, dieron origen a muy distintas combinaciones de capital y trabajo. En €l
drea financiera, en particular, el desarrollo de las tecnologias de la comunicacién ha
permitido operar rutinariamente, y en tiempo real, trascendiendo las fronteras.

Las maneras en que los paises en desarrollo se han visto insertos en este nuevo
contexto internacional tienen miiltiples facetas, relacionadas con el acceso a nuevas
tecnologias, a productos y a numerosos tipos de informacién. Entre ellas, destacan
las relaciones entre las nuevas formas de articulacién financiera y las modalidades de
desarrollo nacional. Asi, los vinculos econémicos entre bancos privados, fondos de
pensiones y de inversion de los paises desarrollados y el sector privado de los paises
en desarrollo han remplazado en gran medida las relaciones previas de gobierno a
gobierno. La ayuda oficial para el desarrollo se ha venido reduciendo hasta alcanzar,
en afios recientes, apenas una tercera parte de la meta internacional establecida en
0,7% del PIB de los paises industrializados. El grueso de los préstamos de los bancos
multilaterales, que antafio apoyé la expansion de la infraestructura fisica y producti-
va de los paises en desarrollo, se canaliza ahora hacia el drea social, que ha pasado a
ser el area prioritaria de la accién del sector publico en la regién.

Al mismo tiempo los paises desarrollados, la banca internacional y los organis-
mos multilaterales propugnan el establecimiento de nuevos mecanismos macro-
econdmicos e institucionales que permitan ampliar 1a liberalizacién de los mercados
internos y de las relaciones econdémicas internacionales. Estas medidas de
desregulacion han sido adoptadas por un creciente niimero de paises, especialmente
a partir de principios de los afios ochenta. La eliminaci6n de las trabas a los movi-
mientos de bienes y de capitales, la ampliacion de los negocios ofrecidos a los gran-
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des grupos empresariales (por ejemplo, a través de las privatizaciones y la elimina-
cién de restricciones a la inversion extranjera) y la liberalizacion de los sistemas
financieros nacionales hicieron posible la adopcién de estrategias de inversion a es-
cala mundial por parte de los grandes agentes economicos.

De esta manera, la organizacién de los mercados se fue alejando cada vez mdés de
las condiciones tedricas de competencia perfecta que todavia sustenta implicitamen-
te la presentacion conceptual de la nueva modalidad de desarrollo. En la practica se
fue gestando un impresionante movimiento de concentracién en el 4mbito empresa-
rial, con numerosas fusiones y adquisiciones transfronterizas, asociaciones entre empre-
sas transnacionales y de capitales locales y formacién de conglomerados multisectoriales.

La globalizacién no es entonces sinénimo de mayor homogeneidad en el nivel
internacional ni dentro de los paises, aunque se aprecia una difusiéon de normas simi-
lares de politica econémica y una implantacién de estdndares tecnolégicos y patrones
de consumo para la demanda solvente de cada pais. Comienzan a surgir temores
respecto del impacto de estos cambios sobre la concentracion del poder econémico y
también acerca de sus consecuencias en términos del disimil acceso a los nuevos
bienes y servicios de diferentes paises y distintos estratos de la poblacidn.

3. POLITICAS Y AGENTES DE LA INTERNACIONALIZACION

Un aspecto destacado de la globalizacién ha sido la creciente homogeneidad de las
politicas nacionales. Las politicas de cada nacién pasan a estar cada vez mds condi-
cionadas por normas internacionales orientadas a reducir las diferencias de reglas
entre los mercados nacionales (Marinho, 1997; Tussie, 1994). En tal direcci6n se
inscriben las normas de la Organizacién Mundial del Comercio, las propuestas de los
paises industrializados para un tratado multilateral de inversiones y las iniciativas del
FMI sobre convertibilidad de la cuenta de capitales. Un hecho que adquiere relevan-
cia es que mientras se estd induciendo esta creciente globalizacién en los planos
econémico y financiero, no se han creado las instituciones politicas internacionales
capaces de ejercer alguna regulacién del sistema’.

a) Politicas monetarias, tasas de interés y predominio del capital financiero

El papel protagénico que en el drea macroeconémica se asigna a la politica monetaria
y la creciente presion por instaurar una apertura financiera amplia en todos los paises

7. En el criterio del presidente de Brasil FH. Cardoso, se trata de un problema que los gobiernos deben enfrentar
conjuntamente y que consiste, en lo primordial, en crear un orden internacional basado en reglas aceptadas por
todos y apoyado en instituciones que garanticen su vigencia (Cardoso, 1995). Sobre los aspectos financieros,
véase Ocampo (1999).
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son caracteristicas centrales del actual proceso de globalizacion. Los cambios en los
niveles de las tasas de interés han camplido un papel preponderante en la redistribucién
del poder econémico, en la consolidacién de ciertos agentes y en la transformacién
del comportamiento econémico de la mayoria de los actores.

La gran movilidad del capital financiero y las politicas monetarias adoptadas a
principios de los afios ochenta trastocaron el poder de negociacién de los acreedores
respecto de los deudores y llevaron a un importante aumento de las tasas reales de
interés de largo plazo en ese decenio, como se aprecia en el Cuadro 1.4 para los
paises desarrollados. Si bien en los afios noventa dichas tasas se redujeron en Estados
Unidos y Jap6n respecto de sus niveles de la década de 1980, todavia se ubican muy
por encima de los valores vigentes hasta la década de 1970.

Cuadro 1.4 )
TASAS REALES DE INTERES DE LARGO PLAZO EN PAISES
SELECCIONADOS DE LA OCDE
(En porcentajes)

1961-1969  1970-1979 1980-1989 1990-1999

Estados Unidos -0.81 -0.33 8.18 5.88
Japén 1.95 3.62 1.49
Reino Unido 2.37 217 4.58 5.12
Comunidad Europea de los 112 0.22 4.31 4.95

Fuente: Estimaciones sobre la base de cifras de la OCDE.
a Paises de la Unién Europea, menos Reino Unido, Dinamarca, Grecia y Suecia.

En esta evolucién también incidié muchisimo la mayor desregulacién financiera,
que incluyd la liberacién de las tasas de interés pagadas a los ahorristas y la posibili-
dad de acceder a nuevas colocaciones fuera de los bancos. De este modo, los Gltimos
perdieron su posicion privilegiada en la captacién de depésitos de ahorro y se vieron
forzados a subir sus propias tasas de interés para limitar los procesos de desinterme-
diaci6n®. Tales procesos, sumados a la supresion de algunas de las antiguas segmen-
taciones financieras, tendieron a favorecer la modalidad de financiamiento directo
(mediante colocaciones de bonos y acciones, que a su vez dan pie a la emisién de
miiltiples derivados financieros) respecto de los préstamos bancarios. El encareci-
miento de los recursos de los bancos y la pérdida de clientes que procuraron

8. La “desintermediacién” afecta a determinadas instituciones financieras cuando la competencia de otras alterna-
tivas de colocacién desvia los recursos que captaban hacia otros intermediarios que pueden ofrecer mejores
rendimientos, o bien directamente hacia el prestatario final. Tal proceso repercutié a principios de los ochenta,
por ejemplo, en las asociaciones de ahorro y préstamo de Estados Unidos, que tenfan tasas de interés reguladas,
Y que vieron disminuir sus captaciones cuando aument6 la tasa de interés del mercado.
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financiamiento directo en los mercados pesaron sobre sus margenes, impulsando a
algunos de ellos a encarar operaciones de mayores rendimiento y riesgo.

Junto a la menor incidencia de los bancos comerciales aument6 la participacién
de los fondos de pensiones, de las compaiiias de seguros y de los fondos de inversion.
Estos inversionistas institucionales de 21 paises de la Organizacién de Cooperacién
y Desarrollo Econémico (OCDE) manejaron activos financieros por 13.4 billones de
délares en 1990, cifra equivalente al 83% del PIB total de esos paises. Ya a mediados
del decenio, el monto de dichos activos trep6 a 23.1 billones de délares, es decir un
monto superior al producto consolidado del grupo®.

Dos caracteristicas inherentes al rapido desarrollo financiero han sido la volatilidad
y el contagio, que singularizan tanto los periodos de euforia como de depresion de las
expectativas de los agentes del mercado. Estas caracteristicas, unidas al rezago en el
desarrollo de marcos de regulacién y supervisién prudencial, particularmente duran-
te los periodos de liberalizacién acelerada de los mercados financieros, han generado
una elevada frecuencia de crisis bancarias nacionales (FMI, 1998), que a menudo han
estado acompaiiadas de crisis cambiarias muchas veces coincidentes (tanto en paises
desarrollados como, especialmente, en desarrollo), asi como de volatilidad de los
tipos de cambio de las principales monedas. Estas dificuitades crecientes en las fi-
nanzas internacionales han sido el fundamento de varias iniciativas tendientes a re-
formar el sistema financiero internacional (Ocampo, 1999).

A pesar de su globalizacién, el mercado financiero mantuvo una fuerte segmenta-
cién en distintas dimensiones. En efecto, brind6 acceso al crédito a tasas relativa-
mente bajas a determinados prestatarios —bésicamente los gobiernos de los paises
desarrollados y las empresas transnacionales—, fijé tasas més elevadas a los grandes
prestatarios publicos o privados de mercados emergentes y excluy6 del crédito a
segmentos enteros de paises en desarrollo y a las empresas pequeias y medianas.
Estos diferenciales tienden, ademds, a agudizarse durante los periodos de crisis, cuando
la “fuga a la seguridad” por parte de los inversionistas se refleja en aumentos mayo-
res de las tasas de interés para los paises en desarrollo y para las empresas de menor
tamaiio de los paises desarrollados. Por’el lado de los usuarios de crédito, las familias
ocuparon un lugar destacado en el periodo, generalmente a tasas de interés muy ele-
vadas.

9. Estimaciones realizadas sobre la base de cifras de la OCDE, Institutional investors — Statistical Yearbook, 1997.
Los principales tipos de inversionistas varfan segin el pafs, asi como sus colocaciones preferidas. En pafses con
sistemas jubilatorios de capitalizacién, como Estados Unidos y el Reino Unido, los fondos de pensién son los
inversionistas mds importantes. En otros, como Alemania, Francia y Japén, sobresale la parte de las compaiifas
de seguros, seguidas por los fondos de inversién. Por tiltimo, en los paises anglosajones, la parte de las acciones
en la cartera de estos inversionistas en general es considerable. Es claramente mayoritaria en el Reine Unido y
Australia, en tanto es importante y creciente en Canadd y en Estados Unidos; en este 6ltimo pais, en 1995 liega
a 36% del total, frente a 40% de los bonos. En cambio, los bonos y los préstamos predominan en Europa
continental (Alemania, Francia, Italia, etc.) y en Jap6n.
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En varios paises del mundo en desarrollo la configuracién de los precios relativos
en favor de las rentas financieras provocé la restriccién de la inversién y del creci-
miento del producto. Frente a situaciones de crisis, los gobiernos se vieron obligados
a intervenir, incurriendo en altos costos fiscales y cuasifiscales, asi como a solicitar
el apoyo del FMI (véase el capitulo 3).

En definitiva, el decenio ha evidenciado una mayor concentracién de poder eco-
némico en manos de los acreedores financieros, en detrimento de los propios gobier-
nos’’. Es posible, sin embargo, que las recientes crisis de varios paises emergentes de
Asia oriental, de Rusia y de América Latina marquen un punto de inflexién en este
predominio de las rentas financieras. Ademds, por primera vez se cuestiona en foros
internacionales y en los paises desarrollados el que los gobiernos y el FMI utilicen
cuantiosos recursos en operaciones de salvamento financiero y se hace un llamado
persistente a que los acreedores contribuyan més activamente a la solucién de las
crisis.

b) El protagonismo de las empresas transnacionales

La empresa transnacional es otro actor cuya influencia aumenté en los afios noventa.
Actuando por encima de los espacios nacionales, con capacidad de acumulacién y
flujos de capitales de alcance mundial, la empresa transnacional es el gran artifice y
principal beneficiario de la globalizacién. De hecho, se estima que un tercio del co-
mercio de bienes y servicios no factoriales se realiza como operaciones intrafirma de
conglomerados transnacionales entre matrices, filiales y empresas asociadas. Estas
transacciones y sus precios, como es obvio, no siempre obedecen a las fuerzas del
mercado, sino que son evaluadas con precios de transferencia. Como otro tercio co-
rresponde a exportaciones de filiales de transnacionales a empresas no asociadas, se
concluye que dos tercios del comercio mundial de bienes y servicios no factoriales
obedecen, de alguna manera, al esquema internacional de produccién de las empre-
sas transnacionales (Unctad, 1995)

Tradicionalmente la empresa transnacional tendia a formar redes entre la matriz,
las filiales y las empresas asociadas. A ello se agregd, en los afios ochenta, una serie
de conexiones a partir de movimientos financieros de intangibles (patentes, regalias,
asistencia técnica, modelos, licencias y franquicias) que amplifican la presencia del
capital transnacional en las distintas regiones del mundo, a la vez que disminuyen el
riesgo de la inversién directa. En los dltimos afios afloré una nueva tendencia de
actuacion de las transnacionales en el campo productivo. En algunos casos, las em-
presas matrices adquirieron la parte de sus socios nacionales, pasando a controlar

10. La dominacién de los acreedores en los mercados financieros y la dominacién de los empresarios en el mercado
del trabajo son las caracteristicas de nuestro tiempo. Véase Fitoussi (1996).
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directamente las empresas locales. M4s aln, muchas grandes empresas concretaron
alianzas estratégicas entre ellas, asi como fusiones y compras, hostiles o consensuadas,
de otras empresas de su rubro de actividad. Nacen asi grandes conglomerados
oligopdlicos, con empresas y bancos de distintos paises que se reagrupan para com-
petir a nivel supranacional. Este es uno de los factores que explican por qué algunas
de las principales empresas en los paises en desarrollo operan hoy con mayor eficien-
cia administrativa y productiva y con rentabilidades més altas que antes, a la vez que
se integran mejor a la economia mundial.

¢) Los procesos de integracion regional

Paralelamente, en los afios noventa se registraron avances en los procesos de integra-
ci6n, particularmente en Asia, Europa y América. Estos apuntan en un sentido simi-
lar al de otras dimensiones de la globalizacién, al reducir las barreras a los intercam-
bios entre determinados paises. Sin embargo, su légica y principios motores son
diferentes, destacdndose en el caso de la integracién la voluntad politica de los paises
de constituir un marco comin que exceda lo meramente comercial y aun o econémi-
co. Dentro de ese marco, se puede fijar pautas o limites a los agentes econémicos y
también seria posible aumentar el poder de negociacion de los paises socios en la
escena mundial.

Como parte integral de la Asociacién de Naciones del Asia Sudoriental (Asean),
opera desde 1992 el acuerdo de integracién denominado Area de Libre Comercio de
la Asean, por el que se planteé alcanzar el libre comercio entre sus miembros
de manera plena en el 2003, mediante un proceso de profundizacién y ampliacién de
preferencias arancelarias mutuas. Igualmente importante ha sido la ampliacién de la
cooperacién econémica en Asia y el Pacifico, organizaciéon que incluye paises
industrializados y en desarrollo. En el caso de Europa, la integracién se ha extendido
a més paises y se ha profundizado con la adopcién del euro a partir de 1999,

En el decenio se produjo la incorporacién de México al Tratado de Libre Comer-
cio de América del Norte, que integra a dicho pais con Canad4 y Estados Unidos. De
similar relevancia fueron las iniciativas orientadas a estrechar los vinculos comercia-
les y de inversion de la regién con otras dreas de integracion y paises del mundo. La
Unién Europea ha sido privilegiada por los gobiernos latinoamericanos para estable-
cer acuerdos de libre comercio. Recientemente México concretd uno de tales acuer-
dos y tanto el Mercosur como Chile han logrado progresos en esa misma direccién.
Otra de las dreas de creciente interés para los gobiernos latinoamericanos es Asia. El

11. Una de las consecuencias previstas de la adopcién de una moneda tnica es la anulacién de la especulacién
financiera que, al atacar reiteradamente a tal o cual moneda del Sistema Monetario Europeo, condicionaba las
politicas monetarias de los Estados miembros y comprometia sus reservas.
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mecanismo preferido ha sido la incorporacién de paises latinoamericanos en la APEC.
México fue aceptado en 1993, mientras que Chile y Pert participan como miembros
plenos desde 1997 y 1998 respectivamente. Finalmente, cabe destacar el interés re-
ciente demostrado por algunos paises asidticos de estrechar sus vinculos bilaterales
con paises latinoamericanos, como lo demuestra el inicio de las negociaciones para
establecer un acuerdo de libre comercio entre la Repiiblica de Corea y Chile.

Otro hecho destacable es el progreso de la integracién subregional en América
Latina y el Caribe. El afianzamiento del Mercosur permiti6 intensificar el comercio
intrabloque y ofrecer a los inversionistas locales y extranjeros un mercado ampliado.
A fines de los afios ochenta se reactivaron el Grupo Andino, transformado posterior-
mente en la Comunidad Andina, el Mercado Comin Centroamericano y la Comuni-
dad del Caribe. El Mercosur concluy6é también acuerdos comerciales con Chile y
Bolivia y estd negocidndolos con la Comunidad Andina. Frente a la vitalidad que
mostraron los procesos de integracién subregionales, Estados Unidos respondi6 con
su propuesta de un Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA) con horizonte
en el afio 2005, que es objeto de discusién en los paises del continente (véase el
Capitulo 2).

4. LA GLOBALIZACION DE LOS VALORES

Si bien los temas econémicos (en particular el comercio y las finanzas) concitaron el
mayor interés de la comunidad internacional durante los afios noventa, hubo ademas
otros que ganaron espacio en la agenda multilateral como expresion de una tendencia
hacia la globalizacién de ciertos valores basicos. Muestra de ello es la creciente ad-
hesién en el decenio a las convenciones sobre derechos humanos por parte de los
gobiernos, segiin puede apreciarse en el Grafico 1.7. Otra manifestacién es la progre-
siva importancia que han ido adquiriendo las cumbres mundiales celebradas en el
marco de las Naciones Unidas.

En el tema del medio ambiente, se configurd el concepto de desarrollo sostenible,
que gradualmente se fue articulando con varios otros temas econémicos y sociales.
En la Cumbre para la Tierra, celebrada en 1992 en Rio de Janeiro, Brasil, se logré
consolidar un régimen internacional ambiental. En dicha reunién se aprobaron dos
tratados juridicamente vinculantes, la Convencién Marco de las Naciones Unidas
sobre el Cambio Climitico y el Convenio sobre la Diversidad Bioldgica, y, ademas,
la Declaracién de principios para un consenso mundial respecto de la ordenacién, la
conservacion y el desarrollo sostenible de los bosques de todo tipo. Asimismo, se
acord6 un programa de accién (Programa 21) para orientar la transicién hacia un
estilo sostenible de desarrollo que introduce pautas relativas a las esferas econémica
y social. En este programa se incorpor6 la nocién de responsabilidades comunes pero
diferenciadas; el concepto de quien contamina paga; y el principio precautorio, se-
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gun el cual la falta de certeza cientifica absoluta en caso de peligro de dafio grave o
irreversible para el medio ambiente no debe utilizarse para postergar la adopcién de
medidas correctivas. Otro elemento clave es que las exigencias ambientales se vincu-
lan, por lo general, con consideraciones e intereses econémicos. Aunque por el mo-
mento la negociacién del tema ambiental en el 4mbito del comercio tropieza con
enormes escollos, no cabe duda de que una convergencia negociada de las politicas
ambientales nacionales serd crucial en el futuro del comercio internacional (véase el
capitulo 7).

Griéfico 1.7
RATIFICACION DE LAS CONVENCIONES SOBRE
DERECHOS HUMANOS
(Total de paises)

Ratificacién
universal 193

150

—8— Derechos del nifio

—aA— Discriminacién contra la mujer
100
—&— Derechos civiles y politicos

| —e— Derechos econdmicos, sociales y culturales

50

Fuente: Naciones Unidas, Trealy Series. Cumulative Index, N® 25, Nueva York, 1999.

La Conferencia Internacional sobre la Poblacién y el Desarrollo se llevé a cabo en
1994 en El Cairo, Egipto, como orientacién fundamental para las politicas nacionales
e internacionales de poblacién y desarrollo de largo plazo. En el Programa de Accién
se planteé una nueva estrategia centrada en la satisfaccion de las necesidades indivi-
duales, de hombres y mujeres, en lugar de tratar de alcanzar metas demogréficas. El
aspecto medular del Programa fue el reconocimiento de que las medidas para frenar
el crecimiento de la poblacion, eliminar las desigualdades de género, reducir la po-
breza, lograr el progreso econémico y proteger el medio ambiente se refuerzan mu-
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tuamente. En dicho contexto, se plantearon metas en tres esferas conexas. Primero,
ofrecer universalmente servicios de planificacion de la familia como parte de un
enfoque ampliado de la salud reproductiva y de los derechos de procreacién, redu-
ciendo al mismo tiempo las tasas de mortalidad de lactantes, nifios y madres. Segun-
do, integrar las cuestiones de poblacién en todas las politicas y programas encamina-
dos al logro del desarrollo sostenible. Por tltimo, potenciar a las mujeres y a las nifias
y proporcionarles mayor cantidad de opciones, mediante un acceso més amplio a la
educacién y a los servicios de salud, asi como a las oportunidades de empleo.

La Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social, celebrada en 1995 en Copenhague,
Dinamarca, represent6-un hito en el que los gobiernos pasaron a apoyar politicas que
promueven un marco de desarrollo y justicia social. En particular, €stos asumieron
un fuerte compromiso en favor de las metas de erradicar la pobreza, estimular el
empleo productivo y reducir el desempleo, velar porque las politicas y los presupues-
tos publicos nacionales se orienten a satisfacer las necesidades bésicas de todas las
personas y promover la integracién social, fomentando sociedades estables, seguras
y justas. La Comisién de Desarrollo Social, que depende del Consejo Econémico y
Social de las Naciones Unidas, es la principal encargada del seguimiento y el examen
de la puesta en practica de lo acordado en la Cumbre Mundial. La Comisién ha adap-
tado su mandato y su temario a fin de lograr un enfoque integrado del desarrollo
social, sobre la base de un programa multianual hasta el afio 2000.

La Cuarta Conferencia Mundial sobre la Mujer tuvo lugar en Beijing, China, en
1995 y la Declaracion aprobada consagré el compromiso de la comunidad interna-
cional en favor del adelanto de la mujer y la necesidad de que la perspectiva de
género se refleje en todas las politicas y programas a escala nacional, regional e
internacional. En la Plataforma de Accién se fijaron metas y plazos para tomar
medidas concretas en esferas como la salud, la educacion, los mecanismos de adop-
cién de decisiones y las reformas juridicas, con el objetivo ultimo de eliminar todas
las formas de discriminacién contra la mujer en la vida publica y privada. Muchos
gobiernos estan formulando planes para aplicar la Plataforma de Accién y se espera
que la planificacién nacional tenga una base amplia, sea participativa e integral e
incluya propuestas para asignar o reasignar recursos con fines de aplicacién.

La Cumbre Urbana, celebrada en Estambul, Turquia, también conocida como
Habitat II, fue la dltima de una serie de reuniones globales que han conformado el
programa mundial de desarrollo para los proximos afios. En la Conferencia, convoca-
da en 1996, se aprob6 un plan de accién, el Programa de Habitat, que constituye un
instrumento eficaz para la creacion de asentamientos humanos sostenibles en lo con-
cerniente al medio ambiente, los derechos humanos, el desarrollo social, las mujeres
y la poblacién, en el contexto concreto de la urbanizacién. Asimismo, en la Confe-
rencia se contempld la participacién de autoridades locales, organizaciones no gu-
bernamentales y otros grupos sociales en el logro de estos propésitos y se hizo hinca-
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pi€ en el intercambio de informaciones y experiencias acerca de las mejores practicas
para resolver los problemas de los asentamientos humanos, a partir de iniciativas y
modelos de pensamiento innovadores encarados por gobiernos locales y comunida-
des de base.

En los afios noventa otros temas importantes han sido objeto de discusiones
intergubernamentales para acordar planes de accién. Corresponde mencionar entre
ellas la Cumbre Mundial en favor de la Infancia, celebrada en 1990 en la sede de las
Naciones Unidas en Nueva York, cuyo momento culminante fue la firma conjunta de
la Declaracién Mundial sobre la Supervivencia, la Proteccién y el Desarrollo del
Nifio y del Plan de Acci6n, que abarcé un detallado conjunto de metas de desarrollo
humano relativas a los nifios para el afio 2000. Entre estas metas vale destacar reduc-
ciones de la mortalidad de lactantes y madres, de la malnutricion y el analfabetismo
infantil, asi como aumentos definidos de los niveles de acceso a servicios basicos de
salud y planificacién de la familia, educacion, abastecimiento de agua y saneamiento.

En la Conferencia Mundial de Derechos Humanos, celebrada en Viena, Austria,
en 1993, los representantes de 171 paises aprobaron por consenso la Declaracion y el
Programa de Accién de Viena, en el que se esboza un plan comin para fortalecer la
aplicacion de los derechos humanos y se destacan los vinculos de importancia crucial
entre desarrollo, democracia y promocién de los derechos humanos. Pese a que va-
rias delegaciones se mostraron sensibles en cuanto al respeto a la soberania nacional,
se convino en que, en el marco de los propésitos y principios de Ia Carta de las
Naciones Unidas, la promocién y proteccién de todos los derechos humanos es una
legitima preocupacién de la comunidad internacional.

En la Conferencia Mundial sobre el Desarrollo Sostenible de los Pequefios Esta-
dos Insulares en Desarrollo, celebrada en Bridgetown, Barbados, en 1994, se aprob6
la Declaracién y el Programa de Accién de Barbados, en que se recogen principios y
se plantean estrategias de desarrollo para dichos Estados. Las principales propuestas
apuntaron a crear fondos nacionales y regionales para la ayuda de emergencia y el
establecimiento de seguros frente a los desastres naturales, establecer centros regio-
nales de investigacion y capacitacién en materia de tecnologias ecolégicamente ra-
cionales, organizar un programa de asistencia técnica y crear una red de informacién
sobre los pequefios Estados insulares, con relacidén a varios aspectos del desarrollo
sostenible. Otras iniciativas de significacion han sido la Conferencia Mundial sobre
la Reduccidn de los Desastres Naturales, celebrada en Yokohama, Japén, en 1994, el
Congreso de las Naciones Unidas sobre Prevencién del Delito y Tratamiento del
Delincuente, celebrado en El Cairo, Egipto, en 1995, y la Cumbre Mundial sobre la
Alimentacidn, celebrada en Roma, Italia, en 1996 (Naciones Unidas, 1997).

Considerados en su conjunto, los resultados de estas conferencias ofrecen un fun-
damento conceptual firme para el progreso hacia una globalizacién de los valores,
sobre la base de una dimension humana, de carécter sostenible, que respeta los dere-
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chos humanos, el género y la diversidad étnica y cultural y apunta a las cuestiones
sociales mas relevantes.

5. LA DEMOCRACIA EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

Los profundos cambios politicos acaecidos en el mundo a finales de los afios ochenta
otorgaron a la democracia una legitimacion casi universal como sistema politico. La
aceptacin del pluralismo y la alternancia en el poder, la vigencia de la divisién de
poderes del Estado y del respeto pleno de los derechos humanos, la eleccion de las
autoridades como base de legitimidad y el principio de la mayoria y del respeto de la
minoria adquirieron preponderancia en el discurso politico y pasaron a aplicarse en
forma bastante generalizada. '

Dicha legitimacién coincidié en América Latina y el Caribe con un proceso
democratizador, iniciado en los afios ochenta y consolidado en los noventa, cuyo
resultado fue el surgimiento de un nimero de gobiernos democraticos sin preceden-
tes en la historia de la regién. Basta recordar que en 1930 sélo habia cinco gobiernos
democriticos, en 1948 siete y en 1976 apenas tres (PNUD, 1994).

Sin duda dicho proceso se vio favorecido y reforzado por los cambios ocurridos a
escala global pero, en esencia, es producto de su propio desarrollo. En su base subyacen
las lecciones extraidas por las sociedades de la regién acerca de las graves conse-
cuencias que acarreo la ausencia de mecanismos capaces de resolver, de manera re-
gulada, los conflictos sociales y politicos. En varios casos estos conflictos se intensi-
ficaron al punto de derivar en enfrentamientos que quebraron el sistema politico y
llevaron, en algunas situaciones, a la entronizacidn de dictaduras militares y, en otras,
a experiencias de guerra civil y violencia sistemética.

Estas dolorosas experiencias contribuyeron a que los actores politicos, sociales y
econémicos sufrieran una profunda maduracién, que se cristalizé en un cambio poli-
tico-cultural favorable a la generacién de consensos bésicos en torno de 1a necesidad
de regular los conflictos a través de la negociacién y la avenencia, asi como respecto
de la prevencién de los conflictos y de la 16gica de guerra. Todo esto redundé en una
revalorizacién de las reglas, las instituciones y los procedimientos democraticos.

Si bien la consolidacién democrética no ha estado exenta de avatares, la regién
también mostré la capacidad de sobreponerse a profundas crisis institucionales, como
en los casos de Brasil en 1992, Guatemala en 1993, Ecuador en 1998, Paraguay en
1999 y nuevamente Ecvador en 2000. En todas estas situaciones termind prevale-
ciendo la aplicacién de mecanismos institucionales y la resolucién pacifica de los
conflictos con un amplio apoyo de la ciudadania.

De igual manera, se ha avanzado notablemente para poner fin a las guerras civiles
en la regién. A los acuerdos de paz de 1989 en Nicaragua se sucedieron, en los afios
noventa, los de El Salvador y Guatemala, seguidos de sendos esfuerzos de recons-
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truccién democrética con el apoyo de la comunidad internacional. En Colombia, donde
la violencia se ha arrastrado por muchos afios, se ha iniciado un complejo proceso de
negociacién para alcanzar la paz que, sin embargo, transita por un camino plagado de
grandes obstéculos y dificultades.

Varios casos de conflictos fronterizos de larga duracién como, por ejemplo, entre
Argentina y Chile y entre Chile y Perd, fueron zanjados en este periodo y otros, que
dieron lugar incluso a enfrentamientos armados en el pasado, como en el caso de
Ecuador y Pert en 1997, han culminado con la firma de acuerdos.

De manera més general, se puede sefialar que en los afios noventa se han encarado
importantes reformas tendientes a perfeccionar las instituciones democréticas. Des-
tacan en tal sentido varias reformas constitucionales, cambios en la administracion
de justicia y modernizaciones del sector publico, con el propésito de mejorar la trans-
parencia de la gestién y el servicio al ciudadano. También se ha apuntado al perfec-
cionamiento de los sistemas eiectorales, a {a modernizacién de ios pariamentos y a ia
generacién de autonomias locales.

No obstante, la construccién democrdtica en la regién padece atn de graves fragi-
lidades, que reflejan problemas comunes a los sistemas democraticos de todo el mun-
do, como también los limites histéricos de su propio desarrollo y su pesada herencia
de discontinuidad institucional. En efecto, los sistemas politicos de varios paises de
la regién han sufrido un significativo deterioro en el dltimo tiempo, hecho que au-
menta la mencionada fragilidad democrética.

Las transformaciones en curso plantean diversos cuestionamientos a nivel univer-
sal al conjunto de las instituciones democréticas respecto de su funcionamiento en
sociedades donde la informaci6én y la imagen cumplen un papel fundamental. Este
cuestionamiento alcanza a los partidos politicos, a los parlamentos, a la relacién en-
tre electores y representantes y al propio sentido de la politica. En efecto, pareciera
existir una tendencia a la declinacién del voto en las democracias modernas y a un
menor significado de las elecciones como determinante de las politicas que seguirdn
las autoridades electas.

Las tendencias mencionadas tienen fuertes implicaciones para el funcionamiento
de la democracia representativa, pues el contenido de la accién de los gobiernos se
encuentra cada vez més influido por los sondeos de opinién. Estos legitiman, influ-
yen y cambian el accionar del gobernante, relegando a un segundo lugar a las institu-
ciones tradicionales de la democracia representativa como son el sufragio, el parla-
mento y los partidos politicos.

En América Latina y el Caribe estos problemas se ven agravados por la desigual-
dad y la exclusion social. Pese a los esfuerzos realizados y a los avances parciales
obtenidos por la regién en los afios noventa para disminuir los niveles de pobreza e
indigencia, todavia persisten niveles de exclusién inaceptables, as{ como una elevada
desigualdad en la distribucién del ingreso de los hogares (Cepal, 2000a). Estos he-
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chos cuestionan la sostenibilidad del proceso de desarrollo y obstaculizan la densi-
dad democritica y ciudadana de la regién. A lo anterior se suman fenémenos de
creciente difusién, como la economia criminal generada por el narcotrifico y las
précticas extendidas de corrupcion, cuyos efectos sobre el funcionamiento del siste-
ma politico resultan muy nocivos.

Los factores sefialados contribuyen a explicar los resultados obtenidos por los
estudios que sirven para medir la percepcién de la gente sobre la democracia en la
regién. Si bien ésta concita una adhesién mayoritaria, las opiniones respecto de su
funcionamiento y eficacia para responder a las demandas de la poblacién son
preponderantemente negativas (Latino barémetro, 2000), como se aprecia en el Cua-
dro 1.5. Esta insatisfaccion puede ser discutible, pero tambi€n se basa en la asincronia
que existe entre la percepcién de la ciudadania de los costos y beneficios del proceso
de desarrollo: los primeros son ciertos y dimensionados, mientras que los beneficios
son s6lo probables y difusos.

) Cuadro 1.5
AMERICA LATINA: ENCUESTAS DE OPINION
{En porcentajes de respuestas afirmativas)

Estoy més bien Creo que en Creo que en los
Prefiero la satisfecho o muy jos préximos préximos doce
democracia satisfecho con el doce meses meses mi situacion
a cualquier funcionamiento la situacion econémica y la
otra forma de la econdémica del de mi familia
de gobierno democracia pais serd mejor sera mejor
1996 1999 1996 1999 1996 1999 1996 1999
Argentina 71 7 34 46 18 39 20 40
Bolivia 64 62 25 22 18 14 30 29
Brasil 50 39 20 18 36 34 50 53
Chile 54 57 27 35 26 45 34 46
Colombia 60 50 16 27 20 20 45 39
Costa Rica 80 83 51 61 10 18 12 31
Ecuador 52 54 34 23 27 17 27 24
El Salvador 56 63 26 27 10 13 15 19
Guatema 51 45 16 35 5 29 18 38
Honduras 42 64 20 44 3 28 7 43
México 53 45 " 37 14 26 20 37
Nicaragua 59 64 23 16 29 20 32 29
Panama 75 62 28 47 15 35 24 43
Paraguay 59 48 22 12 21 25 34 34
Perud 63 54 28 24 30 29 34 36
Uruguay 80 84 52 59 15 25 19 28
Venezuela 62 61 30 55 12 57 24 62

Fuente: Latino barémetro, “Informes de prensa de las encuestas realizadas en 1999 y 2000", Santiago de Chile, 2000.
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Las caracteristicas de la crisis de los afios ochenta, la profunda inestabilidad que
provocd, la comprension del caracter regresivo de los procesos hiperinflacionarios y
la dura experiencia de los gobiernos dictatoriales, son todos factores que contribuye-
ron a un largo periodo de gracia para que los nuevos gobiernos introdujeran cambios
en los modelos de desarrollo y para que se reconstruyera la vida democratica. Sin
embargo, ese periodo de gracia pareciera estar llegando a su fin. De hecho, tiende a
producirse un reclamo generalizado de iniciativas que se enfrenta a un debilitado
poder publico aparentemente incapaz de proteger a los ciudadanos y asumir el resca-
te de aquellos que lo necesitan. Sin duda, el grado y la forma en que se manifiestan
estas tendencias varfan segun las realidades nacionales, pero ciertas dimensiones son
comunes a todas ellas.

6. AMERICA LATINA Y EL CARIBE EN EL CONTEXTO MUNDIAL

La regién experiment6 profundas transformaciones econémicas y sociales en los afios
noventa, condicionadas por los cambios en el contexto externo. Las reformas econ6-
micas comenzaron en los afios setenta en el Cono Sur de América Latina (Argentina,
Chile y Uruguay) y, en menor medida, en otros paises. En los primeros afios que
siguieron a la crisis de la deuda, entre 1982 y 1985, muchas de las reformas se detu-
vieron y, en algunos casos, se revirtieron mediante controles temporarios en la aper-
tura de la cuenta de capitales, el aumento de los aranceles y el uso de instrumentos
paraarancelarios y la intervencién o nacionalizacién de los bancos privados insolventes.
Desde 1985 en adelante las reformas econémicas se fueron generalizando a casi toda
la regién. La apertura comercial y la liberalizacién de los mercados financieros na-
cionales fueron los primeros componentes en alcanzar una mayor difusioén regional.
A partir de 1990 se verifica también una creciente liberalizacién de los flujos de
capitales con el exterior. En consecuencia, hacia mediados de ios afios noventa se
registra una significativa convergencia de los paises en estas tres dreas de reforma,
que elevo el promedio de los correspondientes indices regionales'?, segin se aprecia
en el Gréfico 1.8.

12. EI gréfico representa fos promedios regionaies de los indices de reforma en cinco dreas de politica: reforma
comercial, liberalizacién financiera interna, liberalizacién de la cuenta de capitales, privatizaciones y sistema
tributario. Cada fndice ha sido normalizado (entre O y 1), con un valor cercano a 1, indicando un elevado nivel
de reformas sobre la base de valores relativos. Cabe destacar algunas caracteristicas del procedimiento adopta-
do. En primer lugar, los indices miden la intensidad de las reformas en cada pais en términos de la economia
mis reformada en cada 4rea de politica. En consecuencia, si en determinada drea ningdn pais introdujo refor-
mas importantes, un elevado valor del indice puede dar una impresién equivocada acerca del nivel absoluto de
reforma. En segundo {ugar, fos indices miden el grado de liberalizacién en cada 4rea de politica. Sin embargo,
un alto valor del fndice no indica necesariamente un mejor régimen de politica, ya que el valor 6ptimo del indice
no es conocido. Con todo, los indices ofrecen una visién sintética de qué ha sido mds reformado y de cuéndo
fueron introducidas las reformas. Para la definicién de los {ndices de reforma y de su normalizacién, véase
Morley, Machado y Pettinato (1999).
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Por el contrario, la convergencia ha sido menor en otras dos 4dreas de reforma: el
sistema tributario y las privatizaciones. En el primer caso puede haber incidido el
conflicto entre los objetivos de neutralidad y equidad del sistema tributario, pero
también las diferencias relativas en el tamaiio del sector piiblico de los paises de la
region. Respecto de las privatizaciones, se registran situaciones nacionales distintas,
ya que mientras algunos paises han privatizado la casi totalidad de sus empresas
publicas (Argentina y Peni), otros conservan la presencia estatal en sectores clave
como los hidrocarburos y la mineria (Chile, Colombia, México y Venezuela) o los
servicios piblicos (Costa Rica y Uruguay). Existe también un tercer grupo, integrado
por numerosos paises de la region, en los que la actividad empresarial del Estado
siempre fue reducida.

Cuando se examina la amplitud y profundidad del proceso de reforma en los dis-
tintos paises, emerge un patrén interesante en relacién con la convergencia en el
tiempo de los comportamientos nacionales. Este patr6n se visualiza en el Cuadro 1.6,
en que se clasifica a los paises segtin su nivel de reformas en 1985 y la tasa de varia-
cion del correspondiente indice entre 1985 y 1995.

Gréfico 1.8
{NDICES DE REFORMAS, 1970-1995
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Fuente: Samuel Morley, Roberto Machado y Stefano Pettinato, “Indexes of structural reform in Latin America”, serie Refor-
mas econémicas, N° 12 (LC/L.1166), Santiago de Chile, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (Cepal),
1999.
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En efecto, aquellos paises cuyas economias presentaban un bajo indice de refor-
mas en 1985 son los que introducen mayores cambios en el decenio siguiente, apun-
tando hacia la mencionada convergencia regional. Las excepciones son Argentina,
que acentudé ain mds sus reformas en los afios noventa y, en el sentido contrario,
Venezuela, que todavia muestra los menores {ndices de la regién.

Cuadro 1.6
NIVELES Y CAMBIOS EN LOS PROCESOS DE REFORMAS ECONOMICAS

Nivel de reformas en 1985
Intensidad de las
reformas en Bajo el Igual Sobre el
1985-1995 promedio promedio
Bajo el promedio Venezuela Chile
Colombia
Honduras
México
Uruguay
Ecuador
Sobre el promedio Bolivia Argentina
Brasil
E! Salvador
Jamaica
Paraguay
Pert
Republica
Dominicana

Fuente: Samuel Morley, Roberto Machado y Stefano Pettinato, “Indexes of structural reform in Latin America”, serie Refor-
mas economicas, N° 12 (LCAL.1166), Santiago de Chile, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (Cepal),
1999.

Las reformas contribuyeron a corregir los desequilibrios fiscales y a abatir la in-
flacién, que constituian males endémicos desde los afios setenta. A ello se agregan
logros evidentes en la aceleracion del aumento de las exportaciones, en la atraccién
de flujos de inversién extranjera directa y en los procesos de integracién econémica .
dentro de la regién y de acuerdos comerciales con otros paises y regiones del mundo
(véase el capitulo 2).

Los progresos han sido frustrantes, sin embargo, en materia de crecimiento eco-
némico, de transformacién productiva y de aumento de la productividad. A pesar de
la recuperacién del crecimiento que se produjo en los afios noventa respecto de los
infimos valores de la década de 1980, los ritmos son modestos cuando se los compara
con los correspondientes a decenios precedentes. Asimismo, esa insuficiente recupe-
racién del crecimiento econémico ha sido inestable como consecuencia de los estilos
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de manejo macroeconémico prevalecientes en el contexto de alta volatilidad que ha
caracterizado a los mercados financieros internacionales (véase el capitulo 3).

En el dmbito productivo tendieron a predominar los efectos “destructivos” que
operan sobre los sectores y empresas que carecen de las capacidades necesarias para
adaptarse al nuevo marco de incentivos econémicos, por sobre los efectos “creativos”
asociados al desarrollo de la competitividad y a nuevas modalidades de insercién
productiva. Por consiguiente, aument6 la heterogeneidad estructural y la productivi-
dad total de los factores crecié a un ritmo mas lento que el necesario para reducir, de
manera significativa, la brecha con el mundo desarrollado (véase el capitulo 4).

En el frente social se han registrado aumentos del gasto piiblico que lo sitdan, de
hecho, en los valores mds altos de la historia. Se ha reducido, ademds, la proporcién
de poblacién en estado de pobreza, aunque sin compensar el incremento del decenio
anterior, ni atenuar la falta de equidad en la distribucién del ingreso. Se han realizado
también importantes esfuerzos para restructurar los servicios sociales y mejorar la
eficiencia, transparencia y efectividad del gasto, aunque muchas veces sin otorgar el
peso adecuado a los principios de universalidad y solldandad que deben regir las
politicas sociales (véase el capitulo 6).

Frente a la necesidad de construir sobre los logros ya alcanzados, va surgiendo la
conviccién de que no existen soluciones universales en estos temas. En el desarrollo
reciente de la regién comienza a apreciarse una diversidad de respuestas. Quizas el
elemento comiin en la mayoria de ellas sea una nocién de lo piiblico que trascienda el
ambito propiamente estatal y que permita englobar el conjunto de acciones organiza-
das en torno de los objetivos de interés colectivo, abriendo espacios a la participacion
ciudadana, avanzando en la resolucién de una crisis de los Estados nacionales no plena-
mente superada y corrigiendo tanto fallas de mercado como fallas de gobierno.

No obstante, esta renovada accién puiblica enfrenta nuevos condicionantes y desa-
fios. El actual marco internacional, los agentes protagénicos, sus formas de relacio-
narse y la nueva distribucién del poder econémico han afectado de manera notable a
América Latina y el Caribe. Los cambios de las funciones y el peso relativo de los
distintos agentes a fines de la década de 1990 respecto de los afios ochenta son evi-
dentes. Los paises de la regién comenzaron a tomar posicién en torno de este desafio
hacia fines del decenio. Sus respuestas corresponden al nivel nacional (regulaciones
y politicas de desarrollo), regional (integracion y armonizacién de reglas tributarias y
ambientales) e internacional (accién conjunta con otros gobiernos e instituciones
para lograr un mayor control de los flujos financieros internacionales) (Naciones
Unidas, 1999a).



, Capitulo 2
LAS CONEXIONES ENTRE EL ENTORNO EXTERNO Y EL INTERNO

Diversos analistas concuerdan en que el amplio proceso de transformacién tecnol6-
gica, institucional y de orientacion que la economia internacional experimenté du-
rante los aiios noventa, que se ha venido a denominar globalizacién, se inscribe en un
movimiento de largo plazo tendiente a la conformacién progresiva de mercados mun-
diales. Sin embargo, este proceso estd todavia muy lejos de completarse, dado que ni
los mercados de productos ni mucho menos los de trabajo pueden caracterizarse como
globales. Solamente los mercados financieros se acercarian a esa calificacion (FMi,
1997).

A su vez, la globalizacién financiera determina una inestabilidad que incide en el
comercio internacional y las actividades productivas nacionales. Evidentemente, la
inestabilidad financiera se ha convertido en la caracteristica mas sobresaliente y preo-
cupante de] funcionamiento de la economia mundial en los afios recientes. El replie-
gue del crecimiento econémico mundial observado en 1998, que incidi6 en la evolu-~
cién del comercio, fue el cuarto registrado en los dltimos 25 afios (FMI, 1998).-

En el dmbito productivo, el fenémeno conocido como “desmembramiento de la
cadena de valor” comienza a manifestarse con mayor fuerza en la década de 1990.
Este proceso consiste en segmentar la produccién de un bien en sus etapas de incor-~
poracion de valor y distribuir la fabricacion de esos segmentos entre varios paises, de
acuerdo con su dotacién de factores. Esas actividades de produccién aumentan la
interdependencia de los mercados de distintos paises, bajo la coordinacién de gran-
des empresas o conglomerados transnacionales (Krugman, 1995). Existe, por lo tanto,
una relacion estrecha entre el desmembramiento de la cadena de valor, el aumento de
los flujos de comercio y de financiamiento observado en los iiltimos afios y el mayor
protagonismo de las empresas transnacionales. Asimismo, comienza a percibirse una
cierta movilidad entre paises, ya sea permanente o temporaria, de la fuerza de trabajo.

1. POLITICAS DE INSERCION INTERNACIONAL

A lo largo de los dltimos decenios, los paises de Ameérica y el Caribe han buscado la
manera de insertarse en esa economia internacional a la vez globalizada y regio-
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nalizada, introduciendo reformas econ6micas que apuntan a una mayor apertura y
liberalizacién. Como resultado de los cambios efectuados, el crecimiento econémico
de los paifses de la regién pasé a depender del grado, intensidad y calidad de su
incorporacion en la economia mundial. Ademds, la reciente crisis financiera interna-
cional y la abrupta caida de los precios de los productos primarios expusieron de
manera elocuente la importancia de expandir y diversificar las exportaciones para
que una estrategia de desarrollo basada en ellas permita un crecimiento sostenido. La
crisis puso de relieve la vulnerabilidad externa de la mayor parte de los pafses de la
regién, tanto en términos financieros como productivos.

Para el crecimiento de sus exportaciones, ademds de una demanda externa dina-
mica, los paises de la regién necesitan garantizar un acceso seguro a los mercados de
bienes y servicios tanto de los paises industrializados como de los demés paises en
desarrollo. La estrategia del regionalismo abierto adoptada por los paises de la re-
gién permite combinar la liberalizacién unilateral con las negociaciones en los
ambitos bilateral, subregional, regional, hemisférico y multilateral, para enfrentar
con realismo las dificultades de promover la liberalizacién de los mercados de
interés regional.

a) La liberalizacion de los regimenes comerciales y cambiarios

Los gobiernos latinoamericanos, y en menor medida los caribefios, transformaron
drasticamente sus regimenes comerciales y cambiarios, en el marco de las reformas
macroeconémicas que fueron introducidas a partir de los afios ochenta, cuando redu-
jeron los promedios arancelarios y la dispersién en torno de los mismos (Cepal, 1998b
y BID, 1996). El proceso de eliminacién de barreras arancelarias a las importaciones
fue especialmente intenso entre fines de los afios ochenta y principios de los noventa.
La firma y ejecucién de acuerdos de liberalizacién comercial en el 4mbito de esque-
mas subregionales y acuerdos bilaterales permitieron que los paises continuaran avan-
zando en el proceso de liberalizacidn durante los afios noventa.

Como figura en el Cuadro 2.1, el nivel promedio de los aranceles, sin considerar
el efecto de los acuerdos parciales de liberalizacién, se redujo de un 45% a mediados
de los afios ochenta a cerca de 12% en 1999, con tasas maximas del orden del 30% al
35% y algunas pocas de mayor nivel. La mayor parte de las medidas administrativas
y no arancelarias que incidfan sobre las importaciones también fueron eliminadas y
se limitaron los escalonamientos, estableciéndose estructuras arancelarias mas uni-
formes. Por lo tanto, mientras en 1985 cerca de la mitad del valor importado en los
paises de América Central y de un tercio en los paises de América del Sur estaba
sujeto a algiin tipo de restriccién paraarancelaria, a fines de 1994-en siete de los once
paises miembros de la Aladi, la proporcion se habia reducido a menos de 1% y, en
ningun caso, era superior a 5% (Garay y Estevadeordal, 1995).
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Cuadro 2.1
ESTRUCTURA ARANCELARIA DE LOS PAISES DE LA ASOCIACION
LATINOAMERICANA DE INTEGRACION (ALADI),
1988, 1996 Y 1999
(En porcentajes)

Arancei apiicado nacién méds favorecida

Numero de Porcentaje de
partidas Tasa arancelaria por pais partidas
Pais Afo arancelarias arancelarias
Espé- Des- Dis-
Ad citi- Mini- Méxi- Prome- viacién tribu- Mini- Maxi-
valorem cas mo mo dio estdn-  cién mo mo
dar modal
Argentina 1988 11933 385 0.0 83.5 29.9 43.5
1996 9 306 0 0.0 335 139 6.9 55 47 04
1999 9 350 0 0.0 33.0 13.5 6.6 5.0 1.8 0.4
Bolivia 1988 4944 0 0.0 17.0 16.7 17.0
1996 6621 4] 0.0 10.0 8.7 1.3 10.0 0.0 93.4
1999 6 679 0 0.0 10.0 9.7 13 10.0 0.0 93.5
Brasil 1988 11 935 0 0.0 85.0 414 40.0
1996 9328 0 0.0 52.0 14.6 75 5.0 1.6 0.2
1999 9 331 0 0.0 35.0 14.3 7.0 19.0 16 0.4
Chile 1988 2577 0 0.0 23.0 15.1 15.0
1996 5 864 0 0.0 1.0 1.0 0.7 1.0 0.4 99.6
1999 5917 0 0.0 10.0 9.8 1.2 10.0 1.5 98.4
Colombia 1988 5 302 12 51 218.0 44.2 33.0
1996 6728 0 0.0 35.0 1.6 6.3 5.0 1.7 0.2
1999 6 786 0 0.0 35.0 11.6 6.3 5.0 2.2 0.2
Ecuador 1988 5171 0 0.0 325.0 39.7 10.0
1996 6 650 0 0.0 35.5 1.8 6.4 5.5 0.0 0.2
1999 6 705 0 0.0 99.0 1.5 7.8 5.0 26 0.3
México 1988 11 953 0 0.0 20.0 10.4 15.0
1996 11 335 0 0.0 260.0 13.2 13.2 10.0 15.0 0.0
1999 11 360 0 0.0 260.0 16.2 13.5 13.0 20 0.0
Paraguay 1988 3579 0 0.0 70.0 19.3 20.0

1996 9219 0 0.0 30.0 9.5 6.5 2.0 6.1 0.0
1999 9 319 0 0.0 30.0 1.4 6.8 5.0 33 0.0
Pert 1988 5389 0 0.0 1090 69.0 109.0
1996 6 869 0 12.0 25.0 13.5 35 12.0 84.2 4.4
1999 6 888 0 12.0 68.0 13.7 4.8 12.0 84.0 0.3
Uruguay 1988 7 691 0 0.0 45.0 27.0 45.0
1996 10465 0 0.0 24.0 12.2 7.2 5.0 4.4 14
1999 10492 0 0.0 10.0 4.1 4.1 0.0 41.3 18.3
Venezuela 1988 6095 876 0.0 160.0 417 1.0
1996 6 641 0 0.0 35.0 12.0 6.1 5.0 05 0.2
1999 6 688 0 0.0 35.0 12.0 6.1 5.0 0.5 0.2

Fuente: Banco Interamericano de Desarrofio, Secretaria de ta Aladi.
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Por otra parte, la preocupacion de los gobiernos con los programas de estabiliza-
cién de precios y la propia visién de muchos equipos gubernamentales y organismos
internacionales sobre las virtudes de una apertura acelerada impidieron una debida
atencion a los problemas que el ajuste a las nuevas condiciones de competencia im-
ponia a la estructura productiva interna y, por ello, la liberalizacién comercial no fue
ejecutada con el gradualismo que habria sido recomendable. Como resultado, las
empresas nacionales debieron enfrentar abruptamente la competencia de productos y
empresas extranjeras, en un contexto de tasas de interés elevadas y de coeficientes de
inversién y crecimiento econémico modestos. Empero, en varios paises los efectos
que la liberalizacién tuvo sobre el aumento de las importaciones s6lo se sintieron con
rezago, dadas la contraccion de las economias en los primeros aflos de las aperturas
comerciales y las demoras en el establecimiento de los canales de comercializacion
para las importaciones no tradicionales'.

Como corolario del proceso de liberalizacién unilateral, los paises latinoamerica-
nos consolidaron la totalidad de su estructura arancelaria en 1994, al final de la Ron-
da Uruguay, en el antiguo GATT {Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Co-
mercio), transformado en la Organizacién Mundial del Comercio (OMC), aunque en
niveles bastante superiores a los que efectivamente aplican. Ademds, en razén de los
compromisos asumidos, los paises de la regién tuvieron que introducir cambios en
sus sistemas de promocién de exportaciones y en otras politicas internas, aunque
algunos programas de subsidios ya habian sido eliminados o reducidos sustancialmente
debido a restricciones fiscales y a las reformas macroeconémicas realizadas.

Los efectos esperados de las reformas comerciales sobre el crecimiento de la eco-
nomia no se concretaron, a pesar de que la liberalizacion de las importaciones redujo
los costos de los exportadores. La experiencia regional sugiere que no basta con abrir
la economia para alcanzar ritmos elevados de crecimiento de las exportaciones y del
producto. Otros factores determinantes son el nivel inicial y la sostenibilidad del tipo
de cambio real, el vigor de la inversion, la disponibilidad de infraestructura, el acceso
y la difusién tecnoldgica, el financiamiento de largo plazo, la capacitacién de los
recursos humanos y la promocién externa, asi como la propia trayectoria exportadoraZ.
En los afios ochenta, cuando se iniciaron las reformas, la demanda agregada estuvo
profundamente deprimida, hecho que naturalmente desalent6 la inversién. Posterior-
mente, en particular entre 1991 y 1994 y entre 1996 y 1997, hubo una importante
recuperacion de la demanda agregada pero, paralelamente, se fue revaluando el tipo

1. En México una tasa sobrevaluada limit6 inicialmente el impacto de los productos importados sobre la produc-
cién interna, mientras que en Brasil las importaciones comenzaron a crecer hacia fines de 1993, aunque la
reforma comercial se realizé entre los afios 1988 y 1990. .

2. Los resultados que se logran tienden a tardar mucho en concretarse y entrailan costos elevados durante la
transicién (Cepal, 1998b).
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de cambio (véase el Cuadro 2.2). En consecuencia, las importaciones crecieron méas
que las exportaciones y, por ende, se amplié la vulnerabilidad externa. Este compor-
tamiento global, junto con las insuficiencias de las politicas en el nivel mesoeconémico,
no permitié que la dindmica exportadora se convirtiera en un factor de crecimiento
de las economias.

Cuadro 2.2
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: INDICES DEL TIPO DE CAMBIO REAL EFECTIVO
DE LAS IMPORTACIONES,2
~ 1991-1999
(Indices: 1995=100)

Paises / Aios 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999

Argentina 116.3  103.0 94.4 938 1000 1019 98.9 96.8 89.4
Barbados 92.6 93.2 95.0 98.3 100.0 99.4 93.6 95.2 94.4
Bolivia 83.8 87.3 92.7 97.7 100.0 93.4 91.1 87.4 87.2
Brasil 1085 1173 1126 1136 100.0 94.2 93.2 976 1471
Chile 1118  108.1 1101 1063  100.0 96.4 90.0 92.4 97.2
Colombia 1349 1200 1145 99.9 100.0 92.7 86.8 926 1049
Costa Rica 1083  103.1 103.1  103.6 100.0 99.0 1012 1026 106.8
Ecuador 1148 1160 1034 98.1 100.0 1004 96.2 947 1312
El Salvador 1254 1247 1125 1057  100.0 922 919 91.7 92.8
Guatemala 1100 108.0 1102 1046 100.0 95.2 90.4 91.5 1048
Haiti 116.3 1175 1413 1134 100.0 85.0 73.0 67.0 63.4
Honduras 98.1 929 1039 1154 1000 1016 96.2 88.1 85.3
Jamaica . 928 1080 101.1 1036 100.0 84.2 72.3 67.9 62.7
México 74.8 69.1 65.8 676  100.0 89.0 77.2 77.3 70.8
Nicaragua 84.7 85.6 89.7 954 100.0 1022 108.0 1076 108.7
Paraguay 96.5 1020 1064 1005 100.0 95.7 940 1035 1018
Pery 94.8 947 106.2 100.2 100.0 98.6 99.1 1005 109.3
Republica

Dominicana 1045 1088 1065 103.0 100.0 93.5 95.7 10389 1122
Trinidad y Tobago  75.3 76.5 89.9 97.0 100.0 98.7 99.6 93.8 88.0
Uruguay 130.2 1272 1139 1043 100.0 99.1 97.1 96.3 89.8
Venezuela 1306 1244 - 1213 1264 100.0 1192 92.6 76.3 68.3

Fuente: Cepal, sobre la base de cifras del Fondo Monetario Intemacional.

a Corresponde al promedio de los indices del tipo de cambio (oficial principal) real de la moneda de cada pais con
respecto a fas monedas de los principales paises con que cada pais tiene intercambio comercial, ponderados por la
importancia relativa de las importaciones hacia esos palses. Las ponderaciones corresponden al promedio del periodo
1992-1996. En todos los paises se usaron los indices de precios al consumidor. Sobre la metodologia y las fuentes
utilizadas, véase Cepal, Estudio econdmico de América Latina, 1981 (E/Cepal/G.1248), Santiago de Chile, 1983. Publica-
cién de las Naciones Unidas, N° de venta S.83.11.G.2.

b) Regionalismo abierto

A lo largo de la década de 1990, los gobiernos de América Latina y el Caribe han
asociado el movimiento de liberalizacién unilateral a una participacién activa en las
negociaciones multilaterales, en el ambito de la OMC, y al establecimiento de acuer-
dos de libre comercio bilaterales, plurilaterales e interregionales. La liberalizacién
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comercial y del marco regulador de las inversiones en las economias nacionales per-
mitié la expansién del comercio. Asi, por primera vez, el movimiento de integracién
regional empez6 a tener plena aceptacion entre los empresarios de la regién. Al mis-
mo tiempo, los Estados Unidos manifestaron su apoyo a la suscripcién de tratados de
libre comercio en los afios ochenta, cuando iniciaron la negociacién bilateral primero
con Israel y Canad4 y, posteriormente, con Canadd y México para establecer el TLC.
Mientras este tltimo era ratificado por los Parlamentos de los tres paises, el gobierno
de los Estados Unidos empezaba a definir su estrategia para el resto de América
Latina y el Caribe, a partir de la Iniciativa para las Américas en 1990, y que se con-
cretarfa en las actuales negociaciones para la formacién de un Area de Libre Comer-
cio de las Américas (ALCA).

En 1994, la Cepal difundi6 en América Latina y el Caribe la nocién de un “regio-
nalismo abierto”, para caracterizar la tendencia presente al final de la Ronda Uru-
guay, en la que se mezclaba la dinamica de los movimientos subregionales con la
apertura unilateral y el movimiento hacia la integracién hemisférica’. El regionalis-
mo abierto se definia como la interdependencia entre acuerdos de caricter preferen-
cial y la integracién de hecho, determinada por las sefiales de mercado, como resul-
tante de una liberalizacién amplia y generalizada (Cepal, 1994)".

La justificacién bésica de esta estrategia es que la liberalizacion unilateral no
garantiza la apertura de los mercados compradores. En un entorno internacional en
que todavia predominan las regulaciones nacionales, los gobiernos han mantenido su
funcién de definir y negociar el acceso de personas, bienes, capital y tecnologia a sus
territorios, en un contexto de aranceles bajos, pero con nuevas restricciones impues-
tas por medio de barreras técnicas o de medidas antidumping, entre otras®. Asi, en

3. Elaiio 1994 estuvo marcado por varios eventos interrelacionados que pusieron de relieve la nueva complejidad
de los procesos de liberalizacién comercial. En enero empez6 a operar ¢} TLC. En marzo, los acuerdos de la
Ronda Uruguay fueron formalmente suscritos en Marrakech por mds de 120 miembros del anterior GATT, lo que
posibilité su transformacién en la OMC en enero de 1995. En diciembre se realiz6 la Cumbre de 1as Américas en
Miami, con la participacién de jefes de Estado y de gobierno, y se estableci6 un calendario de reuniones con
vistas a la puesta en marcha del proceso de formacién del ALCA. Ademés, la VII Reunién del Consejo del
Mercosur, realizada en Ouro Preto, también en diciembre de 1994, marcé el final del periodo de formacién del
drea de libre comercio del Mercosur y dio inicio a la etapa de unién advanera incompleta. También el foro de la
Cooperacién Econémica en Asia y el Pacifico (APEC) siguié avanzando en sus planes de liberalizacién del
comercio.

4. Originalmente, la expresién “regionalismo abierto” fue propuesta a fines de los afos setenta por el primer
ministro japonés Masayoshi Ohira, para definir una cooperacién regional abierta que fuera armdnica con los
intereses de la comunidad global (Palacios, 1995).

5. Como sefialan Sdez y Valdés (1999, p. 89) con respecto a Chile: “La apertura unilateral obviamente no tiene
como contrapartida necesaria una apertura de los mercados de los socios comerciales de Chile. Por ejemplo, no
tiene efectos en las practicas aduaneras de éstos ni en la forma en que se adoptan y administran las barreras
técnicas y no eliminan las précticas restrictivas que aplican los paises mediante la adopcién de medidas
antidumping. En virtud de los acuerdos se puede lograr una apertura preferencial, segura y predecible que
facilite el desarrollo de proyectos en el campo exportador”.
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una economia que se globaliza y se regionaliza en profundidad con movimientos
simultdneos, los Estados buscan definir estrategias de insercién que les permitan
lograr para sus productos un acceso mds seguro a los mercados importadores.

Durante los afios noventa, el proceso de integracién latinoamericano y caribefio
encontré una direccién y mostré un dinamismo que habrian sido dificiles de prever
en aflos pasados. Los acuerdos suscritos en 1986 entre Argentina y Brasil con vistas
al establecimiento de una zona de comercio preferencial, que precedieron los esfuer-
zos de liberalizacién antes mencionados, marcaron el resurgimiento de la integra-
cién. En 1991, con la adhesién de Uruguay y Paraguay, el acuerdo bilateral se convir-
ti6 en el Tratado de Asuncidn, en virtud del cual se creaba el Mercado Comuin del Sur
(Mercosur). Asimismo, a fines de la década pasada se reactivaron el Grupo Andino
(transformado posteriormente en la Comunidad Andina), el Mercado Comiin Centro-
americano (MCCA) y la Comunidad del Caribe (Caricom). Estos esquemas
subregionales de integracién lograron liberalizar lo esencial de su comercio intrazona,
pusieron en marcha programas de desgravacion hacia terceros y adoptaron aranceles
externos comunes, incompletos y graduales, que les otorgan el cardcter de uniones
aduaneras imperfectas.

A fines de 1994, el Mercosur se convirtié en una zona de libre comercio, con
pocas excepciones, y los paises miembros se comprometieron a establecer un arancel
externo comin, que debe estar plenamente vigente en el afio 2006°. A su vez, los
paises andinos lograron liberalizar el comercio intrazona a partir de 1992, aunque el
arancel externo comun fue adoptado plenamente por Colombia y Venezuela en dicho
afio y, con posterioridad y de manera parcial, por Ecuador’. El libre comercio en el
MCCA estd en vigor desde mediados de los afios noventa, aunque cada uno de los
paises integrantes mantiene un nimero atn elevado de salvaguardias en el comer-
cio reciproco®. Existe el compromiso de llegar a la plena aplicacién del arancel
externo comun en el afio 2005 y se espera que el acercamiento entre El Salvador y
Guatemala pueda actuar como un catalizador de la integracién centroamericana
(Tavares, 1999).

Igualmente, los paises miembros de la Caricom se comprometieron a liberalizar
totalmente el comercio intrazona hacia mediados del decenio, mientras que los pla-
nes de convergencia de la estructura arancelaria de los paises miembros hacia el
arancel externo comin debieron cumplirse a fines de 1998. Sin embargo, la secreta-
ria de ia Caricom sefialé que solamente 6 de los 14 pafses miembros habfan dado fin

6. Argentina y Brasil tienen plazo hasta el afio 2001 y Uruguay y Paraguay hasta el 2006.

7. Bolivia y Perd han mantenido sus reéspectivos aranceles nacionales, mientras que Ecuador aplica el arancel
extemno comuin a cerca de 60% de su estructura arancelaria.

8. En el Protocolo de Guatemala de 1993 se estableci6 el objetivo de llegar a la unién econ6mica a través del
acuerdo voluntario y consensual de los Estados.



38 UNA DECADA DE LUCES Y SOMBRAS

a la tltima etapa de convergencia dentro del plazo previsto®. Los paises mas peque-
flos tienen dificultades para rebajar sus aranceles debido al impacto que esto ejerce
sobre sus recursos fiscales. En relacién con el libre movimiento de bienes dentro de
la Caricom, en siete paises se requieren algunas licencias de importacion y se aplican
derechos tarifarios a productos sensibles, como aceites comestibles, ron y otras bebi-
das alcohdlicas, vehiculos automotores y derivados de la leche fresca.

Simultdneamente, se produjo una proliferacién de acuerdos parciales, casi todos
de corte bilateral, que han sido denominados de nueva generacion, ya que se caracte-
rizan por tener metas exigentes en cuanto a liberalizacion comercial de bienes, ade-
mas de incorporar compromisos en 4reas complementarias, como la liberalizacion de
los servicios, mecanismos ad hoc para la solucién de controversias, la promocién de
inversiones mutuas y convenios en materia de infraestructura fisica. Estos acuerdos
fueron promovidos por los nuevos compromisos y temas contenidos en el TLC, que
forman parte de los tratados bilaterales y plurilaterales que tienen a México como eje
principal. En el ambito de la Aladi se han firmado cerca de 10 de estos acuerdos, a los
cuales hay que agregar los suscritos por México con Costa Rica y Nicaragua, ademas
de un gran nimero de acuerdos entre miembros de la Aladi, por una parte, y paises
centroamericanos y- del Caribe, por la otra, que generalmente contemplan un trato
preferencial a los segundos.

Cabe recordar al respecto que las cuatro uniones aduaneras imperfectas existentes
en la regién tienen como objetivo ultimo constituir un mercado comun. La concre-
cién de esta meta implicaria, ademds de la liberalizacion del comercio de bienes y el
establecimiento de un arancel externo comin, la facilitacién de los movimientos de
capitales, la liberalizacion del comercio de servicios y la libre movilidad de las perso-
nas. S6lo mediante la adopcién de estas disciplinas complementarias podrian los
cuatro esquemas subregionales de integracion asegurar su razén de ser y su supervi-
vencia al interior de una zona de libre comercio que liberalizaria el intercambio en
todo el hemisferio occidental, finalidad que persigue la iniciativa para la formacién
del ALCA. La Declaracién de Costa Rica definié un principio importante: “El ALCA
puede coexistir con acuerdos bilaterales y subregionales, en la medida en que los
derechos y obligaciones bajo tales acuerdos no estén cubiertos o excedan los dere-
chos y obligaciones del ALCA”.

Sin embargo, este movimiento positivo hacia una mayor integracién entre las eco-
normias latinoamericanas y caribefias no fue inmune a las consecuencias de la crisis

9. El perfeccionamiento del mercado tnico de la Caricom se lleva a cabo mediante la implementacién de nueve
protocolos complementarios, que abarcan desde aspectos institucionales hasta reglas de compeiencia. Los pro-
tocolos 1, 2, 3 y 5, referidos respectivamente a aspectos institucionales, derechos de establecimiento, provisién
de servicios y movimiento de capitales, politica industrial y politica agropecuaria, han sido ratificados. Por su
parte, el protocolo 4, que trata de la liberalizacién comercial y el establecimiento del arancel externo comdin, se
estd aplicando provisionalmente en 10 de los 14 miembros de la Caricom.
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financiera internacional, que se hicieron sentir en la region en los ultimos afios de la
década de 1990. Aunque el proceso de integracién fue capaz de resistir el entorno
externo desfavorable, en 1999 el comercio intrarregional experiment$ una caida en
Suramérica cercana al 25%. La retraccion de este comercio confirma que los vincu-
los comerciales intrarregionales ain son fragiles y que pueden verse afectados por la
falta de lignidez financiera.

Por otra parte, los efectos de la crisis financiera internacional en la region alenta-
ron el debate sobre la conveniencia de coordinar determinadas politicas macroeco-
némicas clave, entre las que se destacan las cambiarias y fiscales. Tanto los paises
miembros del Mercosur como los de la Comunidad Andina han adoptado algunos
compromisos con el propdsito de lograr una gradual convergencia de politicas
macroeconémicas. No obstante, mientras las demandas de coordinacién han aumen-
tado claramente, las reales posibilidades de los paises de aceptar disciplinas especifi-
cas en estas materias han disminuido en la misma medida en que sus politicas nacio-
nales se tornaron menos efectivas para resguardar sus economias de los choques
externos. Ademads, en un contexto de retraccion econdémica, persisten los interrogantes
sobre la factibilidad de imponer compromisos regionales y subregionales a econo-
mias cuya vinculacion con el comercio intrasubregional sigue siendo débil™.

¢) El acceso a los mercados: la Ronda Uruguay, la proteccion contingente y
otras barreras al comercio

Para que el modelo exportador adoptado por los paises latinoamericanos y caribefios
en los ultimos 15 afios, en un contexto de apertura del comercio y de las inversiones,
pueda conducir al crecimiento de sus economias, deben satisfacerse varias condicio-
nes macro, meso y microecondmicas. Una de las m4s importantes es el acceso seguro
y previsible a los mercados importadores. Los acuerdos de la Ronda Uruguay favore-
cieron la transparencia de las reglas y politicas comerciales nacionales y extendieron
la normativa multilateral, anteriormente circunscrita a los bienes industriales, a nue-
vos sectores como los servicios, la proteccion de los derechos de propiedad intelec-
tual y de la empresa y a otros sectores antes excluidos del sistema multilateral de
comercio como el agricola, el textil y el del vestuario. Sin embargo, a pesar de los
esfuerzos de los paises en desarrollo durante las negociaciones, los resultados en
cuanto a la distribucién de los costos y beneficios derivados de los acuerdos fueron
muy desequilibrados.

En la Ronda Uruguay se lograron significativos avances en el proceso de apertura
negociada de algunos mercados de interés para América Latina, tanto en su version
mds tradicional como en la aceptacion de normas para el uso de instrumentos de

10. Este es el caso de Brasil y de los paises integrantes de la Comunidad Andina.
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politica interna. Entre estos dltimos se destacan los compromisos de reduccién aran-
celaria en beneficio de los productos industriales, de arancelizacién de varias medi-
das no tarifarias, de rebajas en los subsidios otorgados en la agricultura y del
desmantelamiento gradual de las cuotas del Acuerdo Multifibras (AMF). Asimismo,
el Acta final de Marrakech incluy6 el Acuerdo sobre Subvenciones y Medidas
Compensatorias, el Acuerdo relativo a la Aplicacién del Articulo VI del Acuerdo
General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT) de 1994 (antidumping), y los
Acuerdos sobre Obsticulos Técnicos al Comercio y Aplicaciéon de Medidas Sanita-
rias y Fitosanitarias.

Los compromisos sobre reducciones tarifarias en productos industriales de los
paises desarrollados alcanzaron a un 40% en la Ronda. Vale decir, el promedio aran-
celario ponderado por el comercio pasé de 6,3% a 3,8% antes y después de ella
(GATT, 1994)". Con posterioridad, varios acuerdos plurilaterales concedieron rebajas
adicionales para productos farmacéuticos, alcohol destilado y productos de tecnolo-
gia de informacién (Finger y Schuknecht, 1999). S

Empero, el haber alcanzado aranceles promedio bajos no significa que los im-
puestos a la importacién hayan perdido su importancia. Los paises en desarrollo en-
frentan dos tipos de problemas: la incidencia de “crestas arancelarias” (tariff peaks),
definidas por la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo
{Unctad) como tarifas superiores al 12% ad valorem'?, y los escalonamientos arance-
larios conforme se incrementa el grado de elaboracién de los productos. El problema
de las crestas arancelarias se presenta especialmente en seis sectores: i) principales
productos alimentarios agricolas y productos bdsicos, en especial, la carne, el azicar,
la leche y sus derivados, los cereales y también los productos del tabaco y el algodén;
ii) frutas, legumbres, hortalizas y pescado; iii) industria alimentaria, como por ejem-
plo el jugo de naranja y la manteca de mani en Jos Estados Unidos; iv) productos
textiles y prendas de vestir; v) calzado, cuero y articulos de viaje; y vi) industria
automotriz, equipos de transporte y productos electrénicos. A pesar del recorte en los
méximos tarifarios a partir de 1a Ronda Uruguay, el escalonamiento de los aranceles
aln existente puede implicar altas tasas de proteccién efectiva en productos manu-
facturados de interés para la regién, como los productos metdlicos, los textiles y el
vestuario y los derivados de las maderas.

11. A fines de 1990, la estructura arancelaria de los mayores importadores como Canadd, los Estados Unidos,
Jap6n y la Uni6n Europea, se caracterizaba por los siguientes aspectos: i) la tasa arancelaria promedio pondera-
da por importaciones se situaba entre 3,5% (Japén) y 6,6% (Uni6n Europea); ii) las lineas libres de arancel
oscilaban entre 11% (Unién Europea) y 35% (Jap6n); iii) las tarifas especificas y compuestas aiin mantenian
cierto peso, alcanzando hasta un 18% del total de los aranceles de los Estados Unidos (Laird, 1998).

12 . La definicién adoptada en la Ronda Uruguay consideraba las tarifas superiores al 15% (GATT, 1994, p. 11). La
OCDE trabaja con una definicién distinta de cresta arancelaria (spike), que comprende aquellas tarifas que més
que triplican el promedio nacional (Laird, 1998).
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Si bien la Ronda Uruguay ha reglamentado la aplicacién de medidas sanitarias y
fitosanitarias y la de normas técnicas', la practica cada vez més frecuente de aplicar
requisitos de calidad, ambientales o laborales como condiciones de acceso a merca-
dos plantea interrogantes sobre los niveles de proteccién respectivos. En particular,
la divergencia entre normas obligatorias y optativas y la falta de definicién a nivel
multilateral de los érganos de reconocimiento para la certificacién de normas técni-
cas, dejan un margen de discrecionalidad a los paises para la aplicacién de tales
medidas'.

En la década de 1990, la aplicacién de medidas contingentes afecté de manera
significativa a algunas exportaciones clave de los paises de la regién, aunque después
de la Ronda Uruguay se produjo una moderada disminucién de aquéllas™. Un caso
particular es la persistente aplicacién de derechos antidumping y medidas compen-
satorias por parte de los Estados Unidos a las importaciones de hierro y acero que
afectan a tres paises de la regién (Cepal, 1999b). También en el caso del sector textil,
el uso de mecanismos de salvaguardia especial, antidumping, normas de origen y
otros requisitos técnicos plantea barreras a las exportaciones de la regién y limita
las incipientes ganancias de acceso que brinda el Acuerdo sobre los Textiles y el
Vestido.

Las medidas contingentes también han sido adoptadas por los paises en desarro-
llo. En la regién se pueden destacar los casos de México (medidas compensatorias) y
de Argentina y Brasil (derechos antidumping), mientras que Chile recientemente ha
recurrido a salvaguardias. Asimismo, Brasil y Chile aplicaron derechos compensatorios
en el periodo previo a la Ronda Uruguay.

Asf, no es de extrafiar que estos temas representen una elevada proporcién de los
casos que ha debido encarar el nuevo Organo de Solucién de Diferencias de la OMC.
Un primer elemento relevante es el aumento de los casos sometidos a este Organo:
desde 1995, afio de su creaci6n, hasta abril de 1999 se presentaron 169 reclamos,
cifra considerablemente mayor que el total de casos tratados durante el casi medio
siglo de existencia del GATT (Thorstensen, 1999). Cabe hacer notar, ademas, que los
principales demandantes han sido los paises industrializados, con mds del 70% de los
casos, y en particular los Estados Unidos. A su vez, sobre los paises industrializados

13 . El acuerdo respectivo reconoce sus funciones de proveedor de informacién y de facilitacién de transacciones de
mercado, asf como de responder a la creciente demanda piiblica de productos sin riesgos para la salud o ambien-
tales (Unctad, 1999).

14. Véanse los casos sobre Chile en Fisher (1997).

15. Sin embargo, la evaluacién efectuada sobre la aplicacién de derechos antidumping por parte de los paises
industrializados revela que €stos no han tenido en cuenta la recomendacién contenida en el acuerdo respectivo
de la Ronda Uruguay, que encomienda a los paises miembros a buscar soluciones constructivas, como podrian
ser compromisos en materia de precios (price undertakings), cuando la denuncia afecta a paises en desarrollo.
Por el contrario, se ha procedido en la gran mayoria de los casos a la aplicacién de sobretasas arancelarias
(Finger y Schuknecht, 1999).
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han recaido alrededor del 60% de las acusaciones. Los Estados Unidos, 1a Unién
Europea y Canad4 han efectuado dos tercios de las consultas al sistema y junto a
Japén han estado involucrados en la mitad de los casos. México y Brasil, principales
paises usuarios de la region, aparecen en menos del 5% de las consultas, pero junto a
Argentina y Chile dan cuenta del 13% de los casos.

2. TRANSFORMACIONES DEL COMERCIO EXTERIOR Y HETEROGENEIDAD
REGIONAL

a) Resultados globales

Las diversas estrategias de insercion internacional que han adoptado los paises de
América Latina y el Caribe en este marco general han contribuido a ampliar la hete-
rogeneidad de la regién, ya presente en varias dimensiones, en lo referente a las
caracteristicas de su comercio exterior.

Como se puede apreciar en el Cuadro 2.3, en los afios noventa la regién exhibié
una de las mayores tasas de crecimiento del comercio mundial de mercancias, tanto
en términos de volumen como de valor. Entre 1990 y 1999, las exportaciones crecie-
ron, en promedio, 8,5% en volumen y 7,9% en valor. Estas tasas s6lo fueron supera-
das por China y por los seis paises mds dindmicos de Asia. Sin embargo, las importa-
ciones de América Latina crecieron a tasas mas elevadas, 11,1% en volumen y 12,1%
en términos de valor, cifra considerablemente mds alta que las de otras regiones y
paises, con excepcién de China, que muestra una tasa cercana a la de América Latina.

Tanto el dinamismo de las exportaciones como el de las importaciones superé por
un margen considerable el crecimiento del producto interno bruto, como se aprecia
en el Gréfico 2.1. Entre 1990 y 1999, el crecimiento promedio estimado del PIB fue
de 3,2%, mientras que la expansion de las exportaciones alcanz6 un 8,5% y las im-
portaciones aumentaron a un promedio de 11,1%'®. Como se argumenta mds adelan-
te, los promedios regionales encubren una situacién de creciente heterogeneidad,
dado que las exportaciones de un tnico pais, México, representan cerca de la mitad
del total de las ventas externas latinoamericanas y caribefias; ademads, a lo largo del
decenio su desempeiio fue mas dindmico que el promedio del resto de la regién. Por
ejemplo, entre 1990 y 1999 las exportaciones mexicanas crecieron a una tasa prome-
dio de 13,8%, mientras que las exportaciones latinoamericanas, sin incluir a México,
tuvieron un aumento en torno del 7%.

16. En ¢} aio 1999 las importaciones registraron un descenso de poto mas del 4%, por 1o que por primera vez el
coeficiente de importacién se contrajo levemente.
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Cuadro 2.3
EVOLUCION DEL VOLUMEN Y EL VALOR DEL COMERCIO
MUNDIAL DE MERCANCIAS, 1990-1999
(Tasas de crecimiento medio anual)

Amé- Amé- Econo- Asia
Mundo rica rica Euro- mias Econo-
Latina del pa entran- Total Japén mias di- China
Norte sicién namicas
Exportaciones
Volumen 6.4 8.5 6.8 5.8 4.1 7.2 2.5 12.3
Valor 58 7.9 6.8 4.5 5.3 8.9 2.9 8.5 14.4
Importaciones
Volumen 6.3 1.1 8.3 5.5 3.5 6.7 4.6 7.6
Valor 5.9 121 8.3 3.8 6.9 5.6 29 6.2 13.3

Fuente: Cepal, sobre la base de informacioén obtenida de la Organizacion Mundial del Comercio (OMC), Informe anual
2000, Ginebra, 2000, cuadros I1.2 y I, p. 10; Informe anual, 1999. Estadisticas del comercio internacional, Ginebra, 1999,
cuadros 1.2y 1.3, pp. 1y 2.

Grafico 2.1
EVOLUCION DEL COMERCIO Y DEL PRODUCTO INTERNO BRUTO
DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE, ®
1990-1999
(Tasas de crecimiento calculadas sobre la base de délares de 1995)

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999

BImportaciones M Exportaciones arPiB

Fuente: Cepal, sobre la base de informacion oficial.

aIncluye 19 paises de la region: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala,
Haiti, Honduras, México, Nicaragua, Panam4, Paraguay, Perd, Republica Dominicana, Uruguay y Venezuela.

b Durante 1999 el valor del PIB creci6 sélo 0,4%, razon por la que apenas se aprecia en el gréafico.
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Debido al crecimiento de las exportaciones regionales, el coeficiente de éstas
respecto del PIB alcanzé a 19,8% en 1999, valor muy superior al 12,1% registrado en
1989-1990. A su vez, y como resultado de la expansién que experimentaron las im-
portaciones en los afios noventa, el coeficiente promedio de las importaciones regio-
nales respecto del PIB registré una tendencia rdpidamente ascendente y llegé a 20,5%
en 1998, es decir, mas del doble del valor correspondiente a 1989-1990 (véase el
Cuadro 2.4). Estos valores contrastan con los de los afios ochenta, cuando la partici-
pacién de las importaciones en las economias de la regién oscilaba en torno del 10%
en promedio, como consecuencia de los programas de estabilizacién y ajuste econé-
micos. La prolongacién hasta 1999 de la crisis de 1997-1998 interrumpi6 esta ten-
dencia, ya que el coeficiente de importacion de aquel afio registra, por primera vez en
el decenio, una caida que lo ubica en valores similares al coeficiente de exportacion
(20,1%).

Cuadro 2.4
COEFICIENTES DE EXPORTACION E IMPORTACION PARA
AMERICA LATINA, 1980-1981, 1989-1990, 1997-1998 Y 1999
(Valores promedio con respecto al PIB, en délares de 1995)

1980-1981 1989-1990 1997-1998 1999

Paises / Expor- Impor- Expor- Impor- Expor- Impor- Expor- Impor-
Perfodo tacio- tacio- tacio- tacio- tacio- tacio- tacio- tacio-

nes nes nes nes nes nes nes nes
Argentina 5.0 8.0 8.2 4.0 1.7 14.9 10.9 13.1
Bolivia 15.1 20.4 18.7 24.4 20.6 314 19.0 27.2
Brasil 5.0 4.6 71 37 8.4 11.0 8.0 9.4
Chile 16.6 25.9 254 209 33.2 30.5 34.8 26.7
Colombia 8.7 10.2 11.0 7.7 145 18.6 168 14.9
Costa Rica 254 26.4 329 34.7 494 49.1 65.4 60.1
Ecuador 17.4 37.8 235 254 29.6 28.2 31.6 16.6
El Salvador 21.7 19.9 15.4 20.7 26.5 36.9 26.8 38.6
Guatemala 26.1 245 19.1 17.7 219 28.8 214 28.2
Haitf 9.5 13.0 9.7 11.0 144 31.1 17.0 38.1
Honduras 56.7 57.0 48.2 45.0 43.3 448 39.9 52.1
México 9.0 16.6 151 16.9 313 32.0 35.5 36.3
Nicaragua 295 53.1 25.3 439 41.8 69.9 37.3 78.2
Panama 106.9 94.1 104.3 93.5 93.1 100.6 728 79.6
Paraguay 1.3 171 227 23.5 29.1 44.8 20.3 30.2
Pen 108 120 105 88 131 170 134 140
Reptblica
Dominicana 174 32.1 18.8 25.0 54.0 62.4 55.4 67.0
Uruguay 121 14.6 15.9 12.8 215 23.1 19.2 222
Venezuela 19.9 29.4 26.4 18.0 32.6 26.0 42.0 25.3
América Latina 8.7 12.1 121 9.9 184 20.5 19.8 20.1

Fuente: Cepal, sobre la base de cifras oficiales.
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La brecha entre los desempenos de las exportaciones y las importaciones ha pro-
vocado la acumulacién de crecientes déficit comerciales que, sumados a los desem-
bolsos por pago de intereses y remesas de utilidades, determinaron el deterioro en la
cuenta corriente de la balanza de pagos. Esta situacién deficitaria aument$ gradual-
mente desde fines del decenio pasado hasta mediados de los afios noventa, de 0,2%
del PIB en 1990 a 3,2% en 1994, afio de la crisis financiera mexicana, para disminuir
en el bienio siguiente e incrementarse nuevamente en 1997-1998, cuando alcanzé
4,3%, y finalmente bajar a 2,8% en 1999 (véase el Grifico 2.2).

Grafico 2.2
AMERICA LATINA: EVOLUCION DE LA APERTURA COMERCIAL Y DE LA CUENTA
CORRIENTE COMO PROPORCION DEL PIB
(En porcentajes)
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Es importante destacar también la creciente contribucién del balance de la cuenta
de servicios al déficit comercial total, dado el incremento mucho mds acelerado de
las importaciones que de las exportaciones de servicios comerciales'’. Asi por ejem-
plo, en 1995 y 1996, después de la crisis mexicana, la regién acumulé un superavit en
el balance de bienes, pero éste fue ampliamente superado por el déficit en el balance
de servicios. Como se desprende del Cuadro 2.5, el déficit en la cuenta de servicios
fue equivalente, entre 1992 y 1998, a tres cuartas partes del déficit comercial total de
bienes y servicios.

17. La OMC define los servicios comerciales como la suma de transportes, viajes y otros servicios comerciales. Por
lo tanto, no incluyen los servicios del gobierno y la renta derivada de la remuneracién de empleados y de
inversion.
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Cuadro 2.5
EVOLUCION DEL COMERCIO DE BIENES Y SERVICIOS DE
AMERICA LATINA Y EL CARIBE, 1980-1999
(En millones de ddélares corrientes)

Afos 1990 1991 1992 1993 1994
Comercio de bienes

Exportaciones 136.283 137.150 146.420 160.811 188.120
Importaciones 105.159 123.798 151.345 168.959 200.620
Saldo comercial bienes 31.124 13.352 -4.925 -8.148 -12.500
Comercio de servicios

Exportaciones 25.114 26.794 29.460 31.349 35.139
Importaciones 33.273 36.085 40.240 44.504 47.780
Saldo comercial

servicios -8.160 -9.292 -10.779 -13.154 -12.641
Saldo comercial bienes

y servicios 22.965 4.060 -15.704 -21.302 -25.141

Saldo comercial
servicios/Saldo comercial

bienes y servicios (%) -35,5 -228,9 68,6 61,7 50,3
1995 1996 1997 1998 199¢°
Comercio de bienes

Exportaciones 227.938 254.948 283.740 279.523 296.776
Importaciones 224.875 249.169 304.898 317.470 301.243
Saldo comercial bienes 3.062 5.780 -21.158 -37.947 -4.468
Comercio de servicios

Exportaciones 36.838 40.769 40.902 44,903 38.883
Importaciones 48.625 54.504 57.326 62.200 56.540
Saldo comercial

servicios -11.787 -13.736 -16.424 -17.297 -17.657
Saldo comercial bienes

y servicios -8.724 -7.956 -30.000 -51.123 -19.700

Saldo comercial
servicios/Saldo comercial
bienes y servicios (%) 135,1 172,6 54,7 33,8 89,6

Fuente: Cepal, Division de Comercio Internacional y Financiamiento para el Desarrollo, sobre la base de cifras oficiales de
19 paises de la region: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Haiti,
Honduras, México, Nicaragua, Panamd, Paraguay, Pert, Republica Dominicana, Uruguay y Venezuela.

a Cifras preliminares.

Después de la abrupta y generalizada caida de los términos del intercambio de la
region durante los afios ochenta, en la década de 1990 se ha producido una muy leve
tendencia al alza, aunque se registra cierta variabilidad entre agrupaciones de paises,
como muestra el Cuadro 2.6. Por cierto, la escasa variacién de los términos del inter-
cambio de la regi6n en los afios noventa impidi6 recuperar el agudo deterioro experimen-
tado en la década de 1980. En 1999, los términos de intercambio de Suramérica, exclu-
yendo los paises exportadores de petréleo, eran ain un 36% inferior al nivel de 1985.
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Cuadro 2.6
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: RELACION DE PRECIOS DE INTERCAMBIO
DE BIENES FOB/FOB,
1980; 1985; 1990-1999
(indices: 1995=100)

Expor- Sura- Comu-
Anos América tadores mérica Centro- nidad
Latina ® de pe- (no petro- américa © Aladi® Andina '
trofeo * leras)”
1980 158.4 236.4 165.0 92.2 156.1 193.3
1985 123.2 165.2 126.2 77.8 121.5 157.6
1990 96.0 109.3 98.0 76.1 96.1 106.8
1991 96.9 105.6 98.1 83.9 96.9 97.7
1992 93.7 102.8 96.1 90.1 95.6 92.9
1993 93.5 105.8 96.7 93.4 96.4 91.9
1994 97.9 105.2 99.7 98.9 99.8 101.0
1995 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
1996 - 1019 104.7 103.0 93.7 102.3 108.6
1997 104.1 105.1 104.0 101.5 103.8 107.9
1998 98.6 101.7 99.0 101.8 99.2 91.7
1999 98.8 103.9 90.2 96.3 106.3 101.8

Fuente: Cepal, Divisién de Comercio Internacional y Financiamiento para el Desarrollo, sobre la base de cifras proporcio-
nadas par el Fondo Monetario Internacional & instituciones nacionales.

a Incluye 19 paises: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Haiti,
Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Perd, Republica Dominicana, Uruguay y Venezuela.

b Incluye Argentina, Colombia, Ecuador, México y Venezuela.

¢ Incluye Bolivia, Brasil, Chile, Paraguay, Perti, Uruguay y Venezuela.

d Incluye Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua y Panama.

e Incluye todos los paises de Suramérica mds México.

f Incluye Bolivia, Colombia, Ecuador, Perd y Venezuela.

b) Desempeiio exportador

Acompafiando su mayor dinamismo agregado, las exportaciones de la regién regis-
traron importantes variaciones a [o largo de ios afios noventa, aunque se advierten
notables diferencias en los distintos paises y subregiones. El primer hecho destacable
es el cambio en el peso relativo de los dos mayores exportadores, México y Brasil,
que por su elevada ponderacion sesgan de manera considerable los valores promedio
de los indicadores para la regién en su conjunto. En 1999, el valor de las exportacio-
nes de México fue pricticamente equivalente a la suma de las del resto de la regién,
ya que aporté cerca del 48% del total, mientras que en 1988 esa relacién no alcanzaba
el 28%, considerando en ambos afios las exportaciones de actividades de ensamble.
Por el contrario, a fines del decenio pasado Brasil era el principal exportador de
América Latina y el Caribe, concentrando el 31% de las exportaciones regionales,
mientras que al término de los afios noventa no ha logrado duplicar sus exportacio-
nes, por lo cual su participacion en el total regional se redujo al 17%.
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Asimismo, vale destacar que ha habido avances significativos en la diversifica-
cién de las exportaciones de varjos paises en relacién con el nimero y la calidad de
productos, en tanto que el patrén en materia de mayor concentracién respecto de los
mercados de destino es mds heterogéneo. México marca un patrén de diversificacion
de productos concentrada en unos pocos destinos, mientras Brasil exhibe una gran
diversificacién aunque menos intensa que en el caso mexicano en términos de pro-
ductos, con menor concentracién en el nimero de destinos. Chile amplia el nimero
de productos exportados al tiempo que aumenta también la cantidad de mercados.
Colombia y Perti presentan una trayectoria similar a la chilena, aunque menos inten-
sa, Argentina no muestra cambios de significacién y los dos restantes miembros del
Mercosur (Paraguay y Uruguay) tienen un patrén similar al brasilefio, pero con me-
nor diversificacién de productos y mayor concentracién de destinos, sobre todo Para-
guay. A su vez, Bolivia, Ecuador y Venezuela se destacan principalmente por el au-
mento del nimero de destinos de sus exportaciones, con escasos cambios en la
diversificacién de productos. Finalmente, los paises centroamericanos amplian su
diversificacién tanto de productos (en particular Costa Rica y El Salvador) como de
destinos, con excepcidn de Guatemala, segin se aprecia en el Gréfico 2.3.

Un segundo hecho relevante del decenio es el aumento de la participacién de los
productos industrializados en desmedro de la correspondiente a los bienes primarios
en América Latina y el Caribe, segtin puede apreciarse en el Cuadro 2.7. Entre 1988
y 1998, los bienes industrializados elevaron su ponderacién de 63,9% a 76,2%, mien-
tras los bienes primarios reducian la suya de 35,5% a 22,9%. Asimismo, entre los
productos industrializados, los tradicionales (alimentos, bebidas y tabaco, textiles y
metales) aumentaron ligeramente su participacion: de 21,3% a 22,6%, con una dis-
minucién en el caso del grupo de alimentos, bebidas y tabaco y un incremento en
textiles y prendas de vestir. Finalmente, se redujo la participacién de los bienes clasi-
ficados en los grupos con elevadas economias de escala y uso intensivo de recursos
naturales, en tanto que la de los bienes duraderos y los clasificados como difusores de
progreso técnico se expandié de manera significativa.

Sin embargo, es necesario acotar que la composicién por productos, los mercados
y la dindmica de las exportaciones mexicanas inciden sensiblemente en los prome-
dios regionales. México eligi6 el acercamiento con los Estados Unidos, por medio
del TLC, para garantizar el ingreso de inversiones y, por esa via, un acceso mas esta-
ble al mercado estadounidense. Esa decisién determiné el incremento de la importan-
cia relativa de los Estados Unidos como destino de las exportaciones mexicanas'® y
notables cambios en su composicién. Los bienes primarios, sobre todo los agricolas
y energéticos, experimentaron una caida muy considerable en su participacién en

18. La gravitacién de los Estados Unidos como destino de las exportaciones mexicanas, que ya era grande en 1988
(66%), aument6 todavia ms, hasta llegar a cerca de 87% en 1998.
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Gréfico 2.3
DIVERSIFICACION DE LAS EXPORTACIONES DE AMERICA LATINA,
ENTRE 1988 Y 1998

A. En nimeros de paises de destino
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Fuente: Cepal, sobre la base de cifras oficiales.
Nota: E! gréfico A presenta una medida de los cambios en el nimero de mercados de destino de un 80% de las exporta-
ciones de cada pais entre 1988 y 1998. Por ejemplo, en 1988 Brasil exportaba a més de 25 destinos y en 1998 export6 a
s6lo 21. Esto se interpreta como un aumento de la concentracién del destino de las exportaciones. Por su parte, el gréfico
B muestra una medida de los cambios entre 1988 y 1998 en el nimero de productos que componen el 80% de las
exportaciones de cada pais. En el ejemplo de Brasil, el gréfico indica que algo més de sesenta productos sumaban el 80%
del valor de sus exportaciones en 1988 y que el mismo porcentaje se alcanzé en 1998 con cerca de 130 produgtos. ]’odos
ctos se definen a nivel de cuatro digitos de la CUCI Rev. 2 y cabe advertir que estas medidas de diversificacién no

los produi
hacen referencia a la calidad de los productos en té

rminos de su grado de elaboracién o contenido tecnolégico.
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favor de los bienes industrializados, en particular de los clasificados como duraderos
de uso final y como difusores de progreso técnico, que duplicaron con creces su
participacion relativa en las exportaciones. A lo largo de este proceso, la participa-
cién de las actividades de ensamble en el total de exportaciones mexicanas aumenté
del 33% en 1988 al 45% en 1998,

En la composicién de sus exportaciones, las economias de Centroamérica y Repu-
blica Dominicana muestran tendencias similares a las de México, aunque los cam-
bios estdn mucho mas centrados en las actividades de ensamble, también orientadas
al mercado estadounidense. Asi, ganan ponderacién las industrias tradicionales, en
particular las confecciones, y cada vez mads los productos electrénicos. El Caribe de
habla inglesa, por el contrario, no muestra cambios significativos de composicién en
sus exportaciones durante los afios noventa (véase nuevamente el Cuadro 2.7).

Brasil, el otro gran exportador de la region, contaba ya al inicio del decenio con
una base exportadora muy diversificada que acentué en el periodo, pero el ritmo de
expansion de sus exportaciones ha sido mas lento. Las exportaciones brasilefias cre-
cieron a una tasa media anual de s6lo 3,2% en el decenio y ganaron ponderacién los
bienes industrializados clasificados como difusores de progreso técnico y duraderos
de uso final. El resto de los paises de Suramérica exhibe también cambios menores,
manteniendo su elevada ponderacién los bienes industrializados de uso intensivo de
recursos naturales y los tradicionales, asi como los bienes primarios, en particular los
agricolas que, en conjunto, dan cuenta de casi el 70% de las exportaciones del grupo.

En suma, México y algunos paises centroamericanos y caribefios han logrado
ampliar sus exportaciones orientadas fundamentalmente hacia el mercado norteame-
ricano, en rubros dindmicos en ese d4mbito, aunque con un peso importante de las
actividades de ensamble. Por el contrario, los paises suramericanos han hecho lo
propio, pero en bienes de lento crecimiento de la demanda en los paises desarrolla-
dos, si bien con una mayor diversificacién de destinos.

El tercer hecho significativo es el avance del comercio intrarregional, que se recu-
per6 del agudo retroceso sufrido en los afios ochenta, para luego expandirse acelera-
damente en los afios siguientes, a tasas superiores a las correspondientes a las expor-
taciones hacia terceros paises, hasta llegar a representar en 1997 mas de una quinta
parte de las exportaciones totales de los paises de la regién, segiin se aprecia en el
Cuadro 2.8%. La apertura de las economias y la consolidacién de los procesos de
integracion permitieron que los paises descubrieran las ventajas de la cercania y apro-

19. Las actividades de ensamble, que no pagan impuestos de importacién sobre los bienes y componentes destina-
dos a la reexportacién, deben perder este incentivo a partir del 1° de enero de 2001. Sin embargo, la mayoria de
los analistas considera que su eliminacién no determinaré la paralizacién de dichas actividades.

20. Esta dltima proporci6n resulta significativamente més alta si se excluye a México que, como ya se ha sefialado,
mantiene un débil vinculo con los demds paises de la regién.
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vecharan el potencial de los mercados en la region, especialmente para la colocacion
de manufacturas y servicios. Los datos agregados indican que se produjo una autén-
tica creacién de comercio entre los paises miembros de los esquemas de integracién
y acuerdos preferenciales, mientras que la desviacién de comercio fue limitada por la
rebaja general de los aranceles.

Este proceso ha sido particularmente intenso al interior de los distintos esquemas
subregionales, aunque es necesario distinguir dos subperiodos. Entre 1990 y 1997, la
participacion del bloque Mercosur en las exportaciones totales aumenté de 8,9% a
24,8%, la de la Comunidad Andina de 4,2% a 12,1%, la del Mercado Comiin Centro-
americano de 16,0% a 20,1% y la de la Caricom de 12,9% a 16,7%, en todos los
casos en el marco de una sostenida expansion de las exportaciones totales. Sin em-
bargo, la crisis reciente provocd, a partir de 1998, una fuerte disminucién de los
flujos comerciales dentro de los dos bloques suramericanos, sobre todo en 1999, afio
en que el comercio dentro de la Comunidad Andina se redujo un 27,2% y en el
Mercosur un 24,4% (véase otra vez el Cuadro 2.8).

Las dos tendencias sefialadas, diversificacion de la estructura de las exportacio-
nes y aumento del comercio intrarregional, guardan relacion, por cuanto las exporta-
ciones intrarregionales se caracterizan por una mayor proporcion de bienes manufac-
turados: 84,3% comparado con 76,2% en las exportaciones totales de la region (véase
nuevamente el Cuadro 2.7).

3. MAGNITUD Y COMPOSICION DE LOS FLUJOS DE CAPITAL
a) Tendencias generales

En los afios noventa la region se vio remecida por dos crisis financieras: una en 1994-
1995, que fue conocida como el efecto tequila y afecté seriamente a México y Argen-
tina, y otra que se desat6 en Asia a mediados de 1997 y se ampli6 posteriormente a
Rusia y a América Latina. A su vez, éstos no fueron hechos aislados, ya que basta
recordar que en los aiios ochenta la region fue azotada por la crisis de la deuda, que se
extendio6 a otras zonas del mundo en desarrollo. En realidad, estos eventos recientes
son parte de una larga historia de auges y crisis financieras, nacionales e internacio-
nales, de los paises en desarrollo e industrializados, que han dejado mellas importan-
tes en la historia econdmica de América Latina y el Caribe (Ocampo, 1999).

En consecuencia, estos sucesos reflejan rasgos intrinsecos del funcionamiento de
los mercados financieros, que no han desaparecido con el resurgimiento de escena-
rios macroecondmicos caracterizados por una inflacidn baja y déficit fiscales m4s
reducidos en afios recientes. Volatilidad y contagio han sido los términos favoritos
para referirse a los dos elementos centrales del comportamiento del mercado finan-
ciero. El primero denota la tendencia del mercado a registrar ciclos agudos de auge y
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i Cuadro 2.8
AMERICA LATINA'Y EL CARIBE: EXPORTACIONES TOTALES Y POR
ESQUEMAS SUBREGIONALES DE INTEGRACION
(En millones de ddlares corrientes y porcentajes)
1990 1994 1995 1996 1997 1998 1999¢
ALADI
1 Exportaciones totales? 112.694 167.192204.170 229.164 255.390 251.345 264.235
Porcentaje de crecimiento anual 10,4 221 12,2 14 -1,6 5,1
2 Exportaciones a la Aladi 12.302 28.168 35.552 38.449 45484 43.231 34.391
Porcentaje de crecimiento anual 23,0 26,2 8,2 18,3 -5,0 -20,4
3 Porcentaje exportaciones
intra Aladi (2:1) 10,9 16,8 17,4 16,8 17,8 17,2 13,0
Comunidad Andina )
1 Exportaciones totales 31751 33.706 39.134 44.375 46.609 38.896 43.211
Porcentaje de crecimiento anual 1,5 16,1 13,4 5,0 -16,5 1,1
2 Exportaciones a la
Comunidad Andina 1324 3472 4.859 4698 5.621 5411 3.940
Porcentaje de crecimiento anual 27,2 39,9 -3,3 19,7 -3,7 -27,2
3 Porcentaje de exportaciones
intracomunitarias (2:1) 42 10,3 12,4 10,6 12,1 13,9 9,1
Mercosur
1 Exportaciones totales 46.403 61.890 70.129 74.407 82.596 80.227 74.300
Porcentaje de crecimiento anual 7,5 13,3 6,1 11,0 -2,9 -7,4
2 Exportaciones al Mercosur 4127 12.048 14.451 17.115 20.478 20.027 15.133
Porcentaje de crecimiento anual 30,7 20,0 18,4 19,7 -2,2 -24,4
3 Porcentaje de exportaciones
intra Mercosur (2:1) 8,9 19,5 20,6 23,0 248 25,0 20,4
Mercado Comiin Centroamericano (MCCA)
1 Exportaciones totales 3.907 5496 6.777 7.332 9275 11.077 11.633
Porcentaje de crecimiento anual : 8,9 23,3 8,2 26,5 19,4 5,0
2 Exportaciones al MCCA 624 1.228 1.451 1553 1.863 2242 2.333
Porcentaje de crecimiento anual 18,4 18,2 7,0 19,9 20,3 41
3 Porcentaje de exportaciones
intra MCCA (2:1) 16,0 223 214 21,2 20,1 20,2 20,1
Caricom ®
1 Exportaciones totales 3.634 4113 451 4595 4.687 4.791¢ 4223
Porcentaje de crecimiento anual 3,1 9,7 1,9 2,0 2,2 -11,9
2 Exportaciones a la Caricom 469 521 690 775 785
Porcentaje de crecimiento anual 2,6 32,4 12,3 1,2
3 Porcentaje de exportaciones
intra Caricom (2:1) 12,9 12,7 15,3 16,9 16,7
América Latina y el Caribe ©
1 Exportaciones totales 120.572 177.336 216.031 241.648 269.996 267.213 280.091
Porcentaje de crecimiento anual 10,1 21,8 1.9 1,7 -0,8 4,8
2 Exportaciones a América
Latina y el Caribe 16.802 35.065 42.740 46.562 54.756 51.674 42,624
Porcentaje de crecimiento anual 20,2 21,9 8,9 17,6 -5,6 -17,5
3 Porcentaje intrarregional/
Total (2:1) 13,9 19,8 19,8 19,3 20,3 19,3 15,2

Fuente: Cepal, sobre la base de informacién oficial de las diferentes agrupaciones subregionales —Aladi, Comunidad
Andina, Mercosur y la Secretaria Permanente del Tratado General de Integracién Econémica Centroamericana (Sieca).

a Apartir de 1992 incluye las exportaciones de maquila de México. b Incluye Barbados, Guyana, Jamaica y Trinidad y
Tobago. ¢ Incluye laAladi, el MCCA, Barbados, Guyana, Jamaica, Panamay Trinidad y Tobago. Este grupo de paises no
coincide con el que figura en el Cuadro 2.5 debido a que corresponde a diferentes agregaciones y metodologias. d Cifras

preliminares.
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pdnico financiero, en que los flujos de capital tienden a crecer y después a contraerse,
mas all4 de lo que recomiendan, en uno y otro caso, los factores fundamentales de las
economias. El otro concepto se refiere a la incapacidad del mercado de distinguir
adecuadamente entre los varios tipos de prestatarios y se aplica tanto a las etapas de
contraccién como de auge econémico. En las fases de contraccién, el contagio de
pesimismo lleva a que los mercados otorguen importancia excesiva a la informacién
negativa de corto plazo, en tanto se desorganizan los mercados secundarios, lo que
conduce a una pérdida generalizada de liquidez. Por el contrario, en las fases de auge
el contagio de optimismo lleva a muchos agentes a subestimar los riesgos de canali-
zar recursos hacia economias o empresas cuyos indicadores objetivos no son del todo
favorables.

El Gréfico 2.4 confirma la volatilidad caracteristica de los flujos de capital hacia
América Latina y el Caribe. Asi, la década de 1990 estuvo marcada por una recupera-
cion apreciable en las entradas de capitales a la regién, tras la restriccién financiera
de casi todos los afios ochenta. El promedio anual de estas entradas en 1991-1999 fue
equivalente a 3% del PIB, contrastando notoriamente con la ingente salida, del orden
del 2% del PIB en 1983-1990. Cabe también recordar que en el periodo 1976-1981
esa relacion habia alcanzado un promedio anual sin precedentes de 4% del PIB, nivel
que s6lo se logrd en los afios de mayor ange de la década de 1990.

Gréfico 2.4
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: INGRESO NETO DE CAPITALES
Y TRANSFERENCIA DE RECURSOS
(Proporcién del producto interno bruto a precios corrientes)

Olngreso neto de capitales * M Transferencia neta de recursos 2

f [Iqﬂﬂﬁmmﬂ.

1970- 1976- 1982 1983- 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999
1975 1981 1989 |

Fuente: Cepal, sobre la base de cifras oficiales.

a Ingreso neto de capitales auténomos (incluidos los errores y omisiones).

b La transferencia neta de recursos equivale al ingreso neto de capitales auténomos y no auténomos (préstamos y uso del
crédito del FMI y financiamiento excepcional) menos el saldo en la cuenta de la renta (utilidades e intereses netos).
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Sin embargo, no todos los tipos de flujos mostraron un comportamiento similar en
el periodo. Los mds volatiles han sido las emisiones de bonos, los flujos de cartera y
los créditos netos de los bancos comerciales; en contraposicion, la inversion extran-
jera directa (IED) y naturalmente los fondos oficiales y compensatorios lo fueron
mucho menos, segin muestra el Grifico 2.5.

Gracias a la recuperacion de los flujos, en la década de 1990 la transferencia neta
de recursos®! hacia la regién fue positiva, excepto en los afios 1990 y 1999, y equiva-
lente a un 9% de sus exportaciones de bienes y servicios. Una vez mds esta situacion
difiere notablemente del decenio anterior, cuando la transferencia hacia el exterior
fluctué en tormo del 40% de las exportaciones, afio tras afio, entre 1982 y 1989 (véase
nuevamente el Grafico 2.4).

) Graéfico 2.5 )
AMERICA LATINAY EL CARIBE: EVOLUCION DEL FINANCIAMIENTO
EXTERNO Y DEL PRODUCTO INTERNO BRUTO GLOBAL

=8 Bonos [ Préstamos bancarios
I |nversion extranjera directa I Flujos oficiales y capitales compensatorios
O PIB (escala derecha)

80

70
60
5071
407
307

Porcentajes

207
10

Miles de millones de ddlares

0

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999

Fuente: Cepal, sobre la base de cifras oficiales, del Banco Mundial y del FML.
a Estimaciones preliminares.

La inversion extranjera directa (IED) constituy6 el componente mds cuantioso de
la entrada de capitales, desplazando a los créditos bancarios, que habian ocupado el
primer lugar en la composicion de las entradas de capital en los decenios previos. Al

21. Definida como los ingresos de capitales (incluidos capitales compensatorios) menos los pagos por servicios de
los factores.
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inicio de los afios ochenta, la IED representd sélo un 20% de las entradas de capitales.
En la década de 1990 esta proporcién se fue incrementando y en 1996-1999 alcanzé
a mas de tres cuartos. De esta manera, en los ultimos afios del decenio, la IED se
convirtié en un flujo fundamental para financiar el déficit de la cuenta corriente del
balance de pagos en mas de la mitad de los paises de América Latina y el Caribe.

Durante los afios ochenta, y muy especialmente en los noventa, los principales
destinatarios fueron Argentina, Brasil, Chile, Colombia y México. Sin embargo, en
los 1ltimos afios del decenio, la diversificacién geografica de la IED fue mayor, inclu-
yendo paises como Bolivia, Costa Rica, Ecuador, Perii, Repiiblica Dominicana y
Venezuela. Vale destacar que la IED ha sido el tnico flujo privado anticiclico, ya que
en 1994-1995 México recibié entradas por 20.000 millones de délares y en 1998
Brasil registré un ingreso de casi 30.000 millones de ddlares, atemperando la situa-
cién de crisis en ambos casos.

Asimismo, a partir de'1989 los paises de la regién lograron un amplio acceso a los
mercados internacionales de bonos, que mantuvieron una trayectoria de expansion
solo interrumpida por las secuelas de la crisis financiera de México, en 1995, y de la
crisis asidtica en 1998 (véase el Cuadro 2.9). La region sélo habia podido recurrir de
manera muy limitada a esta fuente de financiamiento después de la Gran Depresion
(Cepal, 1998b). En los afios noventa, este flujo se concentrd en los paises de mayor
tamaiio relativo (Argentina, Brasil y México), que dieron cuenta de casi el 90% de las
colocaciones de bonos, pero también ha sido importante como fuente de financiamiento
para Chile, Colombia, Uruguay y Venezuela y, en el final del decenio, para paises de
menor tamaiio relativo como Costa Rica, El Salvador, Panama y Trinidad y Tobago.

El plazo promedio de las nuevas emisiones de la regién, en el primer quinquenio
de los afios noventa, fluctué en torno de los 3 a 5 afios. En 1997, dicho plazo se elevé
a un valor sin precedentes cercanos, 15 afios, durante el periodo de auge de las colo-
caciones. Posteriormente, en el bienio 1998-1999, el plazo promedio de las coloca-
ciones se situd en alrededor de 7 afios. Los margenes de intermediacién financiera de
las nuevas emisiones también alcanzaron su menor registro a mediados de 1997, pero
se elevaron considerablemente en agosto de 1998, después de la moratoria rusa. En
dicho mes, el costo anual del financiamiento externo en el mercado secundario de
eurobonos ascendié a 15%, para reducirse a 12% en 1999. Entre los paises mds acti-
vos en el mercado, las condiciones de la colocacién de bonos obtenidas por Chile y
Uruguay han sido las mds favorables; las de México, que antes integraba el grupo
siguiente, se ubican en la actualidad en una situacién también favorable, en tanto que
las de Colombia, pais que pertenecia al grupo anterior, han tendido a deteriorarse; y
las de Argentina, Brasil y Venezuela han sido las mds onerosas.

Tras una virtual interrupcidn de los créditos bancarios, excluidos los de proveedo-
res, después de la moratoria de México en 1982, los flujos netos de la banca comer-
cial hacia la regién fueron muy moderados hasta 1993. Luego comenzaron a recupe-
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rarse y alcanzaron un maximo en 1997, que los situé en alrededor de 30.000 millones
de d6lares, pero el monto se torné negativo a partir de 1998, segiin las estimaciones
del Banco de Pagos Internacionales. Este tipo de financiamiento ha sido especial-
mente relevante para algunas empresas privadas de Argentina, Brasil, Chile, Colom-
bia, México y Venezuela. Cabe destacar que, en promedio, las condiciones de contra-
tacion de los créditos bancarios durante el decenio fueron peores que las de la década
de 1970, sobre todo en términos de plazo.

Cuadro 2.9
AMERICA LATINA: FUENTES DE FINANCIAMIENTO EXTERNO
(En millones de délares)

1990 1991 1992 1993 1994
A. Deuda®
Oficial © 6.825 3.425 1.205 2.656 -1.344
Bonos 101 4.133 4.738 20.922 14.306
Bancos 2.731 1.275 4,302 201 6.212
B. Inversién
Directa ® 6.758 11.065 12.506 10.359 23.706
ADR ¢ 98 3.891 3.964 6.022 4.704
C. Compensatorios °© 24.539 13.727 8.207 6.309 5.223
1995 1996 - 1997 1998 1999°
A. Deuda®
Oficial ¢ 9. 295 -8.315 -3.239 9.059 6.300
Bonos 11. 793 29.764 10.562 17.600 9.600
Bancos 15. 068 16.200 29.646 -6.078 -15.747
B. Inversién
Directa ® 24.878 39.329 55.620 60.974 77.543
ADR ¢ 962 3.661 5.441 164 761
C. Compensatorios ° 30.752 -271 -4.215 8.818 43

Fuente: Cepal, sobre la base de cifras oficiales, del Banco Mundial, del Fondo Monetario Internacional y del Banco de
Pagos Internacionales.

a Estimaciones preliminares.

b Flujo neto.

¢ Incluye financiamiento bilateral y multilateral, excluido el FM. s

d Titulos de depésitos en el mercado estadougidense. Sélo incluye colocaciones de nuevas emisiones de acciones.

@ Incluye préstamos y uso de crédito del FMI y financiamiento excepcional. A comienzas de la década de 1990, el
financiamiento excepcional incluye principalmente intereses morosos; en cambio, en los Ultimos afios incluye recursos de
organismos multilaterales, aparte del FMI y de gobiernos de paises desarrollados.

El capital accionario ha estado principalmente dirigido hacia Argentina, Brasil,
Chile y México. Sus mayores registros se lograron en 1992-1993, antes de la crisis
mexicana, y en 1997, antes de la crisis asidtica. Este flujo ha sido el que muestra un
comportamiento més prociclico, al igual que la colocacién de titulos de depésitos en
¢l mercado estadounidense (ADR), con entradas de alrededor de 5.500 millones de
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ddlares precisamente en 1993-1994 y de 4.500 millones de délares en 1996-1997. En
contraste, en los afios de crisis financiera su monto ha sido exiguo, guardando una
estrecha relacion con la evolucién de las bolsas de valores, que sufrieron sus mayores
caidas despiés de afios previos de notable expansion.

El financiamiento oficial ha mostrado un comportamiento anticiclico, en particu-
lar en 1995 y 1998, después de las mencionadas crisis financieras. Desagregando este
total, vale destacar que las entradas de recursos bilaterales han sido negativas para la
regioén en los ultimos afios del decenio, en marcado contraste con las de las fuentes
multilaterales, que han sido crecientes, especialmente a partir de 1995. En los episo-
dios de mayor volatilidad en la region durante los afios novenita, el Fondo Monetario
Internacional (FMI) y otros organismos multilaterales apoyaron a los gobiernos de
algunos paises particularmente afectados, sobre todo a México (30.000 millones de
délares) a fines de 1994 y a Brasil (9.400 millones de délares) al terminar 1998*
(véase nuevamente el Cuadro 2.9).

b) Inversion extranjera directa

Durante la década de 1990 los flujos de inversion extranjera directa (IED) a nivel
mundial experimentaron un crecimiento notable, pasando de un promedio anual de
245.000 millones de délares entre 1991 y 1996 a mas de 650.000 millones de délares
en 1998, con estimaciones para el afio 1999 en el orden de los 830.000 millones de
délares. De este modo, las empresas transnacionales han seguido incrementando su
importancia en la mayoria de las economias nacionales, tanto desarrolladas como en
desarrollo.

En el marco de esta tendencia general, el crecimiento registrado en los ingresos
netos de IED hacia América Latina y el Caribe ha sido muy significativo, pasando de
9.000 a 86.000 millones de délares entre 1990 y 1999, segin estimaciones de la
Cepal. Este extraordinario crecimiento significa que mas de la mitad del acervo de
IED existente en 1999 se habria acumulado en el decenio, hecho que apunta a la
necesidad de volver a interpretar las caracteristicas de este fenémeno. Aunque una
parte importante de la IED se ha orientado a la compra de activos existentes, mediante
la privatizacion de empresas estatales o la adquisicién de empresas privadas naciona-
les, atin hacia el final del decenio, cuando crecieron notablemente estos flujos, alre-
dedor del 60% de la IED se destiné a la creacién de activos nuevos en los paises de la
Aladi (véase el Gréfico 2.6).

22. Este monto correspondid al primer desembolso del FMI. El acuerdo entre el gobierno de Brasil y el FMI compro-
meti6 un monto total de recursos externos por 41.000 millones de délares provenientes de organismos
multilaterales y de gobiernos de paises desarrollados (Sdinz y Calcagno, 1999).
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Grafico 2.6
INGRESOS NETOS DE IED DE LOS PAISES DE LA ALADI,
POR MODALIDAD, 1990-1999
(En millones de doélares)

1980 1991 1982 1903 194 1905 1906 1997 1998 199*

B Fusionesy adqisicdones (induye privaizaciones) B NueaED

Fuente: Cepal, Centro de Informacién de la Unidad de Inversiones y Estrategias Empresariales de la Divisién de Desarro-
llo Productivo y Empresarial, sobre la base de informacién proporcionada por el Fondo Monetario Internacional; KPMG
Corporate Finance, 1999, y Cepal, Unidad de Inversiones y Estrategias Empresariales, “Informe mensual de fusiones y
adquisiciones”, abril a noviembre de 1999.

En consecuencia, la proporcién de los ingresos de IED clasificados como compra
de activos existentes se ha mantenido en torno del 40% del total. Cabe sefialar que el
auge de las fusiones y adquisiciones se debe al elevado monto de las operaciones
realizadas en los paises méds grandes. En México, las fusiones y adquisiciones en
telecomunicaciones, servicios financieros y comercio minorista tuvieron lugar en
1995-1997. En Brasil fueron mds recientes, 1997 y 1998, y en Argentina y Chile las
ventas de empresas privadas nacionales se llevaron a cabo en 1999. El 70% de las
fusiones y adquisiciones de participacién mayoritaria en la regién se concentré en
Brasil, en las privatizaciones de las 4reas de telecomunicaciones (venta del sistema
Telebras) y de energia eléctrica (en especial el segmento de distribucién). En el pri-
mer semestre de 1999, Argentina se convirtié en uno de los principales centros de
fusiones y adquisiciones de América Latina debido a la compra de Yacimientos Pe-
troliferos Fiscales (YPF) por Repsol. Algo parecido ocurrié en Chile con la adquisi-
cién de las empresas Enersis y Endesa-Chile por parte de Endesa-Espaiia.

Los nuevos méximos histéricos que registré la IED en 1998 y 1999 en América
Latina y el Caribe indicarian que [a regién logré sortear una parte importante de las
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circunstancias negativas que gravitaron sobre los flujos hacia los paises en desarro-
llo, abriendo nuevas e interesantes alternativas para los inversionistas extranjeros.
Durante el periodo 1998-1999, el impacto de la crisis asidtica en la regién fue par-
cialmente atenuado por los ingresos netos de IED. En los paises de la Aladi, que
fueron los més afectados por las turbulencias internacionales, los flujos de IED regis-
traron un incremento de 6,3% en 1998, con un monto que llegé a 64.500 millones de
délares y se estima que alcanzé a 75.400 millones de ddlares en 1999. Asi, mientras
el atractivo de Asia como 4rea receptora de IED se redujo, la region de América
Latina y el Caribe recibi6 ingresos cada vez més voluminosos durante estos afios.

En la segunda mitad de la década de 1990 se produjo, ademds, un aumento de la
importancia de subregiones histéricamente menos favorecidas por los inversionistas
extranjeros. En este escenario, la participacidn de las economias més pequefias de
América Central, excluidos los centros financieros, en los ingresos totales de IED
subi6 de 6,1% a 7,5% entre 1997 y 1998%. En este dltimo aiio, esa subregion registré
la cifra récord de 5.800 millones de délares, con ingresos de IED similares en 1999.
No obstante, a pesar de esta creciente atraccién de los paises de América Central y el
Caribe, las cuatro mayores economias latinoamericanas continian siendo los princi-
pales focos de las empresas transnacionales. Durante el periodo 1995-1999, Brasil
(32%), México (17%), Argentina (15%) y Chile (8%) recibieron, en conjunto, mas
de dos tercios de los ingresos netos de IED destinados a la region.

Por otra parte, también se verifica una concentracién notable de los ingresos netos
de IED, segun sus principales fuentes de origen, como muestra el Grifico 2.7. En los
tdltimos afios, dichos ingresos se dividen aproximadamente en mitades entre Estados
Unidos y Europa, mientras que Jap6n contintia con una presencia reducida en la
region. En 1998, la participacién de Europa sobrepas6 por primera vez a la de Esta-
dos Unidos, a rafz de las grandes inversiones realizadas, sobre todo por las fusiones y
adquisiciones de empresas existentes por parte de empresas espaiiolas (Cepal, 1999a
y 2000b).

El avance de la IED responde a una redefinicion de las estrategias de las empresas
transnacionales frente al proceso de globalizacién y el nuevo régimen de incentivos
macroecondmicos. Algunas decidieron buscar mayor eficiencia, integrando mds a
sus subsidiarias en la regién a programas globalizados y realizando nuevas inversio-
nes orientadas tanto al renovado contexto nacional como al subregional (en los casos
del TLC y el Mercosur) y al mercado mundial. Otras, movidas por el propdsito de
defender o incrementar su participacién de mercado, racionalizaron o ampliaron sus
operaciones en los mercados nacionales o subregionales donde operan.

23. En el presente trabajo se ha incluido a Panama dentro de esta subregion, debido a que en afios recientes se ha
observado que alli el patrén de inversiones extranjeras es similar al de los otros paises que la integran.
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. Gréfico 2.7
FLUJOS DE IED HACIA AMERICA LATINA Y EL CARIBE, POR FUENTES
PRINCIPALES, 1990-1998
(En miles de millones de délares)
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Fuente: Cepal, Centro de Informacion de la Unidad de Inversiones y Estrategias Empresariales de la Divisién de Desa-
rrolio Productivo y Empresarial, sobre la base de informacién proporcionada por el Fondo Monetario Internacional, la
Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (Unctad) y los bancos centrales de cada pais.

La primera de estas estrategias se verifica con mayor fuerza en el caso de México,
principalmente en los subsectores automotor, de partes de vehiculos, informatica,
electrénica y prendas de vestir (Cepal, 1999a y 2000b). En efecto, en respuesta al
llamado desafio asidtico en el mercado estadounidense, las tres mayores empresas
automotrices de Estados Unidos (General Motors, Ford y Chrysler, antes de que esta
tltima fuera adquirida por la empresa alemana Daimler-Benz) y algunas de otras
procedencias (Volkswagen y Nissan) tomaron diversas medidas para mejorar la efi-
ciencia de su produccidn, invirtiendo en México en nuevas plantas con maquinaria y
tecnologia de punta. Del mismo modo, aprovechando las ventajas del TLC y del pro-
grama de las actividades de ensamble, otras empresas extranjeras han invertido en
México para exportar al mercado de América del Norte, especialmente en la fabrica-
cién de productos electrénicos (televisores, computadores, equipos de sonido y de
telecomunicaciones, entre otros) y confecciones.

Al igual que en México, aprovechando las ventajas que ofrecen las zonas de pro-
cesamiento de exportaciones (actividades de ensamble), los bajos salarios y las pre-
ferencias arancelarias en Estados Unidos, muchas empresas estadounidenses han in-
vertido o concretado asociaciones con empresarios locales en paises de la Cuenca del
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Caribe (Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras y Repiiblica Dominicana),
con el objeto de mejorar su competitividad en el mercado de América del Norte. En
el caso de los paises centroamericanos y caribeios, estas inversiones se concentraron
en los sectores de confecciones y de equipos eléctricos y electrénicos.

En lo que atafie a la segunda estrategia, racionalizar y modernizar con el propdsito
de alcanzar, defender o incrementar la participaciéon en un mercado nacional o
subregional, sobresalen los ejemplos de Argentina y Brasil y, por extension, del
Mercosur. Las empresas extranjeras con presencia en estos mercados se vieron obli-
gadas a replantear su estrategia de largo plazo, frente a los nuevos patrones de com-
petencia resultantes de la creciente apertura de las economias. En general, las empre-
sas buscaron mantener y ampliar su presencia con una produccién fundamentalmente
destinada a los mercados locales, pero suficiente para competir con las importacio-
nes. Asi, se han materializado importantes inversiones en los subsectores automotor
y de alimentos y en las industrias quimicas y de la maquinaria. En el caso de la
industria automotriz del Mercosur, las empresas con una gran presencia (Fiat,
Volkswagen, Ford y General Motors) estdn realizando inversiones para defender su
participacion de mercado y responder al aumento de la demanda, especialmente de
los autos compactos, también llamados populares. Asimismo, hay un mayor nimero
de empresas que quieren entrar, o regresar, a la subregion, como Chrysler, Renault,
Peugeot, BMW, Daimler Benz, Honda, Asia Motors y Hyundai, buscando posicionarse
en nuevos nichos de mercado.

Ademés de estas dos grandes estrategias —apertura hacia terceros mercados y de-
fensa de los mercados nacionales y subregionales—, se han abierto nuevas oportuni-
dades de inversidn en sectores anteriormente restringidos a la actividad privada en
general, y a la presencia de empresas extranjeras en particular, como consecuencia
del proceso de desregulacion de miltiples mercados de servicios piblicos y de las
actividades mineras. De tal manera, se ha registrado un notable ingreso de empresas
extranjeras en actividades extractivas (minerfa e hidrocarburos) y en servicios (finan-
zas, energia y telecomunicaciones, principalmente). Por lo tanto, a las anteriores dos
estrategias de las empresas transnacionales se agregan una tercera, explotacion de ma-
terias primas, y una cuarta, la bisqueda de acceso a los mercados locales de servicios.

La tercera estrategia es el resultado de la apertura al capital extranjero de las
actividades relacionadas con la exploracion, explotacién y el procesamiento de los
recursos naturales. Chile fue el primer pais que atrajo el interés de las mas importan-
tes empresas transnacionales, luego de otorgar amplias garantias y libre acceso a los
recursos mineros. Con posterioridad, ya entrada la década de 1990, otros paises como
Argentina, Bolivia y Perti han adoptado politicas similares, verificindose importan-
tes inversiones nuevas en la actividad minera (véase el capitulo 4).

Otro de los hechos mds significativos de los tltimos afios ha sido la progresiva
liberalizacién del subsector de hidrocarburos, hasta hace pocos afos bajo control
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estatal. Esta apertura ha permitido una creciente presencia de inversionistas interna-
cionales en actividades vinculadas a la exploracion, explotacién, procesamiento, dis-
tribucién y comercializacion del petréleo, gas natural y sus derivados, a través de la
licitacién de reservas secundarias, la formaciéon de empresas conjuntas en ciertas
actividades principales y, en algunos casos, la privatizacién completa del subsector.
Los casos mds llamativos a nivel regional son Argentina, Bolivia, Colombia, Perd y
Venezuela. En el dltimo caso, existen proyectos conjuntos entre la empresa estatal
Petréleos de Venezuela S.A. (Pdvsa) e inversionistas extranjeros, con los que se es-
pera atraer més de 30.000 millones de délares en los préximos diez afios y duplicar
asi la produccién venezolana de hidrocarburos.

Una cuarta estrategia apunta al aprovechamiento de la amplia apertura de los sec-
tores de servicios para ganar acceso a mercados nacionales en la regién (véase el
capitulo 5). Eso ha significado que en la mayoria de los casos nacionales estas activi-
dades adquieran una importancia cada vez mayor en los ingresos de IED. En efecto,
los inversionistas extranjeros, gran parte de ellos nuevos en la regién, han logrado
crecientes y significativas participaciones en los subsectores de finanzas, energia
(generacidn y distribucion de energia eléctrica y distribucion de gas natural) y teleco-
municaciones (Cepal, 1999a).

En el caso del subsector financiero, destaca la estrategia adoptada por los bancos
espaiioles, en particular el Santander, fusionado con el Central Hispano (BCH) en
1999, y el Bilbao Vizcaya (BBV), recientemente fusionado con el Argentaria como
respuesta a la accion del grupo Santander. Gracias a una enérgica estrategia de adqui-
siciones, estos bancos han logrado una fuerte presencia en la region, especialmente
en Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México, Perd y Venezuela. En general, estos
dos bancos espaiioles, ademas del Hong Kong Shanghai Bank Corporation (HSBC) y
el banco canadiense Bank of Nova Scotia, parecen estar abocados a conquistar un
decidido liderazgo en el subsector financiero regional.

Como resultado de la privatizacién de las empresas piblicas, un renovado contin-
gente de inversionistas extranjeros ha tomado también posicién en el sector energéti-
co latinoamericano. En este sentido, destacan las empresas espafiolas (Endesa e
Iberdrola) y una serie de firmas pioneras de origen estadounidense (AES Corporation,
Houston Industries Energy Incorporated, Southern Electric, CEA, Dominium Energy
y CMS Energy). Dada la dimension de los recursos involucrados, la toma de control
de los activos privatizados fue el resultado de la conformacién de consorcios integra-
dos por empresas extranjeras de diferentes origenes, asociadas con poderosos grupos
locales. El primer foco de interés fueron las privatizaciones en Argentina, para luego
concentrarse en Brasil. Asimismo, comenzé a entablarse un fuerte vinculo entre los
megaproyectos de transporte y distribucién de gas natural y la generacién de energia
eléctrica en Brasil.
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Cuadro 2.10
ESTRATEGIAS DE INVERSION DE LAS SUBSIDIARIAS DE LAS
EMPRESAS TRANSNACIONALES EN AMERICA LATINA
EN LOS ANOS NOVENTA

Estrategia Sector
corporativa Primario Manufacturas Servicios
Busqueda de ESTRATEGIA 1
eficiencia Automotriz: México
Electrénica: México y
Cuenca del Caribe
Confecciones: Cuenca
del Caribe y México
Busqueda de ESTRATEGIA 2 ESTRATEGIA 4
acceso al Automotriz: Mercosur Financieros: Argentina,
mercado Brasil, Chile,
nacional o Colombia, México,
regional Quimica: Brasil Perd y Venezuela
Agroindustria: Telecomunicaciones:
Argentina, Brasil Argentina, Brasil,
y México Chile y Pert
Cemento: Colombia, Comercio minorista:
Republica Dominicana Argentina, Brasil,
y Venezuela Chile y México
Energia eléctrica:
Argentina, Brasil,
Chile, Colombia y
América Central
Distribucién de gas:
Argentina, Brasil,
Chile y Colombia
Turismo: México y
Cuenca del Caribe
Busqueda de ESTRATEGIA 3
materias primas Petroleo/gas: Argentina,
Colombia y Venezuela
Minerales: Argentina,
Chile y Peru
Busqueda de
elementos Ausentes en América Latina y el Caribe
estratégicos

Fuente: Cepal, La inversidn extranjera en América Latina y ef Canbe. Informe 1999 (LC/G.2061-P), Santiago de Chile,
enero de 2000. Publicacién de las Naciones Unidas, N° de venta: S.00.11.G.4.
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Las empresas de telecomunicaciones han estado entre las mds valoradas por los
inversionistas extranjeros. Desde finales de la década de 1980 han pasado a manos
privadas las principales empresas estatales de telefonia fija de Argentina, Bolivia,
Chile, México, Perd, Venezuela y, recientemente, de Brasil; asimismo, se ha licitado
la telefonia celular en casi todos los paises. En este nuevo escenario, las empresas
mads activas han sido Telefénica de Espafia en la telefonia fija (llamadas locales y de
larga distancia) y la estadounidense BellSouth en telefonia mévil. La reciente
privatizacion del Sistema Telebras evidencié el gran interés de las empresas extranje-
ras por este tipo de activos en la region, ya que el gobierno brasilefio obtuvo una
recaudacion que ascendié a mds del doble de sus expectativas iniciales.

En definitiva, a través de estas cuatro estrategias bésicas (véase el Cuadro 2.10),
las firmas transnacionales han facilitado una mayor integracion de los paises de
América Latina y el Caribe a la economia internacional, contribuyendo a superar las
dificultades de las transformaciones internas y las repercusiones de las perturbacio-
nes externas durante los afios noventa. De este modo, algunas empresas de varios
paises latinoamericanos comienzan una integracién parcial a los esquemas globales
de produccién de empresas transnacionales, a través de nuevas inversiones. Vale re-
cordar, sin embargo, que una parte muy considerable de la IED ha estado destinada a
la compra de activos existentes y, por otro lado, que las remesas por concepto de
utilidades, que son la contrapartida de la transnacionalizacion de las economias, han
comenzado a ser un rubro de creciente significacién en la cuenta corriente de la
balanza de pagos regional. Cabe sefialar ademas que en América Latina y el Caribe
no se evidencian todavia comportamientos de las empresas transnacionales orienta-
dos a la biisqueda de elementos estratégicos (en torno de la investigacién y desarro-
llo, por ejemplo) como los que estin en pleno desarrollo en los paises de la OCDE y en
algunas ramas electrénicas de economias asiaticas como de la Repiiblica de Corea y
la provincia china de Taiwan.

La liberalizacién comercial y las condiciones de estabilidad monetaria también
hicieron posible un incremento de la inversién intrarregional, que aunque modesta en
términos de volumen, entre 3% y 5% de la inversién extranjera total que ingresa a la
region, es notable por su dinamismo y algunos atributos que le otorgan particular
importancia para la efectiva integracién regional de los aparatos productivos y co-
merciales. Esta inversion, casi inexistente en el pasado, surgi6 al principio del dece-
nio, impulsada por las privatizaciones, pero luego se orient6 a buscar presencia en los
mercados subregionales que se estaban integrando mediante compromisos ineludi-
bles como el Mercosur y la Comunidad Andina. Las inversiones de esta clase se
facilitaron gracias a la cercania geografica y cuitural de ios pafses participantes, se
apoyaron en los conocimientos adquiridos por quienes se adelantaron en las
privatizaciones y se dirigieron, entre otros destinos, a ciertos servicios basicos (gene-
racion y distribucién de electricidad en Argentina y Pert), sistema financiero (sector
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bancario en Colombia y Venezuela) e industrias automotriz y de alimentos elabora-
dos (Argentina, Brasil y Chile).

4. MIGRACION INTERNACIONAL DE LA FUERZA DE TRABAJO

En los afios noventa se consolidan dos patrones migratorios dominantes en la regién:
uno de desplazamientos entre paises y otro de emigracion hacia fuera de la regién.
Ambos patrones involucran a trabajadores con diverso grado de calificacién (Cepal-
Celade, 1999a). Un tercer patrén, el de la inmigracién de ultramar, perdi6 significa-
cién cuantitativa en los tltimos decenios, tanto a raiz de la mortalidad y la emigra-
cion (retorno) de los antiguos inmigrantes, como en virtud de la débil renovacién de
las corrientes procedentes de Europa y la escasa magnitud de las originadas en otras
regiones, fundamentalmente Asia (Cuadro 2.11).

) Cuadro 2.11 )
AMERICA LATINA: POBLACION INMIGRANTE SEGUN GRANDES REGIONES
DE ORIGEN. CENSOS NACIONALES DE POBLACION DE 1970, 1980 Y 1990°

Fechas censales ® Tasas anuales de
Regién de origen ___crecimiento
1970 1980 1990 1970-1980 1980-1990

A.Poblacién {miles)

Resto del mundo (Inmigracién

de ultramar) 3.873 3.411 2.350 -1,3 -3,7

América Latina y el Caribe

(Migracion intrarregional) 1.219 2.012 2.201 49 0,9

Total 5.092 5.423 4.551 0,6 -1,7
B. Porcentajes

Resto del mundo

(Inmigracién de ultramar) 23,9 37,1 48,4

América Latina y el Caribe

(Migracién intrarregional) 76,1 62,9 51,6

Total 100,0 100,0 100,0

Fuente: Estimaciones elaboradas a partir del banca de dates (mila (Investigacion de la Migracidn Internacional en
Latinoamérica) de la Division de Poblacién de la Cepal-Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (Celade).

a El nimero de paises considerados es de 16 en 1970; 14 en 1980 y 13 en 1990.

b Las fechas corresponden a las de las rondas de censos nacionales.

La duplicacidén entre 1970 y 1990 del niimero de migrantes intrarregionales €s una
muestra clara del primero de estos patrones, uno de cuyos rasgos distintivo es la
fuerte concentracién de sus destinos en aquellos paises que tradicionalmente detentaron
condiciones mds ventajosas en materia de oferta de empleos y salarios. Asf, alrede-
dor de 1990, las dos terceras partes de los inmigrantes estaban presentes en Argentina
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y Venezuela y una proporcién importante de personas nacidas en otros paises centro-
americanos residia en Costa Rica. Ademds de la influencia de factores estructurales,
la migracién intrarregional acusa los efectos de acontecimientos coyunturales,
sociopoliticos y econémicos; por ejemplo, el convulsionado ambiente social de va-
rios paises centroamericanos en los afios ochenta impulsé una emigracién masiva, en
tanto que el restablecimiento de la paz en la segunda mitad de ese decenio creé con-
diciones favorables para el retorno (Cepal-Celade, 1999b). Asimismo, la vecindad
geogrifica, la proximidad cultural y una comin tradicion histérica facilitan las co-
rrientes de migracién dentro de la regién (Pellegrino, 1995).

Este impetu expansivo mermoé desde los afios ochenta. Por su parte, en la década
de 1990, Venezuela fue un foco de mucha menos atraccién, Argentina y Costa Rica
se revitalizaron como destinos preferidos en los primeros afios del decenio y, en lo
que constituye quizés el fenémeno mas destacado, han aparecido nuevos centros de
atraccion como Chile y Repiiblica Dominicana.

En general, ha tendido a producirse una articulacién mas bien informal de los
mercados de trabajo, afianzada por los recursos de informacién y los contactos que
ofrecen las redes sociales de los propios migrantes. Tal articulacién contribuye a-
fortalecer las relaciones cada vez mas interdependientes de las naciones de la regién
y es un antecedente de especial relevancia para sus esfuerzos de integracién econé-
mica y cultural. Debe destacarse, ademads, que las corrientes migratorias intrarre-
gionales no se circunscriben al intercambio de fuerza laboral, ya que una proporcion
apreciable de las personas que intervienen en estos traslados son familiares de los
trabajadores y no participan directamente en la actividad econémica (Cepal, 1999c).

El patrén de emigracién hacia fuera de la regién manifiesta una tendencia cre-
ciente ain mdés sostenida que la anterior, como lo ilustra el mayor nimero de
inmigrantes latinoamericanos y caribefios censados en los Estados Unidos que regis-
tra el Cuadro 2.12. En 1990 cerca de 9 millones de personas nacidas en la region
estaban presentes en los Estados Unidos?, la informacién provista por la encuesta
continua de poblacién de los Estados Unidos indica que este nimero se acrecentd
incluso mas en el quinquenio 1990-1995 (Cepal-Celade, 1999b). Si bien las cifras
absolutas muestran un claro protagonismo mexicano, la incidencia relativa del fen6-
meno, en comparacién con la magnitud demogréfica de las naciones de origen, es
atin mayor en el caso de los paises del Caribe. A su vez, en los dltimos decenios las
tasas de crecimiento medio anual de los migrantes procedentes de Centroamérica son
las mds elevadas (Cepal-Celade, 1999a). Como en el caso del patrén intrarregional,
los destinos de las corrientes extrarregionales tendieron a diversificarse en afios re-
cientes, extendiéndose a Canad4, algunos paises europeos (en especial Espafia), Aus-

24. Del total de inmigrantes de la regi6n, la mitad procedia de México, migraci6n fronteriza que tiene profundas
raices histéricas, y un quinto de los pafses caribefios.
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tralia y JapOn, aunque las cifras son claramente inferiores a las registradas en los
Estados Unidos.

La emigracién extrarregional es un tipico ejemplo de la migracién sur-norte que
se origina en las grandes desigualdades en cuanto al grado de desarrollo; su caracter
masivo se explica por el efecto de retroalimentacion que ejercen las redes migratorias
como mecanismos de reclutamiento y facilitacion de los traslados. Una proporcion
importante, aunque no claramente determinada, de los inmigrantes de la region pre-
sentes en los Estados Unidos son indocumentados, hecho que los coloca en situacion
vulnerable. Con todo, los inmigrantes de ambos sexos presentes en los Estados Uni-
dos se distinguen por sus elevadas tasas de participacién laboral y por un gran niime-
ro de personas con un grado de calificacion que, a veces, supera el promedio de los
paises de procedencia.

Cuadro 2.12
ESTADOS UNIDOS: POBLACION INMIGRANTE DE ORIGEN
LATINOAMERICANO Y CARIBENO. CENSOS NACIONALES
DE POBLACION DE 1970, 1980 Y 1990

Fechas censales Tasas anuales de
Regién de origen crecimiento
1970 1980 1990 1970-1980 1980-1990

A. Poblacién (miles)

América del Sur 234 494 905 7.1 5,9

Mesoamérica 874 2.530 5.396 9,7 7,2

Caribe y otros 618 1.359 2.107 75 4,3

Total 1.725 4.383 8.408 8,7 6,3
B. Porcentajes

América del Sur 13,6 1,3 10,8

Mesoamérica 50,6 57.7 64,2

Caribe y otros 35,8 31,0 25,1

Total 100,0 100,0 100,0

Fuente: Estimaciones elaboradas a partir del banco de datos Imila (Investigacién de la Migracién Internacional en
Latinoamérica) de ia Divisién de Poblacion de la Cepal-Centro Latinoamericano y Caribeno de Demografia (Celade).

Entre las numerosas repercusiones de la migracion internacional, destaca el papel
de las remesas monetarias enviadas por los migrantes a sus paises de procedencia y la
pérdida de personal calificado que experimentan las naciones de origen. El papel de
las remesas es objeto de interpretaciones divergentes, vinculadas con la magnitud y
regularidad de los flujos, su utilizacion para el consumo o la inversion, los lazos de
dependencia que pueden suscitar entre los receptores y el eventual efecto distorsionador
que ejercen sobre la distribucidn del ingreso en los paises receptores. Sin embargo, es
innegable que estas remesas representan una importante contribucién en el plano
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macroeconémico; asi, se estima que los recursos remitidos en 1998 por los inmigrantes
salvadoreqios en los Estados Unidos equivalieron al 16% del PIB y al 60% del valor
de las exportaciones de El Salvador (Cepal, 1999a). Ademas, las remesas constituyen
un aporte que puede ser significativo a escala local, principalmente cuando se las
emplea en infraestructura de servicios y vivienda en las comunidades de origen de
los migrantes.

En cuanto a la emigracion extrarregional de personas con alto grado de califica-
cion, cabe apuntar que su importancia ha sido creciente, aunque la evaluacién de sus
efectos es tarea particularmente compleja. Si bien el traslado frecuentemente redun-
da en favor de los propios individuos, en tanto les permite utilizar sus talentos y
obtener ingresos mayores que en sus comunidades de procedencia, también entrafia
la pérdida de recursos humanos que, aparte de haber demandado altos costos de for-
macién, resta un potencial valioso para el desarrollo en sus paises de origen.

En la década de 1990, la consolidacién de los patrones migratorios descritos fue
acompafiada de una ampliacién de las formas de movilidad de la poblacién, inclu-
yendo desplazamientos circulares y estacionales, viajes de negocios, traslado de per-
sonal de grandes empresas transnacionales y permanencias fuera de los paises de
origen asociadas a razones de estudio. La intensificacién de estos movimientos, que
se renuevan continuamente, es un efecto de la creciente interdependencia de los mer-
cados a escala internacional y también refleja el predominio de las pautas culturales
de las naciones de mayor desarrollo, pues el acceso a la informacion y a sus estilos de
vida y consumo se han ido generalizando en el resto del mundo. Estas nuevas formas
de movilidad se ven facilitadas, en cuanto a su rango territorial y temporal, por los
avances tecnolégicos en las esferas del transporte y las comunicaciones.

A escala microsocial, las redes sociales contribuyen a reducir la friccion de la
distancia geogréfica y cultural, flexibilizando muchos obstdculos que se interponen a
Ia migracién convencional. De ello resulta una movilidad de indoie transitoria que, a
pesar de su reiteracion, parece impedir la desvinculacién de los individuos con sus
comunidades y paises de origen. Este rasgo parece especialmente importante en el
caso de los recursos humanos de alta calificacién. Sin embargo, esta movilidad tam-
bién implica una reduccidn de las posibilidades de generar excedentes para el envio
de remesas y redunda en una falta de continuidad de las transferencias. Ademds, la
reiteracion sostenida de los movimientos, aunada a la aplicacién de normas més rigi-
das de ingreso o acceso al trabajo en los paises de destino, puede convertir algunos
traslados temporales en formas de migracién definitiva.






Capitulo 3
EL DESEMPENO MACROECONOMICO

En la segunda mitad de los afios ochenta, el manejo de la politica macroeconémica
habia comenzado a adecuarse casi exclusivamente a las exigencias de los planes de
estabilizacion, en un contexto dominado por una fuerte restriccién externa que dio
origen a severos desequilibrios fiscales y, en algunos casos, procesos inflacionarios
agudos. Como consecuencia de lo anterior, se contrajeron €l consumo y la inversién
y cayé6 el producto por habitante en el decenio.

Los cambios acaecidos en el contexto externo a comienzo de los afios noventa
hicieron viables politicas macroeconémicas que permitieron reducir la inflacién y
reactivar las economias. El manejo relativamente exitoso de los episodios de crisis
que sacudieron en dos oportunidades a la regién durante la década de 1990 ha demos-
trado una cierta capacidad para evitar grandes descontroles macroeconémicos, al
despertar mayor confianza en los agentes econémicos. Sin embargo, estas politicas
por si solas no han permitido regresar a tasas de alto crecimiento ni liberar a la regién
de su dependencia externa.

Dado el nuevo entorno de baja inflacién existente en la gran mayoria de los paises
de América Latina y el Caribe a fines de los afios noventa, existe un cierto margen
para reconsiderar el uso de los distintos instrumentos de politica. Seria posible, en-
tonces, sin incurrir en desequilibrios insostenibles, adoptar una postura mds activa,
dar una mayor flexibilidad al manejo de la politica macroeconémica y aplicarla pre-
ventivamente.

1. LAS POLITICAS MACROECONOMICAS

Los afios noventa se caracterizaron principalmente por la mayor afluencia de capital
externo, una tendencia a la apreciacién real de las monedas nacionales y el control de
la inflacién. Este marco fue propicio para la consolidacién de las cuentas fiscales,
una mayor monetizacién y un cambio en las fuentes de creacién monetaria. Al dismi-
nuir el déficit fiscal, la importancia del crédito interno al sector piblico como com-
ponente de la oferta monetaria empezé a reducirse a fines de los afios ochenta, aun-
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que con ciertas diferencias entre un pais y otro. A partir de entonces, la expansion del
dinero provino principalmente del aumento de los activos externos y del crédito al
sector privado'.

Los paquetes de medidas de estabilizacién que se pusieron en marcha durante los
afios noventa aportaron elementos de desindizacién. En algunos casos éstos fueron
explicitos, como en el Plan de Convertibilidad de Argentina y en el Plan Real de
Brasil. En otros (Colombia y México) se adoptaron esquemas de politica de ingresos,
basados en acuerdos tripartitos entre sindicatos, empleadores y Estado, pero sin recu-
rrir a un congelamiento generalizado de precios y salarios.

El contexto internacional favorable durante la mayor parte del decenio también
facilit6 el manejo de las politicas de estabilizacién. La tasa de inflacién en los paises
desarrollados fue reducida, mientras la disponibilidad de fondos para préstamos a
nivel mundial hizo posible el financiamiento de los déficit externos resultantes de las
politicas de estabilizacién, aunque introdujo también elementos de volatilidad. A
partir de 1991, la considerable afluencia de capitales a la regién y el descenso de las
tasas internacionales de interés invirtieron el signo de la transferencia neta de recur-
s0s externos, que pasé a ser positiva por primera vez desde el abrupto vuelco de
1982. En este contexto favorable también incidié el nuevo enfoque de la politica de
los paises desarrollados y de los organismos financieros internacionales, que se con-
creté en la promocién de paquetes de medidas de rescate para paises con dificultades
financieras serias (México en 1995, Brasil en 1998 y 1999).

El mayor ingreso de capital y, en varios paises, la utilizacién del tipo de cambio
nominal como ancla antiinflacionaria se tradujeron en una apreciacién real de las
monedas, mientras se ampliaba el déficit en cuenta corriente de la balanza de pagos.
Esta fue una de las caracteristicas mas destacadas de los afios noventa, que contribu-
y6 a acentuar la fragilidad macroeconémica regional.

La concentracién, a menudo exclusiva, en el logro de las metas de déficit fiscal e
inflacién, ha redundado en una subestimacién de los costos de largo plazo de ciertas
medidas, en particular el recorte de los gastos piblicos destinados a inversién y_la
sobrevaluacién cambiaria. Esta conducci6n de la politica macroecon6mica con crite-
MCistas se manifiest6 también en un sesgo prociclico. Las fases de fécil
acceso a recursos externos han fomentado politicas expansivas del gasto publico y
privado, que a la postre conducen a una recesién cuando cambian las condiciones
externas. En esencia, se repitié la situacion registrada en los decenios anteriores, con
la diferencia de que antes los periodos de auge y recesion se median en decenas de
anos (el alto crecimiento de los afios sesenta y setenta, seguido por la década perdida

1. La participacién del crédito al sector piblico, que en 1984 ascendié al 44% del crédito inteno, en promedio
(simple) de los pafses de la regién, empez6 a disminuir en forma sostenida a partir de 1987.
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de 1980), mientras que ahora se alternan en lapsos mucho mds cortos. Cabe temer
que en el futuro, la limitante externa sea mds acentuada, una vez que se debilite la
dindmica de privatizacién que atrajo un monto sin precedentes de recursos prove-
nientes del exterior y contribuy6 a financiar el desequilibrio de las cuentas externas
en el decenio.

a) Politica fiscal y finanzas publicas

El balance regional de las finanzas publicas muestra progresos indudables, que se
reflejan en una notable reduccién del déficit y un manejo méas cuidadoso de éste y de
la deuda publica. Durante los afios ochenta, el ajuste consistié esencialmente en una
contraccién del gasto. La exigencia de otorgar prioridad al componente fiscal del
objetivo de estabilizacion macroecondmica se tradujo en una relativa postergacion
de otros objetivos de las finanzas publicas, el més afectado de los cuales fue el ejer-
cicio de la funcién distributiva del gobierno. Asi es como la contraccion del gasto
publico provocé una disminucién considerable del gasto publico social.

En los afios noventa la generacién de ingresos cobré mayor importancia, lo que
permiti6 una recuperacién de los niveles de gasto, como se observa en el Grafico
3.12. Este hecho hizo posible que numerosos gobiernos adoptaran medidas, particu-~
larmente en el dmbito del gasto piiblico social, que reflejan una creciente conciencia
de la gravedad de la situacién en dicho campo, manteniendo al mismo tiempo déficit
fiscales moderados (Cepal, 1998c).

Pese a estos logros importantes, la situacién fiscal de la regién no deja de presen-
tar problemas. De hecho, el ahorro corriente del sector publico se ha reducido gra-
dualmente durante la segunda parte del decenio, debido al aumento de los egresos y
el estancamiento de los ingresos. En particular, durante 1998 y 1999 la regién no
logré un superdvit primario. Por otra parte, las cifras sobre déficit han sido calcula-
das aplicando normas contables —como el convencional criterio de caja (en lugar del
devengado) y, en algunas ocasiones, la inclusién de ingresos por concepto de
privatizaciones y donaciones internacionales por arriba de la linea— que han arrojado
resultados mas optimistas de 1o que correspondia.

No puede descartarse enteramente, ademds, la posibilidad de que los costos
cuasifiscales del saneamiento de los sistemas financieros en que han debido incu-
rrir varios paises que fueron victimas de crisis bancarias durante la década de 1990
—entre otros Argentina, Brasil, Colombia, Ecuador, México, Paraguay y Venezuela—
ain no se hayan manisfestado plenamente. Esto dltimo es parte del problema de
opacidad fiscal derivado del otorgamiento de garantias publicas, es decir, de avales

2. Sobre la base de una consolidacion de datos de 19 paises de América Latina; los datos se refieren al balance
global del sector piiblico en base caja y no incluyen componentes cuasifiscales.




74 UNA DECADA DE LUCES Y SOMBRAS

explicitos e implicitos de rescate financiero concedidos por el Estado a agentes pri-
vados y publicos. Estas garantias le restan solidez a las finanzas piblicas de manera
poco transparente y afectan especialmente a los gobiernos centrales. Algo parecido
ha venido ocurriendo como consecuencia de los procesos de descentralizacion fiscal
en Brasil y Colombia, entre otros.

’ Grafico 3.1
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: SITUACION FISCAL DE LOS GOBIERNOS
CENTRALES 1980-1999
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Fuente: Cepal, sobre la base de datos oficiales.
a Datos preliminares.

Los ingresos totales se recuperaron durante la primera mitad del decenio, gracias
a un aumento de la presion tributaria y a la mayor actividad econémica, ademds del
aporte de ingresos extraordinarios por concepto de privatizaciones. Las reformas
tributarias del periodo contribuyeron a simplificar y dar més eficiencia a la adminis-
tracion, incluida la reduccién de la evasién en varios paises. Cabe mencionar que la
lucha contra la evasion (tributaria, aduanera y de contribuciones a la seguridad so-
cial), asi como la reduccién de los espacios que favorecen la elusién, recibieron ele-
vada prioridad de parte de los Ministerios de Hacienda de la region.

Sin embargo, desde 1997 los ingresos no recurrentes, como los provenientes de Ja
venta de activos, y también los ingresos por exportaciones de las empresas publicas,
COmMenzaron a mermar. Este proceso se agravo en 1998, cuando la region se vio afec-
tada por dos choques externos: la crisis financiera internacional y una caida de los
precios de los productos basicos. Las alzas de las tasas de interés, destinadas a prote-
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ger a las monedas de ataques especulativos, aumentaron el costo del servicio de la
deuda a corto plazo y profundizaron las tendencias recesivas, agudizando asf [a con-
traccién de las recaudaciones.

El déficit fiscal de la region pasé de 1,1% del PIB en 1997 a 2,4% en 1998. En
1999, el deterioro de los ingresos y el mayor nivel de gasto piiblico provocaron una
nueva alza del déficit fiscal, que alcanzé su nivel maximo en el decenio (3,2% del
PIB). En esta situacién incidi6 particularmente, por su magnitud relativa, el mayor
gasto publico financiero en Brasil derivado de la devaluacion del real. /

En consecuercia, en el futuro inmediato la regién deberd enfrentar una serie de
desafios fiscales. Existen presiones expansivas del gasto correspondientes a inver-
siones en infraestructura postergadas en los ultimos dos afios, a la atencién de las
necesidades sociales, al servicio de la deuda y al costo pasado o corriente del sanea-
miento de los sistemas financieros. Los gastos no financieros se han caracterizado
por ser reactivos y prociclicos, al igual que los ingresos, que se han mostrado muy
susceptibles a las conmociones externas.

Cabe resaltar que, dada la aguda vulnerabilidad ciclica de las economias de la
region, la politica fiscal ofrece posibilidades de ampliar los margenes de maniobra de
las politicas macroeconémicas, mediante una programacion presupuestaria plurianual,
sobre todo en los paises que han logrado sanear su situacidn fiscal. La diferenciacién
de los resultados estructurales y coyunturales y el establecimiento de metas de equi-
librio sobre la base de los primeros permiten que las finanzas piblicas aporten un
elemento de estabilidad interna y mecanismos para absorber los choques externos.
Liberar en las fases de recesién los ingresos extraordinarios ahorrados durante los
periodos de bonanza permitiria atenuar las fluctuaciones del gasto interno y reducir
no sélo la volatilidad de los saldos financieros publicos, sino también los del sector
privado. ‘

De hecho, varios paises de la regiéon han dado pasos importantes en esta direccién
mediante la creacion de fondos de estabilizacién sectorial, entre otros, los fondos del
Cobre y del Petr6leo en Chile, el Fondo del Café y de Estabilizacién Petrolera en
Colombia y el Fondo del Petréleo en Venezuela. El principal objetivo de todos estos
fondos es reducir la volatilidad de los precios pagados por los consumidores, o de los
ingresos recibidos por los agentes econémicos publicos y privados. Recientemente
ha surgido una nueva “generacién” de fondos de estabilizacién macroeconémica,
entre los que figuran el de Argentina (Ley de Responsabilidad Fiscal, 1999) y de Peri
(Ley de Prudencia y Transparencia Fiscal, 1999), integrados a esquemas de creciente
disciplina fiscal y de prevencion de crisis financieras. Estos nuevos mecanismos con-
tribuyen a la incipiente gestacion de una cultura de responsabilidad fiscal que no
limita su alcance a los gobiernos centrales, sino que se extiende también a las esferas
de gobierno subnacional, como en los casos de Colombia (Ley de Endeudamiento
Territorial de 1996) y de Brasil (Ley de Responsabilidad Fiscal de 2000).
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Evidentemente, la tarea de fortalecer las finanzas publicas, racionalizar su gestion
y consolidar las bases tributarias internas obliga a enfrentar problemas de fondo, a
cuya solucién puede contribuir el establecimiento de un pacto fiscal que sirva de base,
con finanzas piblicas sostenibles, al proyecto de sociedad que se desea privilegiar.

b) Politica monetaria

En los afios noventa las politicas monetarias fueron, en general, consistentes con los
objetivos de control de 1a inflacion, a diferencia de lo sucedido en episodios previos
en los que no se logré dicha consistencia. El control de la inflacién indujo una impor-
tante remonetizacién de las economias y una expansién del crédito interno en térmi-
nos reales. Como se observa en el Grifico 3.2, el coeficiente de liquidez (M2/PIB),
que creci6 casi diez puntos porcentuales durante el periodo 1970-1982, se mantuvo
estable durante los diez afios siguientes. A partir de 1992 se observa un crecimiento
de la demanda de dinero, que coincide con el descenso de la inflacién y con la recons-
titucién de los saldos reales. Este aumento de la liquidez se dio en un contexto de
reactivacién productiva, altas tasas de interés real e inflacién declinante.

La composicién de los factores de expansién cambi6 drdsticamente durante el
periodo 1985-1995, después del cual se estabilizé gracias a la afluencia de capitales
externos a la region, una creciente proporcion de la liquidez fue respaldada por divi-
sas; un indicador de esta tendencia es el incremento de los activos externos en el
balance consolidado del sistema bancario (incluido al Banco Central) de los paises
de la region (vease el Grafico 3.2). El descenso de la ponderacion del crédito interno
se debe a la rapida merma del déficit fiscal a principios de los afios noventa y a su
creciente financiamiento mediante la emisiéon de bonos. Cabe recordar que en varios
paises se prohibe al Banco Central otorgar préstamos al gobierno y, ademds, se ha
reforzado la separacion entre los dmbitos fiscal y monetario por el mayor grado de
autonomia concedido a los bancos centrales. .

En este contexto de disminucién del crédito interno se observa también una
reorientacion de los fondos remanentes del sector piiblico al privado, que concentra-
ba el 85% de los saldos crediticios internos a mediados de los afios noventa. Este
cambio obedeci6 a la creciente liberalizacién financiera, que favoreci6 el traslado de
los créditos a las empresas privadas y, cada vez mds, a las familias, a través de crédi-
tos hipotecarios y de consumo, en el marco de un aumento de los activos financieros.

Las autoridades monetarias adoptaron un enfoque de control indirecto de la masa
monetaria que favorecié a la banca comercial. El uso del encaje legal y de los topes
impuestos a las carteras crediticias tendié a reducirse, en tanto que aumentaban las
operaciones de mercado abierto. En lugar de controlar la capacidad de creacién de
dinero de los bancos comerciales (oferta), la politica monetaria se centr6 en la de-
manda de dinero y la composicién de las carteras influyendo en ellos a través del tipo
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, Gréfico 3.2
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: INDICADORES MONETARIOS
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de interés real. Este registr6 una tendencia creciente a partir de mediados de los afios
ochenta. Partiendo de un valor negativo o nulo al inicio de la década de 1980, la tasa
de interés real mostré una tendencia creciente durante todo el periodo 1985-1995 y la
mediana de la tasa de remuneracién al ahorro (depésitos a plazo) lleg6 a superar el
5% anual, como se aprecia en el Grafico 3.3. Con margenes de intermediacién banca-
ria que superaron habitualmente los 10 puntos porcentuales, la mediana de la tasa
activa se ubicé por encima del 15% real anual.
" Las operaciones de mercado abierto contribuyeron a esterilizar los efectos mone-
tarios de las entradas de capital externo, atraidos a la regién, en parte, por las altas
tasas de interés. Esta esterilizacion, sin embargo, fue otra fuente de déficit cuasifiscal,
debido a la diferencia de rendimiento financiero entre el mercado nacional y el inter-
nacional. Por dltimo, la creciente circulacién de papeles publicos permitié ampliar
las bases de los incipientes mercados financieros nacionales ya que, con la excepcién
de lo ocurrido en algunas plazas financieras regionales, una parte considerable de las
| transacciones de valores consistié en titulos publicos.

-

Grafico 3.3 )
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: TASA DE INTERES REAL
(DEPOSITOS) 1985-1999
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Fuente: Cepal, sobre la base de cifras oficiales y del FMI.

Si bien algunos supusieron que el desarrollo de los sistemas financieros naciona- '
les impulsaria el crecimiento en el contexto de la nueva orientacién del desarrollo |
regional®, la liberalizacién financiera y la canalizacién del crédito interno hacia el ]

3. Cuando se iniciaron las reformas existia la expectativa de que un mercado financiero desarrollado (que supone un
alto ahorro financiero), favoreceria el crecimiento de largo plazo por permitir una mayor estabilidad macroeconémica
frente a conmociones externas o fiscales y una mejor intermediacién entre el ahorro y la inversién.
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sector privado no tuvieron los efectos deseados. Pese a los importantes esfuerzos
realizados y los logros alcanzados en algunos paises, la expansién de la actividad
financiera en condiciones de débil supervisién y evaluacién de riesgos, contribuyé a
una mayor vulnerabilidad de las economias. Por una parte, el ahorro interno no res-
pondi6 al alza de la tasa de interés real y, por otra, una porcién importante del crédito
financié el gasto de los hogares, asi como proyectos de inversién en sectores de servi-
cios no comercializables, lo que facilitd, en particular, un auge de la construccion.

La liberalizacién del sector financiero y la prudencia de las politicas macro
econdmicas tampoco han logrado aproximar las tasas de interés a los niveles interna-
cionales. Las tasas continian muy altas, lo que refleja en parte una percepcién nega-
tiva del riesgo soberano, que se traduce en diferenciales promedio del orden de los
700 puntos basicos, con un rango de variacién muy grande, que fluctia entre 250 en
Chile y mas de 1.000 en Ecuador.

Las tasas de interés internas alcanzaron durante la crisis reciente niveles ain ma-
yores como consecuencia de diversos factores: dificultades cambiarias (Chile y Co-
lombia), en el frente fiscal (Brasil) o en los propios bancos, en los casos en que se
produjo una pérdida de depésitos (Argentina). Como un hecho bastante generalizado
cabe destacar también la segmentacion de los mercados que afect6 a las pequeiias y
medianas empresas y a otros prestatarios menores. En el mejor de los casos, es decir
cuando lograron acceder al crédito, estos agentes tuvieron que aceptar considerables
sobretasas. El alto costo del financiamiento interno se ha traducido, a su vez, en un
mayor endeudamiento en el exterior de las grandes empresas y del sector bancario,
que ha aumeniado su exposicién al riesgo cambiario y su resistencia a los reajustes
del tipo de cambio.

-

\'\

¢) La politica cambiaria

Al igual que en decenios anteriores, durante gran parte de los aiios noventa el tipo de
cambio nominal fue un componente significativo no sélo del control de la inflacién,
sino también de la recuperacién de la confianza. En los hechos, s6lo una minoria de
paises, México en particular, adopt6 esquemas de cambio flexible antes de la iiltima
crisis y, por lo general, se utilizaron sistemas de flotacién sucia controlados por las
autoridades monetarias. A raiz de las turbulencias cambiarias que acompafaron a la
crisis, varios paises (Brasil, Chile, Colombia y, temporalmente, Ecuador) decidieron
adoptar un esquema de flotacién, por lo que este esquema cambiario es ahora el més
comun (véase el Cuadro 3.1).

Como consecuencia del control del tipo de cambio nominal, desde comienzos de
los afios noventa se registr6 una tendencia a la apreciacion real de las monedas nacio-
nales, que se prolongé hasta 1998 (véase el Grifico 3.4). Esta revaluacién se tradujo
también en un alza de las importaciones y en elevados déficit de la cuenta corriente
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financiados por capitales externos, cuya entrada a la regién se reanud6. En oposicién
a los prondsticos optimistas de comienzos del decenio, la sobrevaluacion se convirti6
en el talon de Aquiles de las estrategias de estabilizacion cuando los flujos de capital
externo disminuyeron.

. Cuadro 3.1
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: REGIMENES CAMBIARIOS 1999

-Fijo, cuasifijo o dolarizado Deslizamiento controlado

o banda de flotacion Flotante®
Argentina, El Salvador Bolivia, Costa Rica, Brasil, Chile,
Panama Honduras Colombia, Ecuador ®
Estados del Caribe Nicaragua Guatemala, Guyana, Haiti
Oriental Republica Dominicana Jamaica, México, Paraguay
Uruguay, Venezuela Pert, Trinidad y Tobago

Fuente: Cepal, sobre la base de informaciones oficiales.
a Los esquemas de flotacién suelen incluir cierto grado de intervencion del Banco Central (flotacién sucia).
b Ecuador anuncié un plan de dolarizacién a comienzos de 2000.

Las crisis de balanza de pagos experimentadas por México a fines de 1994 y por
Brasil al inicio de 1999 son ejemplos de este fendmeno. En ambos casos, el tipo de
cambio real se corrigié abruptamente, con variaciones trimestrales que llegaron a
53,5% en México y a 43,5% en Brasil. Cambios drasticos como éstos y los ocurridos
al principio de la década de 1990, sobre todo en Argentina y Pert, contribuyeron, a su
vez, a crear situaciones de marcada volatilidad cambiaria. El coeficiente de variacién
del tipo de cambio real promedio alcanzé a 11,9% en el decenio y fue particularmen-
te elevado en Argentina (20,5%)*, en Brasil (16,6%) y en México (13,7%), como se
indica en el Cuadro 3.2. Estas bruscas fluctuaciones pueden ser ain més daiiinas para
la economia nacional que la sobrevaluacién, porque la mayor incertidumbre dificuita
la toma de decisiones en materia de inversion®.

Aunque el debate sobre las implicaciones de largo plazo del fendmeno de dese-
quilibrio comercial ain no ha concluido, desde una perspectiva macroeconémica el
rezago cambiario agudizé la dependencia de la disponibilidad de recursos financie-
ros externos y, asimismo, acentud la inestabilidad de las economias latinoamerica-
nas. El riesgo de inflacion dio paso a un riesgo de crisis de liquidez externa. El con-
trol de 1os déficit fiscales y la prudencia monetaria no bastaron para reducir la brecha
externa. Muchas de las reformas estructurales incluso crearon las condiciones inicia-

4. En el caso de Argentina este coeficiente fue muy alto, debido a la situacion imperante en los primeros afios del
decenio, antes de la adopci6n de la ley de convertibilidad.

5. Cuando el grado de dolarizacién de la economia es elevado, pueden producirse también crisis de liquidez en el
sector financiero.
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les que condujeron a una ampliacién de la brecha. A la mayor disponibilidad de
capital externo se sumaron menores tasas de ahorro nacional, en particular privado,
que fue sustituido parcialmente por ahorro externo. Debido al alza de la elasticidad
ante el ingreso de las importaciones, no compensada por un auge de las exportacio-
nes, la tasa de crecimiento del producto dependié de la disponibilidad de capital exter-
no para financiar el déficit corriente. Se agudiz6 asi la dependencia externa, que carac-
teriza al régimen de crecimiento del producto regional desde hace mucho tiempo.

) Gréfico 3.4
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: INDICE PROMEDIO DEL TIPO
DE CAMBIO REAL 1979-1999¢2
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Fuente: Cepal, sobre la base de datos oficiales y del FMI.

a 1990=100, sobre la base del promedio simple de las variaciones anuales. Una variacién positiva indica una depreciacién
real de la moneda nacional.

) ; Cuadro 3.2
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: INDICE DEL TIPO DE CAMBIO REAL EFECTIVO
DE LAS IMPORTACIONES 1990-1999

Tasas de crecimiento Coeficiente de
anual promedio variacién
América Latina (media) -0,7 1,9
Brasil 52 16,6
Argentina -10,7 20,5
Otros paises del Cono Sur -1,5 9,5
Comunidad Andina -1,3 11,8
México -1,8 13,7
Mercado Comun Centroamericano 0,8 9,3
Caribe -0,3 13,1

Fuente: Cepal, sobre la base de cifras oficiales y del FMI.
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2. RECUPERACION INSUFICIENTE DEL CRECIMIENTO, LA INVERSION Y LA
PRODUCTIVIDAD

a) Crecimiento econémico

El producto regional se expandié entre 1990 y 1999 a un ritmo medio anual de 3,2%,
que supera en poco mas de dos puntos porcentuales el promedio del decenio prece-
dente, caracterizado por la crisis de la deuda externa. Este resultado es considerable-
mente menor que el promedio anual registrado en el extenso periodo 1950-1980, que
fue superior al 5,5%. Dado el crecimiento poblacional, el producto por habitante en
los afios noventa se incrementd anualmente tan sélo en 1,4% (véase el Cuadro 3.3).

A comienzos del decenio, todavia se hacian sentir los efectos de la crisis de la
deuda externa, que tuvo consecuencias negativas para el producto regional. La mayo-
ria de los paises seguia instrumentando severos programas de ajuste para hacer frente
a los agudos desequilibrios internos y externos. En la medida en que los planes de
estabilizacién comenzaron a dar resultados y el escenario externo mejord, varios
paises comenzaron a registrar mayores tasas de expansion.

En las acentuadas oscilaciones de la tasa de crecimiento del producto regional
incidi6 sobre todo la evolucién de los flujos de capital externo (véase el Grafico 3.5).
La reanudacién de estos flujos, que llegaron a ser muy voluminosos, tras la escasez
de los afios ochenta, dio el primer impulso a la reactivacién al fortalecer la demanda
interna. Aparte de la situacién del mercado mundial, este retorno fue incentivado por
diferenciales de rentabilidad positivos y por las politicas de estabilizacién y de refor-
ma estructural, sobre todo la apertura de las economias y los procesos de privatizacion.
La posterior disminucién de los flujos de capital externo provocé sustanciales caidas
en el consumo y la inversion, y agravé los desequilibrios de las cuentas externas y
fiscales, dando origen a cuadros de aguda recesion en varios paises.

Hacia fines de 1994, la crisis cambiaria que estall6 en México desencadené en ese
pais una fuerte contraccién en el nivel de actividad. La crisis se propagé a otros
paises de la regién, adquiriendo especial intensidad en Argentina, que cay$ también
en una severa recesién. Sin embargo, las politicas adoptadas para superar los
desequilibrios de cardcter macroeconémico y el voluminoso apoyo crediticio inter-
nacional permitieron controlar la situacién en ambos paises.

El producto regional volvié a expandirse a tasas elevadas en 1996 y 1997, pero la
crisis que se produjo en el sudeste asidtico gatillé una nueva contraccion a partir de
1998. Las dificultades se agudizaron ante el colapso que experimenté Rusia en el
segundo semestre de ese aiio, provocando una brusca retraccion de la entrada de
recursos externos y una caida de los precios internacionales de los productos basicos.
La situacién se complicé ain mas con la devaluacidn de la moneda brasilefia a prin-
cipios de 1999. Por lo tanto, el producto regional sufri6 una marcada desaceleracion



EL DESEMPENO MACROECONOMICO 83

Cuadro 3.3
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: EVOLUCION DEL PRODUCTO INTERNO
BRUTO TOTAL Y POR HABITANTE
(En porcentajes, sobre la base de valores a precios de 1995)

PIB total PIB por habitante
Tasa promedio anual Tasa promedio anual
Afos 1990- Afos 1990-
ochenta® 1999 ochenta® 1999°
Total Ameérica Latina y el Caribe © 1,0 3,2 -1,0 1,4
América Latina y el Caribe
{excepto Brasil) 3,6 1,7
Argentina -0,7 47 -2,1 3,3
Bolivia 0,2 3,9 -1,9 1,4
Brasil 1,3 2,5 -0,7 1,0
Chile 3,0 6,0 1,3 4.4
Colombia ¢ 3,7 2,5 1,6 0,5
Costa Rica 2,2 41 -0,6 1,2
Cuba © 3,7 2,1 2,8 -2,6
Ecuador 1,7 1,9 -0,9 -0,2
El Salvador -0,4 44 -1,4 2,3
Guatemala 0,9 4,2 -1,6 1,5
Haitl -0,5 -1,2 -2,4 -3,1
Honduras 2,4 3,1 -0,8 0,2 ,
México 1,8 3.1 -0,3 1,3
Nicaragua -1,5 3,2 -3,9 0,3
Panama 1,4 4,7 -0,7 2,8
Paraguay 3,0 21 0,0 -0,6
Pera -1,2 4,7 -3,3 29
Republica Dominicana 24 5,0 0,2 3,1
Uruguay 0,0 3,2 -0,6 2,4
Venezuela -0,7 1,9 -3,2 -0,3
Subtotal Caribe ! 0,1 2,0 -0,9 1,1
Antigua y Barbuda ¢ 6,1 29 5,6 23
Barbados 1,1 1,4 0,7 0,9
Belice " 45 3,5 1,9 0,8
Dominicana " 44 2,6 48 2,7
Granada " 49 2,9 47 2,6
Guyana -2,9 6,6 -3,4 5,6
Jamaica 2,2 0,4 1.1 -0,5
Saint Kitts y Nevis" 5,8 43 7,0 4,6
San Vicente y las Granadinas" 6,5 3,2 55 23
Santa Lucia 6,8 1,9 53 0,6
Suriname ¢ 0,5 1,4 -0,7 1,1
Trinidad y Tobago -2,6 3,0 -3,9 2,3

Fuente: Cepal, sobre la base de cifras oficiales expresadas en dblares a precios constantes de 1995.

a Calculada sobre la base de cifras a precios constantes de 1990; b Estimacion preliminar; ¢ Excluye Cuba; d Los
valores para el periodo 1997-1999 fueron estimados por la Cepal, sobre la base de cifras provisionales proporcionadas
por el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE); e Calculado sobre la base de cifras en moneda
constante del pais; f Calculado sobre la base de cifras expresadas a costo de factores; g Se refiere al periodo 1990-
1997; h Se refiere al periodo 1991-1998.
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en 1998, que se agudiz6 al afio siguiente. El impacto se hizo sentir en Brasil y los
demas integrantes del Mercosur; en Chile, Colombia, Ecuador y Venezuela, y en
varios paises del istmo centroamericano y el Caribe®.

Gréfico 3.5
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: CRECIMIENTO DEL PIB Y TRANSFERENCIA NETA
DE RECURSOS 1991-1999
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Fuente: Cepal, sobre la base de cifras oficiales y del FMI.

El efecto acumulado de la crisis de los afios ochenta y de la inestabilidad del
nuevo patrén de recuperacién y crecimiento que se estableci6 a partir de fines de ese
decenio, provocé un rezago considerable del producto potencial al término de los
afios noventa. El producto regional de 1999 representa apenas el 54% del que se
hubiese registrado en caso de mantenerse las tendencias de crecimiento previas a la
crisis de la deuda.

El desempeiio de los paises durante los afios noventa también fue heterogéneo
(véase nuevamente el Cuadro 3.3). Sélo tres paises (Chile, Guyana y Repiblica
Domicana) lograron tasas anuales superiores al 5%, quince registraron incrementos
de 3% a 5%, trece se expandieron por debajo de 3% y dos mostraron resultados
negativos (Cuba y Haiti). Cuba realiz6 profundas reformas econémicas en respuesta

6. Varios paises de la regi6n han sido victimas de desastres naturales de importancia en los ltimos afios, que han
agravado aiin mds este adverso panorama.
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a las severas conmociones externas del principio del decenio, que le permitieron
reanudar el proceso de crecimiento a partir de 1994. Cuando se considera la tasa de
variacion del producto por habitante, la lista de paises con resultados globales nega-
tivos se amplia (Ecuador, Jamaica, Paraguay y Venezuela). En comparacion con su
respectiva tasa promedio de los afios ochenta, once paises registraron incrementos de
tres 0 mds puntos. Cabe destacar, en particular, los casos de Argentina, Guyana, Perd
y Trinidad y Tobago, que superaron ese promedio en mas de cinco puntos porcentua-
les. En cambio, el desempeiio en los afios noventa muestra un deterioro en compara-
cién con los ochenta en doce paises, todos ellos caribefios, con la excepcién de Co-
lombia y Paraguay.

) Gréfico 3.6
AMERICA LATINA: CRECIMIENTO PROMEDIO DEL PRODUCTO
INTERNO BRUTO 1945-1980 Y 1990-1999
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Fuente: Cepal, sobre la base de cifras oficiales.

El balance del decenio en términos de crecimiento ha sido mds bien pobre, ya que
s6lo unos pocos paises (Argentina, Bolivia, Chile y Uruguay) han podido superar el
ritmo de crecimiento previo a la crisis de la deuda (véase el Gréfico 3.6)’. La compa-

7. Notese que estos mismos cuatro paises son los que registraron las tasas més bajas de crecimiento de toda la
regién durante el periodo 1950-1980.
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racién es mds positiva en el caso de la evolucion del producto por habitante, en el que se
debe agregar tres paises a la lista anterior (El Salvador, Perii y Reptiblica Dominicana).

En relacién con la posible convergencia entre los paises de mayor y menor ingre-
so por habitante, cabe destacar que, lejos de producirse, las disparidades intrarregionales
se ampliaron debido a que los paises de menor ingreso por habitante crecieron a tasas
mas bajas que los primeros (véase el Cuadro 3.4).

Cuadro 3.4
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: DIFERENCIAL DE CRECIMIENTO ENTRE
PAISES DE MENOR Y MAYOR INGRESO POR HABITANTE

1980-1999
Ingreso por Tasa de creci-

Paises por nivel de ingreso habitante en miento anual del

1990 ° PIB por habitante a

Afos 80  1990-1999

Cinco paises de menor ingreso por habitante 577.8 -2,5 0,9
Diez paises de menor ingreso por habitante 993.1 -1,7 1,2
Cinco paises de mayor ingreso por habitante 5.102.6 -1,2 2,0
Diez paises de mayor ingreso por habitante 4.074.3 -1,0 1,9

Fuente: Cepal, sobre la base de cifras oficiales.
a Promedio simple.

b) Inversion y productividad

En los afios ochenta se produjo un brusco descenso del coeficiente de inversion fija
en los paises de la region (véase el Grafico 3.7). Cabe recordar que en los periodos
anteriores la expansién de la produccién habia respondido a un nivel relativamente
alto y creciente de inversion privada y publica, que se situ6 entre 23% y 26% del PIB
en la segunda mitad de los afios setenta y los primeros afios del decenio siguiente. A
partir de 1983 y hasta 1989, este coeficiente no superé el 21%, debido al deterioro de
los términos del intercambio y la transferencia de recursos al exterior. Incluso cuando
la regién comenz6 a recuperarse, en la segunda mitad de la década de 1980, el coefi-
ciente de inversién no repuntd, debido fundamentalmente al limitado acceso al
financiamiento externo (Cepal, 1990).

El contexto externo més favorable que enmarc$ la fase de auge de los afios noven-
ta permiti6 una recuperacion de la inversion a partir de 1992. La inversion fija crecié
entre 1991 y 1999 a una tasa anual de 4,9%, desde un punto de partida relativamente
bajo (véase el Cuadro 3.5). Este promedio regional es inferior a las tasas historicas,
pero ello se debe sobre todo al peso especifico en el contexto regional de la economia
brasilefia, cuya tasa de crecimiento promedio de la inversién fue de s6lo 1,7% en el
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periodo. Cuando se considera el promedio simple o la mediana, estadisticas menos
dependientes del comportamiento de los paises de mayor tamaiio relativo, se observa
una evoluciéon mas favorable de la inversion en los afios noventa en relacién con
periodos previos.

Gréfico 3.7 .
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: INVERSION EN CAPITAL FIJO COMO
PORCENTAJE DEL PRODUCTO INTERNO BRUTO
1970-1998
{Precios constantes de 1995)
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Fuente: Cepal, sobre la base de cifras oficiales.

Sin embargo, este mayor esfuerzo de inversién no se concretd en un aumento de la
productividad de la mano de obra en la region, con las importantes excepciones de
Argentina y Chile. La evolucién de la productividad laboral regional se mantuvo por
debajo de la registrada durante el periodo de alto crecimiento que se inici6 en la
posguerra y terminé en 1980, segin se concluye del andlisis de un conjunto repre-
sentativo de ocho paises latinoamericanos, cuyos resultados se presentan en el
Cuadro 3.6.
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) Cuadro 3.5 )
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: INVERSION BRUTA FiJA
(TASAS ANUALES DE VARIACION PROMEDIO)®

1971-1999

Pais Afos setenta Anos ochenta 1990-1999
Argentina 3,3 -7,6 10,9
Bolivia 3,2 -0,1 10,7
Brasil 10,2 -1,4 1,7
Chile 18 46 178
Colombia 52 1,6 1,5
Costa Rica 8,4 2,1 54
Ecuador 9,9 -3,7 -1,1
El Salvador 4,0 0,3 8,4
Guatemala 5,9 -2,6 9,9
Haiti 11,8 -0,8 0,2
Honduras 6,9 -0,8 9,0
México 8,3 -1,2 4,8
Nicaragua 0,2 -1,5 13,6
Panama 34 -7,9 20,5
Paraguay 17,7 1,0 0,4
Per( 7,3 -4,2 6,9
Republica Dominicana 11,0 1,1 1,7
Uruguay 8,2 -7,6 8,0
Venezuela 74 -6,2 1.7
América Latina

Media ponderada 73 -2,4 4,9
Media simple 71 -1,8 75
Mediana 7,3 -1,2 8,0

Fuente: Cepal, sobre la base de cifras oficiales.
a Tasas de variacién calculadas sobre la base de cifras en ddlares a precios constantes.

En el mismo periodo, la productividad del capital en la regién aumentd, en com-
paracidn con el resultado negativo registrado en €l periodo anterior a 1980. Sin em-
bargo, esta alza de la productividad del capital fue insuficiente para mejorar la efi-
ciencia global del uso de los recursos productivos en la region y acelerar €l crecimiento
del producto. El ritmo de crecimiento de la productividad total de los factores de los
ocho paises mencionados se redujo levemente en promedio durante los afios noventa
(1,7%) en relacion con el periodo 1950-1980 (2,0%). Ademds, parte del crecimiento
registrado en la década de 1990, alrededor de 0,3%, se debe al efecto de la recupera-
cién productiva después de la profunda recesién de los afios ochenta. Estas tasas de
crecimiento son insuficientes para reducir rapidamente la brecha con los paises desa-
rrollados, ya que en ellos la productividad total de los factores aumentd 1,1% en los
afios noventa®.

8. A titulo de comparaci6n, en los paises de industrializacién reciente de Asia la productividad global crecié por
encima del 3% durante los afios noventa.
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Cuadro 3.6
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: PRODUCTIVIDAD DE LA MANO DE
OBRA Y DEL CAPITAL EN PERIODOS SELECCIONADOS
1950-1998
(Tasas anuales de variacion)

Variacién de la Variacién de la Variacién de la
productividad total productividad productividad
Paises de los factores laboral del capital
1950-1980° 1990-1998 1950-1980° 1990-1998 1950-1980° 1990-1998

Argentina 1,5 4,0 2,5 4,3 -0,8 2,7
Bolivia 2,0 1,2 2,5 0,8 0,3 0,5
Brasil 2,6 0,1 3,9 0,4 -3,3 -1,0
Chile 2,0 3,9 3,5 4,8 -0,4 0,1
Colombia 24 1.1 2,8 1,6 0,6 -1,3
Costa Rica 22 0,7 3,5 0,9 -0,6 -1,3
México 1,8 0,7 3,8 0,0 -2,0 -0,8
Pert 1,9 2,0 2,9 1,6 -0,4 1,7
Promedio 2,0 17 3,2 1,8 -0,8 0,1

Fuente: A. Hofman, Crecimiento y productividad en América Latina. Una visién comparativa a largo plazo (LC/R.1947),
Santiago de Chile, Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (Cepal), diciembre de 1999.
a Con excepcién de Bolivia (1950-1978) y Chile (1950-1970).

¢) Ahorro-inversion y brecha externa

Los mayores coeficientes de inversion durante los afios noventa respondieron casi
totalmente a la mayor disponibilidad de ahorro externo que, medido a precios cons-
tantes, crecié hasta llegar en 1998 a niveles histéricamente muy altos (5% del PIB),
sin otro precedente que el afio 1981. En 1998 este aporte permiti6 financiar mds del
20% de la inversion, que ascendi6 al 23,7% del producto. En comparacién, el ahorro
externo en 1990 sélo representd el 0,1% del PIB, medido en délares constantes de
1995, y contribuy6 de manera marginal al financiamiento de la formacién bruta de
capital, que ese afio s6lo represent6 el 18,5% del PIB (véase el Grifico 3.8)°.

El ahorro interno bruto aumenté apenas un punto porcentual del PIB entre el co-
mienzo y el fin del decenio. Este mediocre desempeiio se debi6 en parte a la caida del
ahorro del sector publico que, si bien mejoré en varios paises en la primera mitad del
periodo, posteriormente se deterioré y concluyé el decenio con una cifra cercana al
2%, el nivel mas bajo registrado desde 1991. El ahorro privado tampoco mostré
mejoras significativas, tanto por la canalizacion del crédito interno al consumo como
por la importante sustitucién de ahorro interno por externo que acompafé al mayor
ingreso de capitales'®,

9. Recuérdese que el ahorro externo calculado a precios constantes suele diferir del resultado obtenido en precios
corrientes a partir del déficit corriente de la balanza de pagos.

10. La mitad de la variaeién del ahorro externo se refleja en una variacién paralela del consumo piblico o privado.
Véase Uthoff y Titelman (1997).
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Gréfico 3.8
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: RELACION AHORRO-INVERSION
1990-1999
(En porcentajes del PIB, en ddlares a precios constantes de 1995)
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Fuente: Cepal, sobre la base de cifras oficiales.
a Estimaciones preliminares.

Esta sustitucién de ahorro y el mayor esfuerzo de inversion necesario para impe-
dir la reversién de la tendencia al crecimiento sostenido, se tradujeron en una
profundizacién del déficit comercial. Como se puede inferir del Gréfico 3.9, en los
afios noventa aument6 la vulnerabilidad externa de la regién, en comparacién con
fases previas de alto crecimiento. En efecto, mientras en la década de 1970 un déficit
comercial de un punto porcentual del producto permitié un crecimiento de 5,5%, en
los afios noventa un déficit comercial ligeramente superior se reflejé en un ritmo de
crecimiento considerablemente menor (3,2%). Esta comparacion es ain mds desfa-
vorable cuando se considera el promedio simple de los paises de la regién.

A diferencia de lo ocurrido en los afios setenta, el financiamiento de la inversién
con recursos externos durante la década de 1990 no se ha traducido adn en una deuda
externa inmanejable. Si bien la deuda externa de América Latina y el Caribe casi se
duplicé en el decenio, pasando de 435.000 a 756.000 millones de délares, también
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mejoraron los indicadores de carga de esta deuda, que se mantuvieron dentro de
rangos razonables gracias al buen desempefio del sector exportador. Por lo tanto, la
relacién entre denda externa total y el valor de las exportaciones de bienes y servicios
ha ido decreciendo regularmente desde 1986, después de llegar a un maximo cercano
a400%. A finales de los afios noventa, este coeficiente se ubicaba en torno del 220%
_(véase el Griafico 3.10).

Gréfico 3.9
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: BALANZA COMERCIAL Y CRECIMIENTO ECONOMICO
1951-1998
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Fuente: Cepal, sobre la base de cifras oficiales.

Sin embargo, cabe destacar que en el futuro las inversiones recibidas por la regién
daran lugar a un flujo de egresos por concepto de pago de utilidades. Esta situacién
ya comienza a manifestarse pues, si bien el peso relativo de los intereses devengados
por concepto del servicio de la deuda externa disminuyé de un 22% a un 16% de las
exportaciones totales durante el decenio, el correspondiente a las utilidades pagadas
o reinvertidas aumentd de 4% a 6% (Grafico 3.10).

3. LA INFLACION

La tasa media de inflacién regional declin6 en forma notable y sostenida en la década
de 1990, de mas de 1.000% en 1990 a s6lo 10% en los dltimos tres afios; no alcanzé
a cifras de dos digitos en mdas de la mitad de los paises de la regién. El descenso de la
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, Gréfico 3.10
AMERICA LATINA: DEUDA EXTERNA Y RELACION
DEUDA-EXPORTACIONES 1980-1999
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inflacién provino del cambio radical en las condiciones macroeconémicas que se
inici6, en algunos paises, en los tltimos afos de la década de 1980 y que, paulatina-
mente, se fue extendiendo a toda América Latina y el Caribe. Esta rdpida caida del
indicador regional se acentué en 1994, cuando Brasil puso en marcha un exitoso
programa de estabilizacién que permitié un inmediato descenso de su inflacién. Con
ello, se dio un paso decisivo hacia el fin de un largo y traumético proceso inflaciona-
rio, que es uno de los logros mds relevantes del desempeiio econémico regional en el
decenio (véase el Cuadro 3.7).

Cuadro 3.7
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: iINDICE DE PRECIOS AL CONSUMIDOR
DE DICIEMBRE A DICIEMBRE
(Variacion media anual en porcentajes)

Afios Anos Afos Anos Anos

cincuenta sesenta setenta ochenta noventa
Promedio ponderado 16,7 21,8 42,8 273,6 104,6
Promedio simple 10,4 8,9 27,2 109,6 25,9
Paises con alta inflacién® 23,4 16,5 456 4211 60,4
Otros paises 6,6 6,8 221 23,0 16,4
Mediana 3,6 3,2 13,8 23,8 15,5

Fuente: Cepal, sobre la base de cifras oficiales.
a Argentina, Bolivia, Brasil, Nicaragua y Peru.

La faceta més destacada del proceso ha sido la convergencia regional a partir de
una situacion inicial de gran heterogeneidad. En efecto, en los afios ochenta la disper-
sién fue enorme, situacién que perduré hasta bien entrada la década de 1990. La
crisis de la deuda desaté hiperinflaciones en Argentina, Bolivia, Brasil, Nicaragua y
Pert, lo que dio origen a una tendencia al alza de la tasa media de inflacién regional. Sin
embargo, si se analiza la mediana de las tasas, que evita el sesgo impuesto por los paises
de mayor tamaiio relativo, la inflacién alcanz6é un maximo de 40% en 1990 (véase el
Grifico 3.11), afio en que la tasa media se elevaba a 1.371%. En consecuencia, el prome-
dio de las desviaciones de la media se redujo de 3.500 en 1988 a s6lo 7 en 1999.

Asi como la magnitud del proceso inflacionario present6 grandes variaciones en-
tre los paises de la regién, las medidas adoptadas para combatir este problema tam-
bién mostraron diferencias, independientemente de la convergencia de los resulta-
dos. En los paises que tenian una tasa de inflacién anual de tres o mds digitos, el ancla
cambiaria, el ajuste fiscal y la desindizacion fueron los instrumentos preferidos y sus
resultados se pudieron apreciar rdpidamente'’. En los paises con tasas de inflacién

11. En estos casos tampoco hay gran similitud en las politicas de los paises: un caso extremo fue el de Argentina,
con una politica de choque, y en el extremo se encuentran Brasil y México, que mas bien aplicaron politicas de
tipo gradual.
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mas moderadas, en general el descenso fue mas lento y gradual y se recurrié a un
abanico més amplio de instrumentos.

Gréfico 3.1
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: MEDIANA DE LA INFLACION 1980-1999
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Fuente: Cepal, sobre la base de cifras oficiales.

Por consiguiente, la desinflacién fue més rdpido en los paises que habian sido
victimas de una hiperinflacién. Bolivia logré controlar la inflacién antes de 1990,
mientras que Argentina, Brasil, Nicaragua y Peri lo hicieron durante la primera mi-
tad de los afios noventa, llegando a registrar tasas muy bajas en la segunda mitad. En
la mayoria de los demés paises, la inflacién también disminuyd, en varios de ellos
considerablemente. En Panam4 y las pequeiias islas del Caribe la inflacién fue baja,
como ha sido habitual. Sélo dos paises, Ecuador y Venezuela, registraron en el ditimo
trienio tasas superiores al 30% anual; mientras en el dltimo pafs la situacién mejor6d
recientemente, en Ecuador la inflacién sobrepasé el 50% en 1999. Estos rebrotes
inflacionarios muestran que a pesar de los progresos logrados, atin es dificil que la
inflacién se mantenga baja y estable en el conjunto de la regién.

4. LLAS CRISIS FINANCIERAS

En los sistemas bancarios de los paises de la regién se han producido numerosos
episodios de insolvencia en los Gltimos dos decenios. Las crisis bancarias y cambiarias
vinculadas con los problemas de la deuda que afectaron a América Latina y el Caribe
en los afios ochenta fueron seguidas por problemas financieros en varios paises en los
afios noventa, algunos de los cuales todavia persisten.
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Las situaciones de insolvencia que aquejaron a los paises de la regién forman parte
de un cuadro similar en el piano internacional. De acuerdo con un reciente estudio del
Fondo Monetario Internacional, 133 de los 181 paises que lo integran tuvieron proble-
mas bancarios significativos entre 1980 y 1996, incluidas 41 crisis bancarias en 36 de
ellos (FMI, 1998). En consecuencia, los problemas financieros han tomado una dimen-
sién global que no se presentaba desde la depresion de los afios treinta.

a) Causas de los recurrentes problemas financieros

Los extendidos problemas bancarios observados en la region en los dos tltimos dece-
nios pueden atribuirse fundamentalmente a la implantacién de politicas de liberaliza-
cién y apertura financieras, en entornos proclives a elevados riesgos de pérdidas de
cartera. Dichos entornos se han caracterizado por fallas en la aplicacién de las normas
prudenciales sobre solvencia y liquidez de la banca, por condiciones macroeconémicas
sujetas a marcados ajustes y fluctuaciones, y por debilidades estructurales de los
sistemas financieros nacionales provenientes de los bajos niveles de ahorro nacional
y de mercados poco desarrollados.

La liberalizacién financiera sin un refuerzo paralelo de la regulacién y supervi-
sién prudencial orientada a realzar la solvencia de la banca ha contribuido a una
fuerte expansién del crédito y una exposicion excesiva a riesgos en los mercados
crediticios (Mishkin, 1996). La liberalizacion y la apertura financieras han sido uno de
los mejores predictores de crisis cambiarias en los dos ultimos decenios. Generalmente
han estado precedidas de elevadas entradas de capital financiero externo, una creciente
exposicion al riesgo cambiario y una alta volatilidad de los flujos (Wyplosz, 1998).

Las fallas en la regulacién y supervisién prudencial pueden deberse a normas
externas a la banca, adoptadas en funcién de las leyes y reglamentos que establecen
el marco institucional de sus actividades, y a normas internas de los bancos. Las
fallas en las normas externas deterioran la calidad del proceso de concesidén de crédi-
tos, contribuyen a la formacién de conglomerados de servicios financieros, observa-
ble en diversos paises de la regién y aumentan la probabilidad de que se produzcan
crisis financieras en determinadas circunstancias.

En estrecha relacion con las regulaciones externas, existen deficiencias en las
normas internas de control del proceso crediticio por parte de los bancos, es decir, en
su autorregulacién (Goodhart y otros, 1998). Esas fallas se reflejan, en primer lugar,
en procesos crediticios de alto riesgo, que no estdn claramente definidos. La falta de
reconocimiento contable de los riesgos y de las pérdidas ha distorsionado el registro
de resultados y patrimonios.

En segundo lugar, la orientacién restrictiva de las politicas monetarias en el ulti-
mo decenio, unida a elevadas tasas de interés y recesiones econémicas, ha incre-
mentado las pérdidas por concepto de créditos de los bancos. La inestabilidad que
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caracteriza a las economias de la regidn, que se manifiesta en grandes fluctuaciones
en los términos del intercambio, el tipo de cambio y otras variables, también ha con-
tribuido a deteriorar la calidad de los procesos crediticios, debido a las frecuentes
alteraciones del perfil de rentabilidad y riesgo (Haussman y Gavin, 1995).

Como ya se ha indicado, el magro desarrollo de los sistemas financieros naciona-
les, asociado a bajos niveles de ahorro interno, ha limitado las posibilidades de este-
rilizar plenamente el efecto monetario de las entradas de capital externo. El brusco
descenso del tipo de cambio real y la expansién del gasto interno se tradujeron en
déficit en cuenta corriente de magnitudes dificiles de sostener. La reversion del flujo
de capital externo ha provocado crisis cambiarias que condujeron a fuertes alzas del
tipo de cambio y, al mismo tiempo, altas tasas de interés y recesiones econémicas que
modificaron abruptamente la relacién rentabilidad-riesgo de las actividades produc-
tivas, ocasionando considerables pérdidas de cartera a la banca y crisis financieras
tanto bancarias como cambiarias.

b) Crisis financieras en América Latina y el Caribe en los afios noventa

Trece paises de la region se vieron expuestos a situaciones financieras dificiles en el
decenio, cinco de las cuales desembocaron en crisis bancarias (véase el Cuadro 3.8).
Las fallas de regulacién y supervision, la existencia de entornos macroeconémicos
desequilibrados e inestables y la apertura de la cuenta de capital de la balanza de
pagos en condiciones estructurales desfavorables contribuyeron en gran medida a
esas situaciones. Sin embargo, cabe destacar que la importancia relativa de cada uno
de estos factores en una determinada crisis es dificil de determinar ya que, con fre-
cuencia, se presentan en forma combinada.

Los paises que han sufrido crisis bancarias son Venezuela en 1994; Argentina,
México y Paraguay en 1995, y Ecuador en 1999. En Ecuador, México, Paraguay y
Venezuela los problemas bancarios se han arrastrado durante varios afios y sus secue-
las siguen manifestdndose. Brasil y Colombia, por otra parte, presentan serios pro-
blemas bancarios desde 1994 y 1998, respectivamente. En varios paises de menor
tamafio relativo (entre otros, Bolivia, Costa Rica, Guyana, Hait{, Jamaica y Repuibli-
ca Dominicana), también se produjeron problemas en este ambito, pero éstos no lle-
garon a generar una crisis sistémica.

Argentina, Ecuador, México y Paraguay registraron elevadas entradas de capital
en 1992-1994, equivalentes a 4,3%, 5,7%, 6,5% y 10,5% del producto respectivo.
Dado que la esterilizacién de su efecto monetario fue muy limitada, las entradas de
capital se tradujeron en una marcada expansion del crédito bancario. La relacién
entre el crédito al sector privado y el PIB pricticamente se duplicé entre 1990-1991 y
1994-1995, al pasar de 13% a 25% en Ecuador, de 17% a 30% en México y de 13%
a 22% en Paraguay (FMI, 1999).
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EI caso de Brasil, cuyo sistema bancario comenz6 a presentar problemas de mag-
nitud considerable tanto en el 4rea privada como piiblica a partir de- 1994, muestra las
ventajas de una intervencion de cardcter preventivo. En efecto, la temprana y oportu-
na intervencion del gobierno en el sistema financiero, orientada a la restructuracién
de los bancos publicos y privados, permitié acotar la crisis cambiaria y evité que
tuviera repercusiones en el sistema bancario, a diferencia de lo ocurrido en los paises
asidticos en 1997-1998 (Sdinz y Calcagno 1999).

¢) El costo fiscal de los programas de rescate

La absorcién de pérdidas en el proceso de resolucion de una crisis financiera puede
ser asumida por tres tipos de agentes: i) los propietarios de los bancos, hasta el total
de su respectivo patrimonio accionario, cuyo valor residual suele ser nulo dada la
cuantia de Ias pérdidas cuando fos bancos son intervenidos; ii) ios depositantes, en fa
medida en que pierdan parte del valor real de sus depdsitos, ya sea porque la norma-
tiva bancaria asf lo prevé, porque una inflacién elevada erosiona el valor de sus dep6-
sitos o bien porque la fijacién de tasas de interés pasivas conducen a tasas reales
negativas, y iii) el sector publico, cuando el sistema financiero enfrenta el peligro de
una crisis sistémica.

La superacién de crisis financieras en los paises de la regién no ha redundado, en
general, en pérdidas nominales de importancia para los depositantes. Las garantias
explicitas o implicitas del Estado a los depésitos han impuesto a las autoridades
publicas la necesidad de responder por su restitucién. En consecuencia, la mayor
parte de las pérdidas y de los consiguientes costos de saneamiento y rescate de los
bancos y los deudores ha terminado recayendo en el sector piblico.

Las instituciones publicas pueden recurrir a diversos programas para que los ban-
cos y deudores recuperen su capacidad de pago: préstamos de urgencia del banco
central, compra de la cartera vencida y de alto riesgo de los bancos, reprogramacién
del crédito de deudores con problemas de pago, y otorgamiento de acceso de los
deudores a un tipo de cambio preferencial y de canjes de crédito a los bancos. Estos
programas pueden ocasionar pérdidas a las instituciones publicas, si los bancos no
cumplen a la postre con sus obligaciones o si €stas tienen un componente de subsidio,
ya sea en la tasa de interés o en el tipo de cambio. Las pérdidas de las instituciones
publicas se traducen finalmente en costos fiscales o cuasifiscales, dependiendo del
organismo que la asuma, la tesoreria del gobierno o el banco central.

Las operaciones de rescate de bancos y deudores realizadas en la regién en los
afios noventa consistieron en general en la aplicacién de varios de esos programas en
forma simultdnea. El elevado costo fiscal o cuasifiscal de la resolucién de las crisis
financieras de los paises mencionados, que se sitiia en varios casos entre 10% y 20%
de su respectivo producto, demuestra la alta rentabilidad social de las politicas desti-
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nadas a prevenirlas como, asimismo, de la adopcién de medidas oportunas y eficaces
de saneamiento del sistema.

d) Prevencion y gestion de crisis financieras

La diversidad de factores que inciden en la acumulacién de pérdidas de cartera de
bancos e instituciones de crédito hacen necesarias distintas medidas, cuya combina-
cién depende de la situacién de cada pafs.

Entre estas medidas destaca, en primer lugar, el fortalecimiento de la regulacién y
supervision prudencial de la banca, mediante normas destinadas principalmente a lo
siguiente: 1) imposicién de condiciones exigentes de entrada a la industria bancaria;
ii) gestion y control riguroso de los riesgos de crédito, cambiario y otros; iii) medi-
cién acuciosa de los riesgos de pérdida y plena constitucién de las provisiones co-
rrespondientes; iv) exigencias de dotacién de capital superior a la recomendacién
basica del Comité de Basilea de Supervisién Bancaria; v) adopcién de requisitos de
liquidez en funcién del plazo de los pasivos exigibles, tanto en moneda nacional
como exiranjera; vi) plena transparencia con respecto a los riesgos y la situacién
patrimonial; vii) establecimiento de condiciones claras para una oportuna interven-
cién y liquidacién de bancos; viii) supervisién encaminada principalmente a una
medicion veraz de los riesgos y a la provisién oportuna de informacién sobre la ma-
teria; y ix) regulacién y supervision consolidadas de las instituciones financieras con
filiales o subsidiarias en el extranjero.

En segundo lugar, el rdpido saneamiento de los bancos en dificultades ha demos-
trado ser muy importante para contener la propagacion de pérdidas de cartera, ya que
las intervenciones tardias extienden la percepcién de inminente adopcion de amplias
medidas de salvataje, lo que conduce a asumir grandes riesgos de cartera.

En tercer lugar, aun cuando ya hayan surgido graves problemas de insolvencia en
la banca, es posible limitar el costo de los programas de saneamiento y rescate de
bancos y deudores adoptando medidas que respeten los siguientes principios: i) re-
duccién del patrimonio de los accionistas, incluso a cero si las pérdidas superan el
capital de la institucién crediticia; ii) exclusién de las reprogramaciones en caso de
deudores que hayan ocasionado pérdidas a la banca recurriendo a practicas dudosas;
iii) asignacion de recursos del presupuesto publico para financiar la recuperacién de
la capacidad de pago de los bancos que siguen funcionando, asi como de los deudo-
res, en el plazo més breve posible (Rojas-Suéarez y Weisbrod, 1995).

En cuarto lugar, cabe destacar el fortalecimiento de los procesos de formacién de
capital, mediante politicas que promuevan el ahorro nacional y el desarrollo de los
mercados financieros, y la adopcién de politicas monetarias y de capitales externos
acordes con el déficit en cuenta corriente de la balanza de pagos que se estima soste-
nible en el mediano y largo plazos (Zahler, 1992).



Capitulo 4
ESTRUCTURA Y COMPORTAMIENTO DE LOS SECTORES
PRODUCTORES DE BIENES

La mayor parte de la literatura disponible sobre el desempefio econémico de los
paises de la regién tras la apertura comercial externa y la desregulacién y privatizacion
de la actividad productiva, es de cardcter macroeconémico. Si bien esa literatura
tiene sus propios méritos, no capta ni explica la evolucion de los sectores productivos
y el comportamiento de los agentes empresariales. Para ello, junto con el impacto de
las variables agregadas, el andlisis debe considerar factores de orden meso y
microeconémico, incluidos aspectos institucionales y regulatorios. Una vision exce-
sivamente agregada no recoge la heterogeneidad de los diversos agentes y sectores
productivos, asi como tampoco la de las regiones de cada pafs.

En este sentido, comienza a percibirse que, pese a logros evidentes vinculados a
las reformas econémicas, el ritmo de crecimiento de la productividad global de los
factores ha sido inferior al esperado, y también que importantes tramos del aparato
productivo regional han sido profundamente desarticulados por la apertura comer-
cial. Crece el consenso en torno del hecho de que el desempleo estructural y la infor-
malidad del trabajo han aumentado de manera significativa en el grueso de los paises
de la region.

El paradigma de desarrollo vigente parece asociarse a fallas de mercado y asimetrias
de informacién entre agentes productivos, fenémenos que introducen apreciables di-
ferencias en cuanto a acceso al capital de largo plazo y a los conocimientos tecnolé-
gicos Recesarios para adaptarse a las nuevas reglas del juego. De esto han derivado
respuestas muy heterogéneas a lo largo del aparato productivo, que originan fenéme-
nos excesivos de exclusion en el transito hacia la modernizacién productiva.

Acompaiiando el proceso de modernizaciéon de una parte del aparato productivo
surgen entonces nuevos desafios a los que se debe responder para potenciar el apro-
vechamiento de las posibilidades y contrarrestar algunas debilidades en la configura-
ci6n de la base productiva. La construccién de una competitividad sistémica requiere
esfuerzos especiales en materia de tecnologia, investigacién y desarrollo, capacita-
cién, productividad, estdndares de calidad, normas de adecuacién ambiental, e infra-
estructura, asf como la incorporacién en todas estas politicas de una discriminacion
positiva para estimular la capacidad de organizacion y el desempefio de las unidades
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productivas rezagadas. Si bien para ello es imprescindible contar con un escenario
macroeconémico ordenado, el supuesto de que la estabilidad macroeconémica, la
apertura y la desregulacion son suficientes para superar estos desafios ha mostrado
subestimar los problemas que enfrentan los procesos de transformacién productiva y
también desconocer las experiencias vividas en el mundo industrializado y en la ma-
yoria de las economias emergentes (Katz, 2000a).

El eje conceptual del presente capitulo es el planteamiento de que el proceso de
transformacion estructural va siendo determinado por la evolucién de fuerzas econé-
micas, tecnoldgicas e institucionales que se retroalimentan en el tiempo y que operan
en los niveles macro, meso y microeconémico. En todo sector inciden no sélo las
sefales macroecondémicas (tipo de cambio, tasa de interés, nivel de actividad econé-
mica y de gasto agregado, dindmica del comercio internacional), sino también los
impactos microeconémicos (impuestos, aranceles, subsidios y precios relativos) y
los aspectos mesoecondémicos (politicas sectoriales, morfologia y comportamiento
de mercados especificos, sus modalidades de regulacion y la estrategia y organizacién
de distintos colectivos empresariales). Este conjunto de factores contribuye a explicar
las reacciones particulares y diferenciadas ante el régimen de incentivos y, por ende, el
caracter dindmico o rezagado de determinadas ramas, regiones y empresas.

1. LA EVOLUCION POR GRANDES SECTORES DE ACTIVIDAD ECONOMICA
a) Estructura y dindmica sectorial

En el dltimo medio siglo, la estructura por grandes sectores de la produccién latinoa-
mericana evolucion6 de acuerdo con las tendencias ya registradas en los paises ac-
tualmente desarrollados. En efecto, el sector primario perdié importancia relativa,
mientras que la ponderacién de la industria manufacturera aument6 hasta un cierto
nivel, para luego estancarse. Por ultimo, la participacién de los sectores productores
de servicios se ampli6 hasta sobrepasar la mitad del valor del producto regional.

Con respecto a este prototipo de transformacidn, las particularidades regionales
han sido un desfase en los grados de avance respectivos y el hecho de que tanto la
agricultura como la mineria tendieron a estabilizarse en niveles del producto superio-
res a los correspondientes a los paises desarrollados, y la industria manufacturera, en
niveles inferiores a los de dicho patrén. Asfi, por ejemplo, la agricultura latinoameri-
cana representa actualmente alrededor de 7,5% del producto, valor que duplica con
creces el registrado por la agricultura estadounidense. La participacién de la indus-
tria aument6 entre 1950 y 1980, aunque sin sobrepasar el 24%, en comparacién con
niveles superiores al 30% en los paises desarrollados. En estos ultimos, la expansion
de los servicios se inicid en una etapa previa y su contenido fue de distinta calidad,
con una fuerte ponderacién de los servicios de alta productividad.
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Esta evolucion regional ha tenido etapas claramente identificables. La primera,
desde el inicio de la posguerra hasta 1973, estuvo marcada por el proceso de indus-
trializacién. Durante la segunda, entre 1973 y 1982, los ingresos masivos de capitales
permitieron una prolongacién atenuada de la modalidad precedente y en algunos
paises se dio inicio a reformas macroeconémicas € institucionales. La tercera corres-
pondi6 a la crisis de los afios ochenta y la cuarta ha sido de moderada recuperacién
del crecimiento bajo nuevos pardmetros de apertura externa, estructura de precios y
liberalizacién de los mercados internos.

En las primeras dos etapas, es decir entre 1950 y 1982, se consolid6 la caida de la
participacién agricola (de 12% a 7%) y de la mineria (de 3% a 2%), y el incremento
de la correspondiente a la industria manufacturera (de 18% a 23%), que se concentrd
en la primera etapa. La construccién y los servicios se mantuvieron estables, con
tasas de participacién de 9% y de cerca de 55%, respectivamente. En este periodo, el
retroceso relativo de la produccién primaria se debié a que sus tasas de expansion
fueron mds bajas que las de los demds sectores (véase el Cuadro 4.1).

La etapa recesiva a partir de 1982 estuvo mas signada por los sectores cuyo dina-
mismo se redujo abruptamente, que por los que crecieron en valores constantes. El
declive de las tasas de expansion fue generalizado, pero menos acentuado en la agri-
cultura y la mineria. En cambio, el estancamiento del consumo y la brusca caida de la
inversion arrastraron a buena parte de la industria y la construccion. Estos dos fueron
los sectores més afectados, ya que, en conjunto, perdieron casi cinco puntos porcen-
tuales de su participacioén en el producto. Los sectores primarios recuperaron alrede-
dor de un punto porcentual y el de los servicios exhibié el mayor crecimiento relati-
Vo, con una tasa de participacion de casi 60%. En uno y otro caso, sin embargo, este
proceso tuvo lugar en un contexto de desaceleracion del crecimiento con respecto al
periodo 1950-1982.

Como un todo, los afios noventa muestran pocas alteraciones en la participacion
de los grandes sectores, excepto una recuperacién del sector minero y otra, mas leve,
de la construccién, asi como cambios en el sector de los servicios por un aumento del
peso relativo del transporte y las comunicaciones. Por otra parte, exceptuando la
mineria, todas las ramas crecieron a ritmos inferiores a los que habian caracterizado
el periodo 1950-1982, aunque en los casos del transporte y las comunicaciones la
desaceleracion fue relativamente moderada.

Sin embargo, en estas cifras influy6 el comportamiento de los paises latinoameri-
canos de mayor tamaiio relativo, Brasil y México, que ademas mostraron tendencias
contrapuestas no perceptibles en esta vision agregada. En consecuencia, es conve-
niente considerar distintas subregiones y, sobre todo, aislar los efectos ejercidos por
esos dos paises, segin se presenta en el Cuadro 4.2.

Durante los afios noventa, en la subregion integrada por Centroamérica mas Pana-
m4, Republica Dominicana y Haiti se mantuvo una tendencia iniciada en 1950 y el
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Cuadro 4.2
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (ALGUNAS SUBREGIONES Y PAISES):
COMPOSICION Y VARIACION DEL PRODUCTO POR SECTORES Y
RAMAS DE ACTIVIDAD, A PRECIOS CONSTANTES DE 1995
(En porcentajes y tasas medias anuales)

Composicién Tasas de
crecimiento
Subregion 1950 1980 1990 1994 1999 1950- 1980- 1990-

1980 1990 1999

América Central ®
Agricultura, silvicultura, caza y pesca 32,1 19,8 193 179 16,6 3,2 0,8 2,2

Explotaciéon de minas y canteras 1,7 1,5 1,2 1,1 Tl 43 -1.2 3,2
Industrias manufactureras 12,0 164 153 151 155 5,9 0,4 3,8
Electricidad, gas, agua y

servicios sanitarios 0,3 1,6 2,2 21 24 104 43 4,7
Construcciéon 2,8 47 3,9 4,6 59 6,7 -07 9,0
Comercio, restaurantes y hoteles 196 208 18,7 198 197 51 0,0 4.8
Transporte, almacenamiento y

comunicaciones 31 6,4 7,2 7,6 8,6 7,5 22 6,2

Establecimientos financieros,
seguros, inmuebles y servicios

a empresas 16 104 133 138 133 45 3,6 4,0
Servicios comunales, sociales y

personales 16,8 183 189 18,1 16,8 51 1,4 2,6
PIB ¢ 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 4,9 1,1 4,2
Cono Sur ®

Agricultura, silvicultura, caza y pesca 71 5,4 6,9 5,9 6,2 2,2 2,2 4.0
Explotacién de minas y canteras 1,6 2,4 3,1 3,0 4,0 4,7 2,2 8,2
Industrias manufactureras 195 229 20,9 206 19,0 3,7 -1,2 47
Electricidad, gas, agua y servicios

sanitarios 04 1,4 1,9 2.1 2,4 7,2 2,8 8,2
Construccion 8,2 8,4 5,0 6,6 6,6 3,2 -5,3 9,6
Comercio, restaurantes y hoteles 154 16,1 14,1 148 14,2 3,3 -1,6 6,1
Transporte, almacenamiento y

comunicaciones 47 4,3 54 57 6,4 2,9 2,0 8,0

Establecimientos financieros,
seguros, inmuebles y servicios

a empresas 16,1 16,1 164 179 197 32 -0,1 7,8
Servicios comunales, sociales y

personales 270 229 26,2 233 217 2,6 % 2,9
PIB ¢ 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 33 -05 5,7

Comunidad Andina ©
Agricultura, silvicultura, caza y pesca 13,1 8,3 9,7 9,1 9,2 3,5 2,7 2,1

Explotacién de minas y canteras 18,7 6,3 7.3 7.4 7.9 2,4 2,6 5,0
Industrias manufactureras 159 211 19,9 198 16,3 6,0 0,6 2,3
Electricidad, gas, agua y

servicios sanitarios 0,4 1,5 2,1 2,1 2,3 9,5 4,6 4,5
Construccién 7,3 8,1 58 7.3 7,2 54 -2, 6,2
Comercio, restaurantes y hoteles 166 191 176 173 16,6 55 0,3 2,6

Transporte, almacenamiento y
comunicaciones 5,6 7,5 7.9 7.9 8,5 6,1 1,7 4,3
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Cuadro 4.2 (Cont.)

AMERICA LATINA Y EL CARIBE (ALGUNAS SUBREGIONES Y PAISES):
COMPOSICION Y VARIACION DEL PRODUCTO POR SECTORES Y
RAMAS DE ACTIVIDAD, A PRECIOS CONSTANTES DE 1995
(En porcentajes y tasas medias anuales)

Composicién Tasas de
crecimiento
Subregién 1950 1980 1990 1994 1999 1950- 1980- 1990-

1980 1990 1999

Establecimientos financieros,
seguros, inmuebles y servicios

a empresas 11,2 1,5 128 131 14,5 51 2,2 4.5
Servicios comunales, sociales y

personales 162 166 169 159 16,1 51 1,3 2,7
PIB ¢ 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 51 0,8 3,5
Brasil

Agricultura, silvicultura, caza y pesca 17,3 7.4 81 8,3 94 41 25 3,0
Explotacién de minas y canteras 0,2 0,5 0,8 0,8 1,0 9,7 6,8 3,8
Industrias manufactureras 183 26,1 220 225 21,6 8,3 -0,2 2,0
Electricidad, gas, agua y

servicios sanitarios 0,8 1,4 22 2,4 2,8 9,1 6,0 51
Construccion 16,6 12,4 9,4 8,9 9,1 60 -13 2,2
Comercio, restaurantes y hoteles 9,0 8,4 7,6 7.9 8,2 6,8 0,5 2,9
Transporte, almacenamiento y

comunicaciones 1,3 2,4 3,7 4,3 53 9,2 6,0 6,5

Establecimientos financieros,
seguros, inmuebles y servicios

a empresas 16,6 180 191 179 16,9 73 21 04
Servicios comunales, sociales y

personales 19,8 234 271 270 258 7,7 3,0 1,5
PIB ¢ 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 6,6 3,0 2,8
México

Agricultura, silvicultura, caza y pesca 11,9 5,8 53 4.8 4,6 3,9 1,0 0,3
Explotacion de minas y canteras 1,2 1,6 1,7 1,6 1,5 7,3 2,8 2,4
Industrias manufactureras 16,2 20,1 20,3 195 22,1 7,2 2,1 4.2
Electricidad, gas, agua y

servicios sanitarios 0,2 0,8 1,2 1) 1,2 11,7 59 3,4
Construccién 4,0 5,6 4.4 4,7 4,2 76 -05 23
Comercio, restaurantes y hoteles 18,5 235 214 220 205 7.2 1,0 2,5
Transporte, almacenamiento y

comunicaciones 7.3 9,1 8,8 94 111 y 1,0 2,6

Establecimientos financieros,
seguros, inmuebles y servicios

a empresas 186 130 16,0 186 16,2 7,2 1,7 54
Servicios comunales, sociales y

personales 222 20,7 209 184 186 6,1 2,1 1,9
PIB ¢ 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 6,3 2,8 3.1

Fuente: Cepal, sobre la base de cifras oficiales.

a Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua, més Haiti, Panamé4 y Republica Dominicana.
b Argentina, Chile, Paraguay y Uruguay.

¢ Balivia, Colomhbia, Ecuadar, Perd y Venezuela.

d Incluye el ajuste por servicios y los derechos de importacion.
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peso de la agricultura en el producto total mostré una reduccién significativa, si bien
alli esta actividad atin representa una parte importante del PIB (16,6% en 1999), es
decir, mds del doble del promedio latinoamericano. También ganaron importancia
relativa los rubros de la construccidn, el comercio, restaurantes y hoteles y el trans-
porte y comunicaciones, mientras que la de los servicios gubernamentales y de de-
fensa disminuyé. Estas tendencias son consistentes con el fin del estado de guerra en
varios de los paises del grupo y el auge del turismo en Repiblica Dominicana, que
contribuy6 al incremento de las actividades de la construccién y del comercio, res-
taurantes y hoteles.

Los paises del Cono Sur, Argentina, Chile, Paraguay y Uruguay, registraron en
ese decenio una nueva caida de la participacién de la industria manufacturera en el
PIB, que acumulé una reduccién de cuatro puntos porcentuales del producto respecto
de 1980. Este descenso fue especialmente significativo en Chile y Uruguay durante
los afios noventa. El rubro que cayé més abruptamente en la subregion fue el de los
servicios comunales, sociales y personales, sobre todo en Argentina y Chile, debido
principalmente al repliegue de la participacién de los servicios gubernamentales y
sociales. Después de llegar a bajos niveles histdricos en los afios ochenta, la cons-
truccién se recuperd, en tanto que la participacién de los servicios financieros e in-
mobiliarios tuvo un aumento significativo.

La subregién de la Comunidad Andina mostré escasas variaciones durante los
afios noventa. La agricultura y la industria sufrieron un retroceso, importante en Co-
lombia y moderado en todos los demés paises, mientras que la mineria exhibié un
leve incremento. La construccién se recuperd, después de declinar en los afios ochen-
ta, y los servicios experimentaron oscilaciones menores. Otro rasgo destacado en
este grupo de paises fue la elevada participacién de los sectores primarios en el pro-
ducto, con un peso significativo de la agricultura en Bolivia, Colombia y Ecuador y
una incidencia de la minerfa, incluido el petréleo, muy por encima del promedio
Jatinoamericano.

En Brasil, la estructura de los principales sectores de actividad se mantuvo muy
estable durante los afios noventa. La participacién de la agricultura, la industria y la
construccién no varié a lo largo del decenio. Esto significa que las dos dltimas 4reas
de actividad no pudieron recuperar los niveles de participacién relativa que perdie-
ron en los afios ochenta. En cuanto al sector de los servicios, si bien su participacién
no bajd, experimenté algunos cambios en su composicién al aumentar la gravitacién
de los rubros del comercio y el transporte y las comunicaciones. Esta evolucién de
las ponderaciones es congruente con la recuperacién del consumo privado que siguié
al Plan Real y con las inversiones en el drea de las telecomunicaciones. La caida de la
inflacién y la simultdnea modificacién de los precios relativos provocaron una abrupta
reduccién del producto del sistema financiero.
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México es uno de los pocos paises de la regién en que la participacion de la
industria en el producto mostré un incremento significativo, concentrado en la se-
gunda mitad del decenio. Este mayor dinamismo se explica por el decisivo papel del
TLC, la expansion de la industria de ensamble y el cambio de los precios relativos que
siguié a la devaluacion de fines de 1994. En contraposicion, se redujo la participa-
cion del sistema financiero y del comercio, antes impulsados por las entradas de
capitales y la expansion del crédito al consumo. Como en otros paises, también au-
menté la ponderacién de la rama de transporte y comunicaciones.

Cabe agregar que aparte del Cono Sur, donde en los afios noventa todos los secto-
res acusaron una aceleracién del ritmo de crecimiento con respecto al de los cuatro
decenios anteriores, los demés paises y subregiones exhibieron un patrén global de
tasas de crecimiento més bajas. Las tnicas excepciones se dieron en Centroamérica,
en los rubros de la construccién y, en menor medida, del comercio, restaurantes y hote-
les, y en la Comunidad Andina, donde se incrementaron la mineria y la construccién.

b) Cambios en el grado de protagonismo de los agentes

Los procesos de restructuracion productiva en los distintos sectores han tenido como
protagonistas a tres grandes colectivos empresariales: subsidiarias de empresas
transnacionales, grandes conglomerados de capital nacional y pequefias y medianas
empresas de capital local. En el reciente proceso de ajuste estructural, estos colecti-
vos mostraron importantes diferencias en cuanto a comportamiento y acceso a la
informacién y a los mercados de factores. El principio de subsidiariedad del Estado
y, en particular, el proceso de privatizaciones, han significado que la participacion
del conjunto de empresas estatales en la oferta de bienes y servicios se redujera nota-
blemente. El vacio que dejé el Estado lo llenaron las grandes empresas privadas,
especialmente transnacionales.

Para configurar el escenario global, en el Cuadro 4.3 se muestra la evolucion de
las 500 mayores empresas de la region en los afios noventa. Las tendencias sectoria-
les ya resefiadas también se ponen de manifiesto en este colectivo empresarial, pues-
to que, medido en términos de ventas, el sector manufacturero mantiene su predomi-
nio como actividad econdmica, con cerca de 41% del total. Los cambios mayores
fueron la abrupta caida del sector primario, de 27,8% a 17,6%, en las ventas totales,
y el ascenso de los servicios, de 30% a 41,5%, que los equipar6 con la industria
manufacturera. La privatizacién de varias empresas estatales de telecomunicaciones
y de energia eléctrica fue el principal factor en este crecimiento relativo (véase el
capitulo 5).

En cuanto a los agentes, se aprecia que ganaron ponderacion las subsidiarias de
empresas transnacionales, sobre todo entre 1995 y 1998, periodo en el que pasaron
de 142 a 202 en el total de empresas y de 26,6% a 38,7% en las ventas totales del



ESTRUCTURA Y COMPORTAMIENTO DE LOS SECTORES PRODUCTORES DE BIENES 107

grupo. Como contrapartida, el nimero de empresas estatales se redujo de 93 240y su
fraccién de las ventas totales decrecié notoriamente, de 35% a 19,1%. Las empresas
privadas nacionales, a su vez, se mantuvieron en alrededor de 260 y con un 40% de
las ventas totales. Por consiguiente, una consecuencia clara del proceso de
globalizacién y ajuste ha sido el fortalecimiento relativo de las subsidiarias de em-
presas transnacionales y el debilitamiento de las empresas estatales, sobre todo en los
Gltimos afios del decenio. Este creciente protagonismo de las transnacionales se acentud
en el dmbito de las exportaciones, ya que la participacion de sus filiales en las ventas
externas de las 200 mayores empresas exportadoras subié de 30,6% a 44,8% del total
entre 1995 y 1998.

Cuadro 4.3
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: LAS 500 MAYORES EMPRESAS,
1990-1992, 1995 y 1998
(En millones de ddlares y porcentajes)

1990-1992° 1995 1998

1. Numero de empresas 500 500 500
Extranjeras 142 154 202
Privadas nacionales 265 279 258
Estatales 93 67 40
2. Ventas (en millones de ddlares) 360.142 558.580 639.867
Extranjeras 95.764 164.808 247.629
Privadas nacionales 138.352 233.230 270.024
Estatales 126.026 160.542 122.214
Distribucion por propiedad (%) 100,0 100,0 100,0
Extranjeras 26,6 29,5 38,7
Privadas nacionales 38,4 41,8 422
Estatales 35,0 28,7 19,1

3. Sectores ® (en millones de délares) 360.142 558.580 639.867
Sector primario 100.058 140.190 112.413
Manufacturas 152.134 241.641 261.417
Servicios 107.950 176.749 266.037
Distribucion por sectores (%) 100,0 100,0 100,0
Sector primario 27,8 25,1 17,6
Manufacturas 422 43,3 40,9
Servicios 30,0 31,6 415

Fuente: Cepal, Centro de Informacién de la Unidad de Inversiones y Estrategias Empresariales de la Division de Desarro-
llo Productivo y Empresarial, sobre la base de datos proporcionados por el Departamento de Estudios de la revista Amé-
rica economia.

a Los valores para 1990-1992 corresponden al promedio de los tres afnos.

b Las empresas petroleras se incluyeron en el sector primario.

En el otro extremo de la gama de agentes productivos, s decir, en el mundo de las
pequeiias y medianas empresas de capital local, la situacién mostré diferencias segiin
areas de actividad y paises. En general, en el sector agropecuario y en la mineria, al
igual que en la industria manufacturera de algunos paises, se registré una importante
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desaparicién de empresas, cuyos propietarios y empleados pasaron a engrosar el con-
tingente informal, especialmente en el sector de los servicios en las dreas urbanas
(véase el capitulo 6). Sobre la base de otras experiencias nacionales (en particular en
Asia del este), se considera muy posible que en varios paises de la regién esta extin-
cién de empresas haya tenido mayor intensidad que la requerida por un proceso nor-
mal de ajuste estructural a nuevas condiciones de competencia.

2. EL SECTOR AGROPECUARIO Y FORESTAL
a) Las transformaciones en curso y el impacto de las reformas

Como consecuencia de los procesos de reforma econémica, las actividades
agropecuarias experimentaron importantes cambios en su estructura, productividad,
competitividad y rentabilidad relativa. Al mismo tiempo, se intensific6 la heteroge-
neidad estructural dentro del sector. En esta actividad se han fortalecido actores nue-
vos y han salido de ella empresas tradicionales, en un contexto de profunda transfor-
macién del régimen competitivo sectorial. La apertura de la economia, la desregulacién
de los mercados, la eliminacion o reforma de algunas de las instituciones piblicas del
agro, ejercieron impactos diferenciados sobre los precios de insumos y productos, la
disponibilidad de servicios y recursos y, en especial, sobre los distintos tipos de pro-
ductores (David y Morales, s/f.).

En varias casos, estos impactos aceleraron transformaciones que venian perfildn-
dose desde hacia uno o mds decenios. Asi sucedié con las modificaciones de las
canastas de produccién y de exportaciones y también con los cambios tecnolégicos y
sus repercusiones, como el aumento de los rendimientos, la reduccién de la superfi-
cie cultivada, la expansion del drea dedicada a la ganaderia y la actividad forestal y la
cafda general del nivel de empleo.

Ciertos aspectos de la politica macroeconémica y de la apertura fueron factores
centrales en la explicacién de los cambios que experiment6 el sector agropecuario en
los afios noventa. Entre ellos cabe destacar la frecuente y bastante generalizada
revaluacion de las monedas nacionales y las rebajas de aranceles, que han contribui-
do al abaratamiento de las importaciones, tanto de maquinaria e insumos como de
productos agropecuarios y agroindustriales, y dado lugar a una competencia muchas
veces predatoria. Esto permiti6é que los sectores mds modernos y capitalizados intro-
dujeran innovaciones tecnolégicas y un mayor grado de mecanizacién para desarro-
llar una agricultura més intensiva. Los pequeiios productores, en cambio, sufrieron
un estancamiento o un retroceso en cuanto a superficie cultivada, atribuible a sus
dificultades para acceder al crédito y a su mayor concentracion en cultivos tradicio-
nales que compiten con las importaciones. Al igual que en otros &mbitos productivos,
la dindmica del sector presenta marcadas asimetrias en el comportamiento de los
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distintos agentes en respuesta a las sefiales econémicas y a los cambios institucionales
pertinentes.

Quienes toman las decisiones en el agro latinoamericano son unos tres millones
de patrones o empleadores y unos 15 millones de trabajadores por cuenta propia, mas
de la mitad de los cuales son pobres (Dirven, 1997). El promedio de escolaridad de
las personas mayores de 40 afios de edad, que habitualmente son quienes deciden,
estd consistentemente por debajo de los seis afios en todos los paises de la region.
Este hecho es relevante, ya que la adopcién de decisiones complejas con respecto a
qué producir, con cudl tecnologia hacerlo y coémo comercializarlo en un mundo que
cambia aceleradamente, pone en evidencia una marcada fragilidad empresarial en un
amplio tramo de este sector productivo, sobre todo al compararlo con otros producto-
res y empresas comercializadoras que disponen de una sofisticada red de técnicos y
profesionales para la toma de decisiones'.

Por otro lado, es preciso sefalar que muchas de las instituciones que apoyaban a
los pequefios y medianos productores han desaparecido o experimentado profundas
transformaciones. Esto dltimo ha sucedido en el caso de las instituciones publicas
especializadas en investigacion agropecuaria, cuyo importante papel de €pocas pasa-
das se ha ido transfiriendo al sector privado, tanto en las tareas de extensién agricola
como de investigacion y desarrollo de semillas, productos agroquimicos, métodos de
cultivo y formas de organizacién de la produccion®.

También se ha modificado progresivamente la distribucién regional de la produc-
cién dentro de cada pais, en consonancia con sus respectivas ventajas comparativas
naturales, lo que ha redundado en una mayor diferenciacion entre regiones desarro-
lladas y atrasadas. Por otra parte, en el mundo rural ain persisten niveles inacepta-
bles de desigualdad, pobreza e indigencia. A los profundos cambios demogrificos
ocurridos (migracién rural-urbana, envejecimiento de la poblacién rural y caida de
los indices de natalidad y mortalidad), se agrega la alta concentracién del ingreso y
de los activos, en especial de la tierra, que sigue siendo un rasgo distintivo de la
region, pese a las politicas llevadas a cabo para reducirla. En algunos paises, la con-
centracion puede haberse acentuado durante los afos noventa, ya que los dltimos
censos agropecuarios de Brasil, Chile y Uruguay, asi como otros estudios en Argen-
tina, Bolivia y México, acusan una caida del nimero de explotaciones pequeias.

1. En la OCDE se considera que la combinaci6n de habilidades propias del sector agropecuario y, a veces, de la
region especifica en que se ubica el predio (conocimientos agron6micos y de funcionamiento de mercados para
decidir qué producir y con cudl tecnologia hacerlo) demanda tantas o més calificaciones que una empresa de
cualquier otra indole (contabilidad de costos, anélisis de inversiones y planificacién financiera). Esto subraya el
hecho de que, a diferencia de lo que muchas veces se supone, la actividad agropecuaria debe considerarse como
un sector con altos requerimientos en términos de capital humano (OCDE, 1994).

2. También se redujeron o eliminaron los programas de investigacién y extensién relacionados con los cultivos
menos comerciales, que usualmente favorecian a los productores més pequeos y, generalmente, mas pobres.
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Asimismo, se ha comenzado a percibir una serie de nuevos retos para el sector,
vinculados a la revolucién biotecnolégica, la ronda de negociaciones comerciales del
milenio, el financiamiento de largo plazo y la generacién de empleo. Sus efectos en
materia de crecimiento y equidad dependeran del nuevo marco regulatorio que venga
a llenar el vacio dejado por la reduccién del papel directo del Estado y de las institu-
ciones con capacidad para generar bienes publicos. La creciente influencia de los
grandes productores multinacionales de productos agroquimicos y semillas es otro
de los rasgos sobresalientes del actual proceso de restructuracién de los modelos
organizativos en el 4ambito rural. Estos productores de insumos bésicos determinan
crecientemente las formas de subcontratacién y las tareas productivas (preparacion
de suelos, siembra y cosecha) de numerosos agricultores primarios.

Algunos de estos procesos han venido generando en la regién modificaciones
igualmente importantes en la estructura del capital del sector, como consecuencia de
una expansion significativa de la inversién extranjera en las ramas agroalimentarias.
De las 100 mayores empresas transnacionales —segin sus ventas consolidadas— pre-
sentes en América Latina, seis se dedican al rubro de tabaco y alimentos®. Por ejem-
plo, en Brasil, donde entre 1992 y 1997 el nimero de fusiones y adquisiciones crecié
mas de seis veces en comparacién con los afios anteriores, las industrias de alimen-
tos, bebidas y tabaco lideraron este proceso, con un 13% del total nacional respecti-
vo. Entre los factores subyacentes a estos hechos vale destacar la saturacién de los
mercados en Jos paises desarrollados, el creciente poder de las cadenas de distribu-
cion, la necesidad de reducir costos, la mayor focalizacién de los negocios en los
mercados regionales y las estrategias para ingresar a ellos*. En el caso de Chile, la
participacion de la inversién agroindustrial total en el producto pasé de 9,5% en los
afios setenta a 15,7% en el periodo 1995-1997. Uno de los factores que mds incidi6
en este aumento fue el ofrecimiento de incentivos administrativos a la inversién
extranjera.

b) La restructuracién productiva

Los cambios experimentados por los regimenes competitivos y tecnolégicos secto-
riales y la evoluci6n de la demanda y de los precios en el mercado mundial, contribu-
yen a explicar el comportamiento diferenciado de las actividades agropecuarias, la

3. De hecho, la primera de ellas es British American, que corresponde a tabacos. A continuacién figuran Unilever,
Cargill, Parmalat, Dreyfus & Co. y Danone.

4. En el caso de las fusiones horizontales se destacan las empresas Fiorlat, Teixeira, Alimba, Via Lictea, Lacesa,
Sodilac, Cilpe, Ouro Preto Beténia y Batdvia. En las de tipo vertical, las principales operaciones corresponden
a Gogo, Mococa, Spam, Betania y Batdvia, y en las concéntricas, a Supremo, Santa Helena y General Biscuits.
Entre las del tipo conglomerado cabe mencionar a Bolls, Etti y Neugebauer (Banco Nacional de Desarrollo
Econémico y Social, 1999).
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reduccién general de la superficie cultivada y la asimetria en la apropiacién de los
beneficios. Las situaciones difieren segin la importancia relativa de los productos
agropecuarios en la produccién nacional y el efecto dinamizador de las demandas
interna y externa. Como puede observarse en el Cuadro 4.4, la tasa anual de creci-
miento promedio del sector fue de 3,5% en los afios setenta, 2,1% en los ochenta y
2,5% en los noventa. Al comparar estas tasas con la evolucién del producto global, se
percibe la mayor inercia que caracteriza al sector agropecuario que, en efecto, exhi-
bi6 una desaceleracion menos marcada en los afios ochenta, pero también una recu-
peracién més lenta en la década de 1990. Por otra parte, al igual que ha acontecido
con la produccién global, el sector agropecuario no retorné en los afios noventa a sus
ritmos de expansion de los setenta y de los decenios precedentes. Esta expansion a
menor ritmo desde los afios ochenta ha coincidido, ademads, con una alta variabilidad
de las tasas anuales de crecimiento.

Cuadro 4.4
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (19 PAISES): EVOLUCION DE LA
AGRICULTURA, SILVICULTURA, CAZAY PESCA
(En tasas medias anuales y porcentajes promedio)

1970-1980 1980-1990 1990-1998
Argentina 2.1 1,6 4.0
Bolivia 4,1 1,9 3,0
Brasil 47 25 28
Chile 2,2 8.7 4.4
Colombia 44 3,0 1,3
Costa Rica 2,6 3,1 3,0
Ecuador 3,0 4.2 2,6
El Salvador 2,4 -14 0,8
Guatemala 4,7 1,3 2,8
Haitl 1,5 -0,2 ~3,5
Honduras 2,7 2,7 2,4
México 34 11 1,3
Nicaragua -0,1 -0,7 45
Panama 13 2,5 21
Paraguay 6,7 4,0 2,4
Peru -0,6 2,2 43
Repdblica Dominicana 3,4 0,4 3,6
Uruguay 0,6 0,2 43
Venezuela 29 2,0 1,2
América Latina 3,5 21 25

Fuente: Cepal, sobre la base de datos de la Division de Estadistica y Proyecciones Econémicas.

Naturalmente, esta evolucién a escala regional encubre grandes diferencias entre
paises. Si se adopta como criterio diferenciador un ritmo promedio de expansién de
3,5%, que corresponde al de los afios setenta, en la década de 1990 sélo lo excedieron
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seis paises. Uno de ellos, Repiblica Dominicana, exhibia una tasa similar en los afios
setenta. Los otros cinco (Argentina, Chile, Nicaragua, Perd y Uruguay) han pasado
de una situacién de bajo crecimiento en los afios setenta a una de mayor dinamismo
en los noventa. En este subconjunto se registrd, por lo tanto, una aceleracién de la
actividad del sector agropecuario durante la etapa de las reformas. En ocho paises,
por el contrario, el cambio fue en sentido opuesto, de mayor a menor dinamismo:
Bolivia, Brasil, Colombia, Ecuador, Guatemala, México, Paraguay y Venezuela
{Ocampo, 2000).

Cuadro 4.5
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: COMPORTAMIENTO DE LA
PRODUCCION AGROPECUARIA
i) En indices (1970-1975=100)
1970-1975 1975-1980 1980-1985 1985-1990 1990-1995 1995-1999

Cereales 100 114 137 143 152 176
Pecuarios 100 127 149 163 196 242
Oleaginosas 100 189 262 336 398 501
Raices y

tubérculos 100 96 93 98 99 105
Hortalizas 100 120 140 164 182 21
Frutas 100 116 135 156 181 202
Café verde 100 102 129 136 133 129
Caiia de azucar 100 120 149 174 178 197

ii) En tasas de crecimiento (promedio anual)

1975-1980/ 1980-1985/ 1985-1990/ 1990-1995/ 1995-1999/
1970-1975 1975-1980 1980-1985 1985-1990 1990-1995

Cereales 2.7 3.8 0.8 1.2 3.3
Pecuarios 5.0 3.1 1.8 3.8 4.8
Oleaginosas 12.0 4.7 3.7 0.9 2.7
Raices y

tubérculos -0.8 -0.5 1.0 0.1 1.3
Hortalizas 3.7 3.2 3.2 2.2 33
Frutas 3.0 31 3.0 2.9 2.5
Café verde 0.3 4.8 1.1 -0.4 -0.7
Cana de azucar 3.7 4.5 3.1 0.5 23

Fuente: Cepal, sobre la base de datos de la Organizacién de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacién
(FAO).

Las actividades mas dindmicas en los afios noventa fueron las relacionadas con
las cadenas agroindustriales modernas y los mercados externos, principalmente en el
caso de los paises pequeiios, y con los mercados internos y externos en los paises de
mayores dimensiones. En el desempeiio relativo de los paises también incidi6 la com-
posicion de su produccion sectorial, ya que el comportamiento de los diversos rubros
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fue desigual. Segiin se muestra en el Cuadro 4.5, muchos de estos cambios estructu-
rales del sector han sido de largo plazo y preceden, por lo tanto, a los procesos de
apertura.

Con respecto a los productos agricolas, los avances mas importantes en cuanto a
aumento y diversificacién de la produccién y las exportaciones se concentraron en
las oleaginosas, las frutas y las hortalizas. Argentina, Bolivia, Brasil y Paraguay
lideraron este proceso con el crecimiento de la produccién de soja, y Costa Rica,
Guatemala y Honduras con el de la palma africana. En cuanto a las frutas y hortali-
zas, su expansién productiva fue mayor en Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica y
México. Los cereales y la cafia de aziicar mostraron gran dinamismo hasta la primera
mitad de los afios ochenta y luego una desaceleracién, pero se recuperaron en cierta
medida hacia fines de los afios noventa. La produccién de raices y tubérculos tendié
a estancarse a lo largo del udltimo cuarto de siglo, al igual que la de café desde media-
dos de los afios ochenta. Por supuesto, no en todos los paises hubo una evolucién
similar de cada rubro, ya que incluso algunos con parecidas caracteristicas presenta-
ron trayectorias disimiles.

Cuadro 4.6
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: ESTRUCTURA Y EVOLUCION
DE LAS EXPORTACIONES FORESTALES
(En indices y porcentajes)

1970 1975 1980 1985 1990 1995 1998
Evolucién (indice 1970=100)

Argentina 100.0 150.3 263.5 786.7 24833 3.701.2 3.615.6
Brasil 100.0 72.9 198.9 219.5 296.0 619.7 476.5
Chile 100.0 149.1 297.6 274.5 456.2 1.167.1 717.8
México 100.0 50.4 62.9 62.5 490.9 933.4 1.025.4
Resto de los paises 100.0 12.7 105.0 106.7 69.3 208.9 2443

América Latina y el Caribe  100.0 97.5 186.3 196.8 282.8 634.0 494.1

Estructura (porcentajes)

Argentina 0,7 1.1 1,0 2,9 6,3 4,2 5,3
Brasil 50,3 37,6 53,6 56,0 52,6 49,1 48,5
Chile 17,8 27,3 28,5 24,9 28,8 32,8 25,9
México 3,1 1,6 1,1 1,0 54 46 6,5
Resto de los paises 28,1 32,4 15,8 15,2 6,9 9,2 13,9

América Latina y el Caribe  100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: Cepal, sobre la base de datos de la Organizacién de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacién
(FAO).

En varios paises la ganaderia exhibié un crecimiento tan notable que llegé a supe-
rar la expansion agricola, mientras que en la produccién forestal los avances mds
significativos tuvieron lugar en los paises del Cono Sur y en México, como resultado
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de incentivos especiales y de ventajas comparativas naturales. Esta expansién del
subsector se reflejo en la capacidad regional de exportacion de productos forestales,
segun se aprecia en el Cuadro 4.6. En los tltimos 25 afios, el valor a precios constan-
tes de estas ventas externas casi se quintuplicé. Brasil, que es el principal exportador,
mantuvo su participacion en torno de 50% a lo largo del perfodo. La de Chile se
increment6 a comienzos de los aifios setenta y ha fluctuado entre 25% y 30% desde
mediados de dicho decenio. Argentina y México, que partieron en 1970 con tasas
muy bajas de participacién en las exportaciones regionales, lograron los mayores
ritmos de expansion durante el periodo, hasta llegar a aportar 5,3% y 6,5% del total,
respectivamente. El resto de los paises siguié un camino inverso, ya que su participa-
cién en los valores regionales, aunque todavia importante, se redujo a una cuarta
parte entre 1970 y 1990. En los afios noventa se aprecid, sin embargo, una recupera-
cién parcial de dicha tendencia.

Cuadro 4.7
iNDICES DE PRECIO$ REALES DE ALGUNOS PRODUCTOS
BASICOS (1995=100)

Producto 1980 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999
Algodén 902 776 738 592 596 787 1000 854 782 719 534
Azucar 216.1 945 675 683 755 902 100.0 90.1 856 675 472
Banano 85.3 118.3 128.7 107.8 1004 99.9 100.0 1075 1121 1086 97.8
Café 1129 610 568 431 479 993 1000 829 1256 90.2 735
Camnes de

vacuno 145.5 133.4 139.7 128.7 1373 1223 1000 936 973 9805 96.1
Maiz 1454 879 874 829 833 866 1000 1250 934 808 764
Pulpa de

madera 628 955 700 66.0 497 649 1000 673 653 483 460
Oleaginosas * 116.8 949 928 932 984 98.3 100.0 119.7 1221 927 765
Trigo 984 765 722 842 794 844 1000 116.3 90.1 722 643

Fuente: Cepal, sobre la base de cifras oficiales.
a Corresponde a aceites, harinas y semillas oleaginosas.

Cabe resaltar, asimismo, que las materias primas tradicionales fueron afectadas
por los bajos precios internacionales, segilin se muestra en el Cuadro 4.7. Esto tltimo
se explica tanto por la sobreoferta de muchos de tales productos, asociada en parte a
la apertura simultdnea de varios paises en desarrollo, como por las distorsiones en los
mercados internacionales de bienes agricolas, en particular a raiz del proteccionismo
y los subsidios de los paises industrializados, que las rondas de negociaciones comer-
ciales han corregido s6lo muy parcialmente (Ocampo y Perry, 1995). Esta trayectoria
descendente de los precios internacionales, en especial del algodon, el azicar, el
café, la pulpa de madera y el trigo, afect6 negativamente a los principales paises
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exportadores de la regién. En algunos de ellos, los malos resultados pueden explicar-
se por su grado de concentracién en estos rubros tradicionales, en marcado contraste
con el comportamiento del comercio exterior de los mds exitosos, cuyo aumento se
sustenté en productos no tradicionales, en creciente demanda y con mejores precios.

¢) Evolucion de la productividad laboral

Uno de los requisitos esenciales para lograr una mayor igualdad entre las condicio-
nes de vida rurales y urbanas es la convergencia de los niveles de productividad de
las actividades agropecuarias y no agropecuarias. Sin embargo, esta aproximacion
puede ser el resultado de factores tanto positivos (disminucién de la heterogeneidad
tecnoldgica) como negativos (incremento de la informalidad urbana por las migra-
ciones del campo a la ciudad)’.

En la region, desde los afios sesenta la productividad laboral en el sector
agropecuario ha venido aumentando a mayor ritmo que en las actividades no
agropecuarias. Como resultado de ello, la primera, que en 1970 equivalia a 19% de la
no agropecuaria, se elevé a 30% en 1998. Esta evolucién refleja, sin embargo, los
factores tanto positivos como negativos ya seiialados. En la década de 1970 predomi-
naron los primeros, mientras que en los afios ochenta la reduccién de la brecha de
productividad fue atribuible al descenso de la no agropecuaria en términos absolutos,
el cual reflej6, a su vez, el significativo incremento de la informalidad urbana.

En los afios noventa, la productividad del sector agropecuario experimenté un
crecimiento importante en varios paises, debido a la introduccién de innovaciones
tecnoldgicas y la reduccion de los precios de los insumos. La maduracién de este
proceso, emprendido en las unidades mds modernas y capitalizadas, que ademés ocu-
pan las mejores tierras, se concentré en los productos mds dindmicos. También con-
tribuyé a este incremento la desaparicion de muchas pequefias explotaciones, cuya
productividad normalmente era muy baja.

Si se adopta el producto agropecuario por persona econdmicamente activa como
indicador de la productividad del trabajo, se constata que entre 1990 y 1998 la pro-
ductividad sectorial crecié a una tasa anual media de 2,4%, hasta alcanzar en ese
dltimo afio a 2.414 délares, a precios de 1990°. Si bien la productividad laboral de los
sectores no agropecuarios en el promedio regional es considerablemente mayor (8.172
ddlares en 1998), durante ese periodo avanzé a un ritmo anual de s6lo 0,5%. En la
gran mayoria de los casos, el crecimiento de la productividad agropecuaria fue supe-
rior a la del resto de las actividades econémicas.

5. Esta seccién estd basada en Ocampo (2000).
6. Estas cifras han sido calculadas sobre la base de los datos oficiales de poblacién econémica activa y de producto
sectorial recopilados por la FAO y la Cepal, respectivamente.
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Por otra parte, la mayor productividad laboral, los cambios en la composicién de
la produccién sectorial y la relativa estabilidad de la frontera agricola se combinaron
para provocar una caida del empleo en el sector. La expansion de la ganaderia y de las
actividades forestales, a expensas de otras con uso mds intensivo de trabajo, redundé
en una reduccién del empleo, mientras que el crecimiento de la hortofruticultura y
avicultura indujo un efecto contrario. Los antecedentes disponibles indican que el
resultado neto fue una disminucién de la demanda de mano de obra en las 4dreas
rurales.

En el Cuadro 4.8 se clasifican los paises segiin su posicion relativa en términos de
productividad laboral agropecuaria y no agropecuaria con respecto a los promedios
regionales respectivos en 1998. La mayoria de los paises se ubic6 de acuerdo con un
patrén que podria considerarse normal, en el sentido que las productividades
agropecuaria y no agropecuaria se mantuvieron correlacionadas, sea que ambas se
situaran por debajo o por encima del promedio regional respectivo. Como puede
verse, en cinco paises estos dos valores se ubicaron por encima del promedio regio-
nal correspondiente, y en otros 11 por debajo. Por su parte, un pais (México), presen-
t6 una de las situaciones cruzadas, es decir, la productividad no agropecuaria fue
superior al promedio regional y la agropecuaria mds baja que la media respectiva.
Cinco paises exhibieron un patrén opuesto al anterior, pero Brasil, aunque integra
ese grupo, presenta en ambas variables niveles de productividad muy cercanos a las
medias respectivas y, por lo tanto, deberia considerarse un caso neutro.

Examinando ahora la evolucién durante el periodo 1990-1998, es interesante des-
tacar que los mayores incrementos de la productividad agropecuaria y no agropecuaria
se concentraron en los paises con alta productividad relativa. De esta manera, en la
region se percibe una especie de patrén de divergencia en la trayectoria de la produc-
tividad laboral. En los paises con niveles més altos de productividad relativa (Argen-
tina, Chile y Uruguay), predominan factores positivos en la evolucién rural-urbana,
asociados a una auténtica convergencia tecnoldgica y de niveles de vida; las princi-
pales excepciones son, por las particularidades de sus respectivas estructuras produc-
tivas, Barbados y Trinidad y Tobago. Lo contrario acontece en los paises que regis-
tran menor productividad: en ellos la convergencia observada tuvo como contrapartida
el incremento de la informalidad urbana, que se reflejé en una disminucién relativa-
mente generalizada de la productividad laboral no agropecuaria (Bolivia, Brasil,
Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Haiti, Honduras, Jamaica, México, Pa-
raguay, Nicaragua y Venezuela).

d) La tierra como factor condicionante productivo y social

Histéricamente, América Latina y el Caribe han presentado elevados indices de con-
centracién de la propiedad y tenencia de la tierra. A diferencia de otras regiones del
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mundo, €ste es un tema todavia pendiente en la mayoria de los pafses, a pesar de las
reformas agrarias emprendidas en los afios sesenta y comienzos de los setenta. La
oposicion generada por estas reformas en los sectores afectados, terminé por neutra-
lizar, e incluso invertir, dichos procesos. Salvo en Brasil, Colombia, Costa Rica y,
mds recientemente, Venezuela, no existen iniciativas para la redistribucién de la tie-
ma. Ademds del hecho de que grandes extensiones continian improductivas, el alto
grado de desigualdad en la distribucion de la tierra persistié en el dltimo decenio,
situacion que es incompatible con los objetivos de equidad y eficiencia que supone el
desarrollo sostenible.

De acuerdo con los valores de los indices de concentracion de la tierra que se
presentan en el Cuadro 4.9, es posible distinguir tres grupos de paises. El primero,
integrado por Chile, México y Paraguay, muestra niveles superiores a 0.9, que acusan
una concentraciéon muy elevada. También es alta en Argentina, Brasil, Costa Rica, El
Salvador, Panamd, Perd y Venezuela, cuyos indices se sitdan entre 0.8 y 0.9. El tercer
grupo incluye a Colombia, Puerto Rico, Repiiblica Dominicana y Uruguay, con indi-
ces entre 0.7 y 0.8, y a Honduras, donde este valor se ubica entre 0.6 y 0.7.

Cuadro 4.9 )
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (16 PAISES): INDICES DE
CONCENTRAC!C}N DE LA TIERRA, 1969-1997¢
(Indices de Gini)

Década de 1970 Década de 1980 Década de 1990

Argentina 0.83 (1988)
Brasil 0.84 (1970) 0.85 (1985) 0.81 (1996)
Chile 0.92 (1975) 0.92 (1997)
Colombia 0.86 (1971) 0.79 (1988) 0.79 (1997)
Costa Rica 0.81 (1973) 0.80 (1984)
Ecuador 0.81 (1974)

El Salvador 0.80 (1971)
Honduras 0.71 (1974) 0.66 (1993)
México 0.93 (1970)
Panama 0.77 (1971) 0.83 (1980) 0.85 (1990)
Paraguay 0.93 (1981) 0.93 (1991)
Pert 0.88 (1972) 0.86 (1994)
Puerto Rico 0.76 (1970) 0.77 (1987)
Republica Dominicana 0.78 (1970) 0.73 (1981)
Uruguay 0.81 (1970) 0.80 (1980) 0.76 (1990)
Venezuela 0.90 (1970) 0.89 (1985)

Fuente: Cepal, sobre la base de censos agropecuarios y encuestas agricolas.

a Calculo realizado sobre la base de la metodologia desarrollada en Beatriz David y otros, “Demandas por politicas de
desenvolvimiento rural no Brasil”, Encontro Nacional de Economia, Belém do Par4, diciembre de 1999. El indice varia
entre 0y 1: cuanto mas cerca de 1, mayor desigualdad, y cuanto mas cerca de 0, mayor igualdad.
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La concentracién de la propiedad de la tierra preocupa tanto a los gobiernos como
a diversas organizaciones de la sociedad civil. Durante el dltimo decenio, en varios
paises de la region se intensificé la actividad de los movimientos sociales de trabaja-
dores rurales sin tierra, que en algunos casos desembocé en ocupaciones de predios.
Los gobiernos han aplicado, a su vez, diversas politicas para abordar este problema.
Algunos pusieron el énfasis en los mecanismos de mercado para inducir cambios de
propiedad, e instrumentaron politicas centradas en programas de levantamiento de
catastros, regularizacién de los existentes y registro y titulacién de tierras. En otros
casos, como en el de Brasil, se combinaron politicas de reforma agraria con la adqui-
sicién de tierras en el mercado.

Si bien es prematuro evaluar el programa brasilefio de financiamiento para la
compra de tierras (Cédula de la Tierra), por lo reciente de su implementacién, ya han
comenzado a surgir criticas porque la tasa de interés de los créditos se considera
incompatible con la rentabilidad de la agricultura. En algunos estudios en marcha se
confirma que es preciso realizar inversiones complementarias que posibiliten el ac-
ceso a la tecnologia necesaria para explotar las tierras adquiridas’.

En Colombia, en virtud de la Ley 160 de 1994, se estableci6 un subsidio para la
compra directa, con el fin de promover el acceso de los campesinos a la tierra (Ocampo
y Perry, 1995; Vargas, 2000). En esta ley se pone énfasis en la negociacién directa de
la tierra entre terratenientes y campesinos. La iniciativa, sin embargo, no ha tenido el
éxito esperado, en particular porque la disponibilidad de subsidios elevé los precios
de la tierra y, en varios casos, dio origen a procesos especulativos. Cabe anotar que
este proceso estuvo acompafiado de la modalidad més tradicional de adjudicar a los
colonos tierras en zonas de frontera.

En Costa Rica, los procesos de reforma agraria iniciados en 1962 incidieron apre-
ciablemente en la estructura de tenencia y propiedad de la tierra. La primera de las
principales Ifneas de accién fue la colonizacion de grandes dreas y, posteriormente, la
adquisicién y distribucion de tierras, su titulacién y el apoyo a la consolidacién de los
asentamientos de campesinos. Se estima que mediante estos programas se
redistribuyeron casi dos millones de hectdreas, superficie equivalente a mds de un
tercio del territorio nacional. .

En El Salvador, por la via de la Reforma Agraria, asi como del Programa de Trans-
ferencia de Tierras derivado de los Acuerdos de Paz, se introdujeron importantes
cambios en la asignacién de la tierra. Entre 1980 y 1995 se dedic6 a estos programas
un gran caudal de recursos financieros, aunque los resultados fueron poco satisfacto-
rios en relacion con las metas y objetivos sociales y econdmicos buscados. La estruc-
tura de tenencia indica que 75,1% de la tierra pertenece a propietarios, 18,4% estd en

7. Véanse, en particular, Dias (2000} y Rodriguez (2600).
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manos de arrendatarios y el 6,5% restante corresponde a otras formas. Las caracteris-
ticas propias del sector, el fraccionamiento de las propiedades y el bajo nivel tecnolé-
gico de las explotaciones han reducido los ingresos generados y la rentabilidad. Es
frecuente que los agricultores busquen empleo como trabajadores rurales para au-
mentar su ingreso. El predominio de bajos niveles tecnolégicos es atribuible a la
ausencia de programas de capacitacion y de recursos para inversiones complementa-
rias®.

En México, mediante la Reforma Constitucional de 1991 se legitimaron las ven-
tas y las transacciones de derechos agrdrios, pricticas que ya existian de manera
informal. En virtud de las reformas se suprimi6 el derecho a la dotacién de tierras y
de aguas que correspondia a los nicleos de poblacién y se legalizaron la venta, renta
y aparceria de las tierras ejidales. Para materializar esa politica, en 1993 se puso en
marcha el Programa de Certificacién de Derechos Ejidales y Titulacién de Solares
Urbanos. Hasta 1999 mas de 60% de las tierras de ejidos habian sido certificadas,
aunque la distribucién ha diferido bastante entre regiones y todavia persiste la trans-
misién de derechos sucesorios como fenémeno dominante. Si bien la nueva normati-
va agraria no generé una venta masiva, si dinamizé las transacciones indirectas, como
los arrendamientos. Esto otorgé a los ejidatarios mayor flexibilidad en el uso de sus
activos.

Las experiencias de los afios noventa han puesto de manifiesto que la transaccién
de tierras a través del mercado enfrenta grandes obstéculos, como 1a imperfeccion de
los mercados de crédito y las restricciones a la disponibilidad de recursos fiscales
para programas de subsidio, que a veces cubren hasta 75% del valor de la compra. A
esto se agrega la carencia de un sistema 4gil, funcional y confiable de informacién
catastral, que permita a los usuarios contar con los antecedentes econémicos y juridi-
cos requeridos para participar en ¢l mercado (Tejada y Peralta, 1999).

Sin embargo, también se ha comprobado que los problemas de funcionamiento
del mercado como mecanismo de asignacién de tierras no se limitan a las imperfec-
ciones del sistema financiero y las insuficiencias de la informacién catastral. La tie-
rra como un bien se diferencia fundamentalmente de otros por su caracteristica de
ser, a la vez, reserva de valor, activo fijo y factor de produccién. Esto hace que el
mercado de la tierra sea, por regla general, extremadamente imperfecto, segmentado
y con elevados costos de transaccion (Muioz, 1999).

8. Sobre la base de las encuestas realizadas en el marco del proyecto de la Cepal FRG/97/S70 “Opciones de
politica para el fomento del desarrollo de mercados de tierras agricolas, con el fin de facilitar la transferencia de
tierras a pequefos agricultores”.
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3. EL SECTOR MINERO

En los afios noventa se produjo en la mineria un inusitado desarrollo de potencialida-
des latentes. Aparte de los cambios en las actividades relacionadas con el petréleo y
el gas (véase el capitulo 5), en la mayoria de los paises de la region se emprendieron
reformas para acelerar la puesta en operacion de nuevos yacimientos con el objeto de
incrementar y diversificar las exportaciones mineras. Estas reformas, si bien ratifica-
ron el dominio inalienable e imprescriptible del Estado sobre estos recursos, también
redujeron su protagonismo empresarial, asi como los ingresos tributarios generados
por la actividad minera, como consecuencia de la instrumentacién de diversos pro-
gramas de estimulo a los inversionistas privados. Esencialmente, la novedad de los
aflos noventa fue la supresion de las barreras a la entrada de la inversién privada, la
aplicacién de politicas uniformes, independientemente del origen del capital o la
dimension de las operaciones mineras, y la privatizacion de varias empresas publicas
del sector®.

a) Orientacion y contenido de las reformas

Aunque los paises no siempre adoptaron reformas sistematicas y simultaneas, su con-
tenido comprendié, en general, las siguientes acciones: incremento de la informacién
y el conocimiento sobre el potencial minero; fortalecimiento del nivel técnico de las
instituciones pertinentes; modernizacién de los regimenes de administracién de los
titulos mineros y reforzamiento de su estabilidad juridica; y otorgamiento de incenti-
vos especificos a la inversion, lo que significé superar el caracter neutral de los ins-
trumentos de politica econémica.

Las reformas se basaron en el supuesto de que la incorporacién y la difusién del
progreso técnico son imprescindibles para impulsar el desarrollo minero, dados los
avances tecnoldgicos registrados desde la década de 1970, por lo que se requiere una
mayor participacion de la inversion privada, especialmente extranjera. Las empresas
foraneas privilegiaron el aprovechamiento de las ventajas comparativas existentes,
en especial respecto del cobre y el oro, productos que atrajeron los mayores montos
de inversién. En efecto, al elegir entre alternativas predominé el criterio de los costos
de explotacién comparados con las oportunidades que ofrecian otras regiones. En ese
sentido, las politicas econémicas contribuyeron al desarrollo de una actividad que
debe tomar en cuenta los precios internacionales. Una vez reforzada la estabilidad
Jjuridica de los tjtulos mineros, modernizada su administracion y superadas las barre-
ras de entrada, la orientacién de las reformas macroeconémicas fue un factor deter-
minante en las decisiones de inversién.

9. Esta seccién estd basada en Sanchez Albavera y otros (1999).
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Desde esta perspectiva, las reformas mds destacables son las que influyeron en los
costos, en la gestion comercial y financiera y en la distribucion de los resultados del
ejercicio econémico. Entre las primeras vale mencionar la reduccién de los niveles
de proteccién arancelaria; la implantacion de mecanismos de reintegro (draw back)
de impuestos pagados en el proceso productivo; la disminucién o supresion de rega-
lias, canones u otros impuestos indirectos, asi como la eliminacién de impuestos
especificos o tarifas discriminatorias por el uso de infraestructura (energética, por-
tuaria y otras). Respecto de las segundas, corresponde seiialar la remocién de las
restricciones comerciales y cambiarias y la libre movilidad de capitales. Entre las
terceras reformas fueron importantes la rebaja del impuesto a las ganancias, los esti-
mulos a la reinversion de utilidades, la eliminacién de las restricciones a su remision
al exterior y la suscripcién de acuerdos sobre estabilidad tributaria y garantias para la
inversioén. Estas medidas, junto con las anteriores, no sélo fueron funcionales con
respecto al cardcter global de las empresas mineras extranjeras, sino que crearon un
ambiente muy favorable a la inversion en el sector.

Ciertamente, estas reformas no se impulsaron de la misma manera, ni con igual
intensidad u oportunidad. Por ende, la mayor afluencia de inversion se concentré en
aquellos paises que no s6lo ofrecian mayores ventajas comparativas, sino que habian
otorgado con mayor rapidez un trato mds favorable a la inversién. Considerando que
la renta minera que se distribuye corresponde a la porcién que resulta de restar la
expectativa minima de ganancia de la rentabilidad neta de impuestos de un proyecto,
se observa que en Chile la mayor proporcién de dicha diferencia se destina a los
inversionistas, ademds de reducir la carga impositiva durante los primeros afios de
las operaciones. En la mayoria de los pafses de la regién se cuenta con regimenes
atrayentes que ofrecen incentivos competitivos con respecto a 1os que se otorgan en
otras regiones. Asimismo, en los afios noventa se intensificé la competencia
intrarregional para atraer inversiones.

Un hecho importante ocurrido en el decenio fue que en muchos paises de la regién
se consolidaron instituciones y normas ambientales, en un marco de acelerada
internacionalizacién de estos temas (véase el capitulo 7). Se aprecia un progresivo
aumento tanto de la condicionalidad de base ambiental en el financiamiento de pro-
yectos mineros como de las presiones de la sociedad civil en este 4mbito. La respues-
ta de las empresas ha sido muy dindmica y han puesto en préctica politicas que bus-
can garantizar la armonia de las operaciones con el medio ambiente y las comunidades
locales. Las nuevas inversiones incorporan tecnologias ecolégicamente mds amiga-
bles, de modo que los principales pasivos ambientales se refieren en su mayor parte a
las operaciones antiguas.
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b) Resultados de las reformas

Las reformas incidieron favorablemente en la inversién, pero la competitividad de la
minerfa regional en el exterior continué siendo vulnerable, dados los insuficientes
avances en la incorporacién de valor agregado a las exportaciones y la inestabilidad
de los mercados mundiales. Durante los afios noventa se produjo en la regién un auge
exploratorio que dio origen a un importante, aunque muy concentrado, incremento
de la inversi6n minera.

En 1990, las grandes empresas mineras asignaban a la exploracién en América
Latina presupuestos inferiores a 200 millones de d6lares anuales. Las nuevas condi-
ciones para la inversién minera y diversos factores que venian afectando desde los
afios ochenta el gasto exploratorio en paises como Australia, Canada y Estados Uni-
dos, despertaron el interés por incrementar esta actividad en la region'. Fue asi que
hacia 1994, los presupuestos de exploracién en América Latina aumentaron a 544
millones de d6lares anuales y, a partir de ese afio, empezaron a crecer a altas tasas que
en 1997 los situaron en 1.170 millones de délares. Ese afio, la regién logré captar
29% del total de los presupuestos mundiales de exploracién, estimado en 4.030 mi-
llones de doélares'. Esta evolucién y su magnitud relativa con respecto a algunos
paises industrializados se presentan en el Grafico 4.1.

No existen estadisticas que permitan observar el comportamiento de la inversion
materializada en nuevos proyectos para el conjunto de la regién. Una muestra de
cinco paises arroj6 inversiones del orden de los 17.379 millones de délares para el
periodo 1990-1997. Sin embargo, estos caudales exhibieron un fuerte grado de con-
centracién, como consecuencia de la gran magnitud de las inversiones cupriferas
realizadas en Chile, pais que capté 51% del monto total registrado en la muestra'.

El posicionamiento del sector minero regional muestra, sin embargo, ciertos fac-
tores de vulnerabilidad. Algunos de los principales son el peso decreciente de los
productos mineros en el comercio internacional, el insuficiente esfuerzo de incorpo-
racién de valor agregado, los cambios estructurales en el consumo mundial y el per-
sistente deterioro de los precios reales.

10. Entre estos factores podria mencionarse el aumento de los costos de exploracién en Estados Unidos y Canad4,
sea por la vigencia de nuevos requisitos ambientales en ambos paises o por la cancelacién de incentivos fiscales
en Canadd; y el agotamiento de las reservas en algunas zonas mineras. Las empresas australianas intensificaron
sus operaciones en el exterior por razones parecidas, a las que deben agregarse las nuevas posibilidades respecto
del cobre y el oro abiertas por los adelantos tecnol6gicos, asf como los altos costos de operacién de la mineria
aurifera en zonas tradicionales, como Sudifrica.

. 11. Hacia fines del decenio, sin embargo, los presupuestos de exploracion se redujeron notablemente como resulta-
do de la sostenida disminucién de los precios y de la crisis asidtica. La dltima cifra disponible indica que en
1998 se destinaron a exploracién s6lo 2.830 millones de délares; no obstante, la regién mantuvo una participa-
cién cercana a un tercio de los gastos mundiales presupuestados.

12 . Segiin cifras de la Cepal, sobre la base de informacion oficial de los gobiernos respectivos, la inversién materia-
lizada en los otros paises de la muestra fue la siguiente: Brasil, 24%; Perd, 12%; Argentina, 10%; y México, 3%.
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Grafico 4.1
PRESUPUESTOS DE EXPLORACION A ESCALA MUNDIAL, 1999
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Fuente: Cepal, sobre la base de cifras del Metals Economics Group.

Particularmente insatisfactorios en términos de participacién han sido los resulta-
dos en el caso de productos con mayor grado de elaboracién. En lo que respecta a la
extraccion de la mayoria de los minerales (produccién de mina), la participacion
regional se incrementd, pero no mostré mejoras significativas en cuanto a los bienes
con mayor valor agregado (produccién de refinados), con excepcion del cobre (véase
el Cuadro 4.10). El predominio de productos con bajo grado de elaboracién y el
descenso del aporte a la produccién mundial de refinados explican, en gran medida,
el hecho de que la regién no aumentase su participacién en el valor de las exportacio-
nes mundiales, que durante los afios noventa se mantuvo en una proporcién practica-
mente equivalente a 12%".

La participacién regional en las exportaciones de minerales y concentrados au-
ment6 tanto en volumen como en valor, con la excepcién del ferroniquel y el zinc. A
su vez, en casi todos los casos se redujo la participacidn en las exportaciones de
refinados, también en volumen y en valor, segin se muestra en el Cuadro 4.11. El

13. La contribucién de América Latina al total mundial de las exportaciones de minerales y metales fue de 12,7% en
1990 y de 11,8% en 1995 y 1997, mientras que la de Jos paises desarrollados se redujo de 60% en 1990 a 58,4%
en 1995 y a 57,3% en 1997; los beneficiados fueron otros paises en desarrollo, cuya participacion subié de
16,7% en 1990 a 20,3% en 1995 y a 21,8% en 1997.
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cobre constituyé la excepcion, pero debe precisarse que la participacion en las expor-
taciones de mineral y concentrados se increment6 mas que en las de refinados (Moussa,
1999).

) Cuadro 4.10
AMERICA LATINA: PRODUCCION DE MINERALES Y METALES
(Tasas medias anuales y porcentajes)

Participacion en la produccién Tasa de
mundial (%) crecimiento
1990 1999 1990-1999

MINA

Bauxita 23 27 2.9
Cobre 25 44 10.5
Estano 27 25 -1.3
Niquel 7 15 11.2
Plomo 13 13 -0.2
Zinc 17 21 3.3
REFINADOS

Aluminio 9 9 1.8
Cobre 16 26 9.2
Estaino 23 15 -3.8
Niguel 74 11 7.4
Plomo 8 7 0.2
Zinc 7 7 2.7

Fuente: Oficina Mundial de Estadisticas del Metal, World Metal Statistics, varios niUmeros.

Los resultados tampoco fueron satisfactorios con respecto a las exportaciones
mundiales de semimanufacturas de origen minero. Entre 1990 y 1997, la contribu-
ci6n de la regién al volumen exportado de semimanufacturas de aluminio y de estafio
se redujo (de 4,3% a2,7% y de 4% a 1,5%, respectivamente), y se mantuvo estancada
en el caso de las de cobre (en torno de 3,7%) y niquel; sélo las de plomo y zinc
registraron un incremento, moderado las primeras y muy significativo las segundas
(de 3,9% a 20,2%).

El comportamiento del consumo en los paises desarrollados es determinante en el
destino de las exportaciones mineras. Los cambios estructurales respecto de la incor-
poracién de metales por unidad de producto observados en el consumo mundial con-
tindan siendo un factor de vulnerabilidad. Sin embargo, el efecto de sustituciéon que
marcé los dos decenios anteriores no tuvo, aparentemente, el mismo peso en los afios
noventa'’. De hecho, las tasas de crecimiento del consumo mundial mejoraron mo-

14. Entre 1990y 1998, la participaci6n de los paises desarrollados en el consumo mundial de metales como el cobre
y el zinc no se redujo significativamente con respecto a comienzos de los afios ochenta, y se increment6 en los
casos del aluminio, el estafio y el nfquel. Ademads, durante los noventa exhibieron, en la mayoria de los produc-
tos, tasas de crecimiento del consumo superiores a las del decenio anterior.
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destamente durante el periodo 1990-1998 con respecto a los aiios ochenta, gracias, en
parte, al mayor consumo de los paises en desarrollo. No obstante, prosigui6 el deterio-
ro de los precios reales de la mayoria de los productos mineros (v€ase el Cuadro 4.12).

Cuadro 4.11
AMERICA LATINA: PARTICIPACION EN EL VOLUMEN Y EL VALOR
DE LAS EXPORTACIONES MUNDIALES DE
LOS PRINCIPALES METALES
(En porcentajes)

Volumen Valor

1990 1998 1990 1998
Bauxita 31.2 32.7 31.9 38.6
Aluminio 141 85 12.9 8.2
Mineral y concentrado de cobre 19.6 36.8 19.1 33.9
Cobre refinado 36.0 42.1 36.7 41.4
Mineral y concentrado de estafo 30.4 33.1 287 32.3
Estaio refinado 23.0 10.4 22,5 10.7
Ferroniquel 39.2 29.0 43.0 37.2
Niquel refinado 4.3 1.3 4.3 1.1
Mineral y_concentrado de plomo 20.3 20.5 21.5 30.6
Plomo refinado 13.3 9.7 12.7 8.8
Mineral y concentrado de zinc 26.1 254 242 26.2
Zinc 10.1 6.5 9.8 6.6

Fuente: Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (Unctad), Handbook of World Mineral Trade
Statistics, 1990-1995 (Unctad/ITCD/COM/2), Nueva York, 1997. Publicacién de las Naciones Unidas, N° de venta: E.97.11.D.3
y Handbook of World Mineral Trade Statistics, 1993-1998 (Unctad/ITCD/COM/25), Nueva York, 2000. Publicacion de las
Naciones Unidas, N° de venta: E.97.00.D.9.

Estas tendencias afectaron seriamente a las operaciones de la pequefia mineria
formal y pusieron en riesgo de extincioén la mineria artesanal e informal. Ambos
grupos, y en especial el dltimo, plantean un problema pendiente y dificil de resolver
por sus condiciones de operacidn, generalmente con costos poco competitivos, baja
seguridad ocupacional y efectos negativos sobre el medio ambiente. Un pasivo muy
importante de las politicas mineras de los afios noventa es no haber encarado estos
problemas de manera resuelta.

Para finalizar, vale insistir en que la regién cuenta con una importante base de
recursos mineros para impulsar el crecimiento econémico, aunque existe todavia un
amplio potencial por explorar. Los recursos son diversificados, si bien se concentran
en pocos paises, hecho que determina grados significativos de especializacién pro-
ductiva. Pero esto también ofrece un potencial de complementariedad que podria
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estimular un mayor intercambio intrarregional a medida que se alcancen mds altos
niveles de desarrollo.

) Cuadro 4.12
INDICES DE PRECIOS REALES DE LOS PRINCIPALES METALES®
(1990=100)
1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999
Aluminio 1000 777 717 653 817 924 806 902 796 802
Cobre 1000 860 804 676 787 925 756 791 59.8 571
Estafno 1000 877 917 778 795 835 867 837 854 836
Niquel 100.0 900 7441 562 649 779 742 722 502 655
Plomo 1000 673 627 473 613 653 838 712 627 599
Zinc 1000 720 766 597 596 570 59.2  80.1 64.8 68.4

Fuente: Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (Unctad), Monthly Commaodity Price Bulletin,
Nueva York, varios volimenes, varios nimeros; Banco Mundial, Global Commodity Markets, Washington, D.C., varios
hlmeros.

a Deflactor: indice del valor unitario de las manufacturas (VUM), Banco Mundial.

Las estrategias y politicas para elevar la competitividad deberian inducir una ma-
yor incorporacién de progreso técnico para poner en operacion las reservas disponi-
bles y disminuir los costos, con vistas a una reconfiguracién de la oferta mundial que
permita a América Latina incrementar su participacién en el comercio internacional,
sobre la base de ventajas competitivas sostenibles en el largo plazo.

El nuevo ciclo de inversiones mineras registrado en los afos noventa apunté en
esa direccién y no respondi6 sélo a las ventajas naturales existentes, sino también al
mayor grado de funcionalidad de las politicas econémicas respecto de la explotacion
de los recursos naturales. A fines del decenio surgieron dudas respecto de la factibilidad
de mantener el ritmo de crecimiento de la inversién minera logrado en los aflos no-
venta. No obstante, se estima que entre el 2000 y el 2007 Ia inversién minera mundial
totalizaria 51.000 millones de d6lares, de los cuales la regién podria absorber 32%'°.

Debe advertirse, empero, que algunos paises en desarrollo estin alcanzando un
grado de madurez industrial que implicarfa una tendencia del consumo similar a la de
los paises desairollados, es decir, tasas menores que las registradas en los periodos
mas dindmicos de su industrializacién. De alli que la evolucién del mercado mundial
estard mas influenciada por el comportamiento del mercado de paises como China, que
exhibi6 elevadas tasas de consumo en los afios noventa, y por la aceleracién del creci-
miento industrial en otros paises en desarrollo, entre ellos los de América Latina.

15. La estimacién es de la revista Engineering and Mining Journal, que publica anualmente una encuesta sobre las
proyecciones de inversién en el decenio siguiente, considerando los proyectos en ejecucién y los que serfa
factible que se concretaran.
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4. EL SECTOR INDUSTRIAL
a) Dinamismo y restructuracién industrial

El crecimiento del sector industrial ha mostrado importantes cambios de tendencia
en distintos periodos de los tltimos 50 afios. Tras su exitoso desempefio entre 1950 y
1974, etapa en que se expandi6 a razén de 6,8% en promedio anual, durante el perio-
do 1974-1980 ese ritmo se desacelerd hasta llegar a una tasa media de 4,3%, para
luego desplomarse durante los afios ochenta a sélo un 0,4% de crecimiento promedio
anual. Si bien el sector industrial mostré una importante recuperacion en los afos
noventa, con una tasa media anual de 3,1%, no volvié a lograr el dinamismo de los
afios previos a la crisis de la deuda y, ademads, se ubicé ligeramente por debajo del
crecimiento del PIB, aunque con diferencias entre subregiones y paises. En los de
América del Sur, la tendencia dominante en el comportamiento del producto indus-
trial fue el impacto negativo que generé la retraccién de las ramas productoras de
bienes transables, cuya participacion en el mercado interno se redujo y no lograron
expandir significativamente sus exportaciones. En Argentina, Chile y Uruguay, los
paises en que se introdujeron tempranamente las reformas, este fenémeno tuvo lugar
sobre todo a fines de los afios setenta y ochenta, consoliddndose en los noventa. En
otros casos, como los de Brasil y Colombia, la tendencia se manifesté en la década de
1980 y, con mayor intensidad en los aflos noventa. Tanto en Brasil como en los paises
del Cono Sur (Argentina, Chile, Paraguay y Uruguay) y la Comunidad Andina (ex-
cepto Ecuador y Peri), el producto industrial evolucioné claramente por debajo del
incremento del PIB a partir de 1990, al contrario de lo ocurrido desde la posguerra
hasta 1980. En contraste, en México y algunos paises centroamericanos y caribefios
varios subsectores industriales mantuvieron o aumentaron su participacion en el pro-
ducto, gracias al dinamismo de las exportaciones de manufacturas. Como consecuen-
cia de ello el producto industrial se expandi6 a tasas mayores que las del PIB (véase el
Griéfico 4.2).

Este contraste en la evolucion global fue acompaifiado de importantes transforma-
ciones en el patroén de especializacién productiva dentro de la industria de los paises
de la region. El Cuadro 4.13 permite apreciar los cambios intertemporales del peso
relativo de las distintas ramas de la industria manufacturera en cinco paises latinoa-
mericanos. En todos ellos la participacion relativa en el producto de las ramas tradi-
cionales y con uso intensivo de mano de obra, especialmente la textil y del vestuario,
se redujo, incluso con caidas en términos absolutos en algunos casos. En un contexto
de amplia apertura comercial y revaluacién de las monedas nacionales, estas ramas
no pudieron enfrentar con éxito la competencia de los paises asidticos, por problemas
de precios (en el tramo bajo del mercado), ni de los paises europeos, por razones de
disefio, terminacidn, calidad y diferenciacién de productos (en el tramo alto). Tam-
bién las ramas productoras de bienes de capital y algunas de insumos industriales,
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Grafico 4.2
AMERICA LATINA: TASAS DE CRECIMIENTO DEL PRODUCTO
INDUSTRIAL Y DEL PIB
(Tasas medias anuales)
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experimentaron dificultades debido al mayor contenido importado de la produccién
industrial de la regi6n. Estas tendencias, ya presentes con anterioridad en algunos
paises, se acentuaron en los afios noventa a raiz de la expansién del consumo facilita-
da por el aumento de los ingresos reales, la recuperacion del crédito y el abaratamien-
to de las importaciones. En cambio, con la excepcién de México, se consolidé la
importancia relativa de las ramas vinculadas a las primeras etapas de transformacién
de bienes primarios (agroindustria, celulosa y petroquimica), que se habia incremen-
tado considerablemente en los decenios precedentes, en especial durante el de 1980.
Asimismo, en Argentina, Brasil, Colombia y México la industria automotriz, cuyos
niveles de produccion estaban deprimidos tras la crisis de los afios ochenta, logré
recuperarse gracias, sobre todo, al tratamiento preferencial mediante regimenes es-
peciales que le acordaron las autoridades econémicas (Benavente y otros, 1996).

En el caso de México, ademds del subsector automotor que gozé de un tratamien-
to preferencial y de acceso al mercado de los Estados Unidos, ganaron ponderacién
una serie de actividades de ensamble en ramas tanto de bienes duraderos de uso final
como difusoras de progreso técnico (maquinaria, instrumentos y quimica fina). Es-
tas, a su vez, dinamizaron otras actividades a través de sus encadenamientos produc-
tivos. Parte de este patrén de especializacién se ha ido haciendo extensivo a algunos
paises de Centroamérica (Costa Rica, El Salvador y Honduras) y del Caribe (Repi-
blica Dominicana), aunque mucho mds centrado en actividades de ensamble y con
menores repercusiones en el resto de la estructura industrial.

b) Evolucién de la productividad laboral y brechas relativas

Las distintas ramas en las que se han ido especializando los paises de la regién son las
que lograron, como minimo, mantener inalterada la brecha de productividad en rela-
cién con los Estados Unidos. Esto no deja de ser meritorio, ya que durante los afos
noventa la productividad laboral en casi todos los rubros de la industria manufacture-
ra estadounidense se incremento a tasas elevadas (4,5% anual, en promedio). En el
Cuadro 4.14 se muestra la evolucion de la brecha de productividad con respecto a los
Estados Unidos en distintas ramas industriales durante el periodo 1970-1998. En el
caso de la region, la industria automotriz y, en menor medida, las ramas intensivas en
conocimiento y las procesadoras de recursos naturales, son las que exhiben procesos
mds claros (aunque, en cualquier caso, débiles) de acercamiento a la frontera interna-
cional de productividad. En relacién con el subsector automotor cabe recordar que
fue el menos expuesto a la apertura comercial, ya que en todos los paises donde esta
actividad existe se ha desarrollado bajo regimenes especiales. Respecto de las ramas
productoras de bienes intensivos en conocimiento, es preciso sefialar que correspon-
den, casi en su totalidad, a actividades de ensamble lideradas por subsidiarias de
empresas transnacionales, cuyos laboratorios de investigacién y desarrollo, asi como
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Cuadro 4.13
AMERICA LATINA (5 PAISES): CAMBIOS EN LA ESTRUCTURA
DE LA PRODUCCION INDUSTRIAL®
(En porcentajes)

Argentina Brasil Chile

1970 1990 1999 1970 1990 1999 1970 1990 1999
|. Industria
metalmecanica
(excluidos
automotores) 15,6 14,3 13,4 18,8 22,9 22,2 15,9 10,8 11,9
1l. Equipo de
transporte 9,9 8,5 12,8 9,9 7,0 8,4 77 2,3 1,9

1ll'y IV. Alimentos,

bebidas y tabaco

mas industrias

procesadoras de

recursos naturales 36,2 46,7 43,6 35,8 39,6 43,7 41,7 54,5 56,2

V. Industrias

tradicionales (con

uso intensivo de

mano de obra) 38,2 30,5 30,2 35,5 30,5 25,8 34,7 32,4 30,0

Colombia México
1970 1990 1998 1970 1990 1999

|. Industria metalmecénica
(excluidos automotores) 10,7 9,6 9,7 13,3 12,3 15,2

Il. Equipo de transporte 2,9 43 6,3 55 9,5 13,1

Ill'y IV. Alimentos, bebidas

y tabaco més industrias

procesadoras de recursos

naturales 45,7 51,1 55,0 46,8 46,8 445

V. Industrias tradicionales
(con uso intensivo de
mano de obra) 40,7 34,9 29,0 344 31,4 27,2

Fuente: Cepal sobre |a base de cifras oficiales.

al ClU 381,382,383,385);
1l ClIU 384;
H+IV ClU 311,313,314 mas CIIU, 341, 351, 354, 355, 356, 371, 372;
V. Clu 321, 322, 323, 324,, 331, 332, 342, 352, 361, 362, 369, 390.
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sus departamentos de ingenieria, estdn localizados fuera de la regién. Por tltimo, las
industrias procesadoras de recursos naturales muestran desde los afios ochenta una
sostenida reduccién de la brecha de productividad con respecto a los Estados Unidos
(Katz, 2000b).

Asimismo, cuando el periodo 1970-1998 se desagrega en los subperiodos 1970-
1990 y 1990-1998 y se calcula el coeficiente de asociacién estadistica del comporta-
miento de cada rama en uno y otro subperiodo, se constata un claro fenémeno de
dependencia de la trayectoria. En otras palabras, las ramas de la industria manufactu-
rera que durante la fase de sustitucidén de importaciones tendfan a mostrar un desem-
peiio relativamente mejor que el promedio en cuanto al estrechamiento de la brecha
de productividad con respecto a sus homélogas estadounidenses, son las mismas que
exhiben un comportamiento similar en la etapa posterior a la apertura y la liberaliza-
cién de las economias’®.

Cuadro 4.14
EVOLUCION DE LA BRECHA RELATIVA ENTRE LA PRODUCTIVIDAD
LABORAL REGIONAL? Y LA DE ESTADOS UNIDOS,

1970-1998

(En porcentajes de la productividad de Estados Unidos)
Ramas 1970-1979 1980-1989 1990-1998
Metalmecénica 26,2 28,0 26,7
Automotriz 26,4 29,2 36,1
Intensivas en conocimiento 26,5 28,6 30,4
Procesadoras de recursos
naturales 26,1 27,4 29,4
Intensivas en trabajo 28,3 28,9 26,0
Total industrial 27,1 28,6 28,7
Fuente: Cepal, sobre la base de cifras oficiales compiladas en la base de datos del Programa de Andlisis de la Dindmica
Industrial (PADI).

a Los paises incluidos son Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México y Peru.

En el Cuadro 4.15 se presentan estimaciones de las tasas de crecimiento del pro-
ducto, el empleo y la productividad laboral de la industria en algunos paises latinoa-
mericanos y en los Estados Unidos'”. Como se puede apreciar, en el periodo 1970-

16. La estimaci6n de corte transversal para cada pais, con 27 observaciones en cada caso, a nivel de tres digitos de
desagregacién de la CIIU, indica que los coeficientes de asociacién son estadisticamente significativos en todos
ellos (Katz, 2000b).

17. Para el célculo se ha utilizado la base de datos del Programa de Anélisis de la Dindmica Industrial (PADI),
recientemente compilada por la Cepal, que permite construir indicadores de productividad laboral, medida
como valor agregado por afio/hombre, para el periodo 1970-1996, por paises y ramas industriales. A partir de
esta informacién es posible efectuar, por primera vez, comparaciones entre paises de la regi6n, y entre éstos y
paises desarrollados.
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1990, sélo en tres paises de la regién, Argentina, Colombia y México, la industria
alcanz6 ritmos de expansion de la productividad laboral superiores a los registrados
en el sector manufacturero estadounidense, y en Brasil la tasa fue sélo ligeramente
inferior. Estos son los paises cuya brechas relativas de productividad laboral con
respecto a los Estados Unidos han exhibido una tendencia decreciente de largo plazo,
pese a que la distancia en términos absolutos todavia es grande'®. En el resto de los
paises considerados, esto es Chile, Costa Rica, Jamaica, Perid y Uruguay, la evolucién
de la brecha a largo plazo ha sido creciente. En los afios noventa cabe destacar los casos
de Argentina, Brasil y Uruguay, cuyas tasas de crecimiento de la productividad laboral
superaron las correspondientes a los Estados Unidos en el mismo periodo.

Cuadro 4.15
CRECIMIENTO DEL PRODUCTO INDUSTRIAL, EL EMPLEO
Y LA PRODUCTIVIDAD LABORAL MANUFACTURERA
(Tasas medias anuales)

Productividad

Producto industrial Empleo laboral

1970-1990 1990-1999 1970-1990 1990-1999 1970-1990 1990-1999
Argentina ® 0.1 5.2 -2.5 2.2 14 8.1
Chile 1.9 4.1 1.0 0.8° 0.8 42°
Colombia ® 4.5 1.9 1.9 -1.8 2.6 37
Costa Rica 4.8 5.0¢ 08¢
Jamaica 0.5 1.8 -1.3
México 4.1 3.6 1.1 0.2 3.0 34
Perg ¢ 0.7 5.1 3.1 2.0 -2.4 3.1
Uruguay ¢ 1.1 -1.5 -0.2 -8.6 -1.8 71
Estados Unidos * 1.5 4.2 3.0 -0.2 1.7 4.5

Fuente: Cepal sobre la base de cifras oficiales.

a Los datos del segundo periodo corresponden a 1990-1998.

b Los datos sobre empleo y productividad del segundo periodo corresponden a 1990-1998.
¢ Los datos sobre empleo y productividad del primer perfodo corresponden a 1984-1990.

d Todos los datos del segundo periodo corresponden a 1990-1996.

Interesa seialar, sin embargo, que las ganancias de productividad laboral de la
industria manufacturera se han logrado en un escenario de significativo aumento de
las importaciones, desaparicion fisica de un considerable nimero de pequefias y me-
dianas empresas manufactureras, mayor especializacion de la produccién industrial

18. Cabe recordar, sin embargo, las importantes diferencias absolutas de la productividad laboral; este indicador,
medido en términos de la productividad laboral de los Estados Unidos, alcanzaba los siguientes valores en
1996: Argentina, 0.67; Brasil, 0.37; Chile, 0.20 (1995); Colombia, 0.34; Costa Rica, 0.14 (1992); Jamaica,
0.13 (1992); Meéxico, 0.38 (1994); Pert, 0.15; y Uruguay, 0.22 (1995). Estos valores han sido calculados a
partir de la base de datos PADI de la Cepal, que contiene cifras oficiales de los paises.
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y expansion de la capacidad instalada y modernizacién tecnoldgica de unas pocas
empresas, en su gran mayoria subsidiarias de firmas transnacionales. La ponderacién
relativa de estos factores varia segtin los paises.

En el caso del grupo formado por Argentina, Brasil y Uruguay y, en menor medi-
da, Colombia, las ganancias de productividad en los afios noventa fueron acompaia-
das de la expulsién de mano de obra del sector y ritmos mds moderados de crecimien-
to del producto. De hecho, en los tres primeros paises la destruccién masiva de empleo
industrial fue el correlato de la reduccién de la brecha de productividad con respecto
a los Estados Unidos que lograron. Por el contrario, en Chile y Perd, la elevacion de
la productividad fue acompafiada de un crecimiento del empleo manufacturero y de
una expansion todavia mayor del producto industrial.

Para el conjunto de la regidn, todo parece indicar que las conductas defensivas de
la comunidad empresaria atin constituyen mas la norma que la excepcion, en el mar-
co de escenarios macroeconémicos insuficientemente consolidados. El nuevo patrén
de especializacion productiva muestra un flanco particularmente débil en lo que ata-
fie a su composicion y, particularmente, a la generacion de nuevos puestos de trabajo,
sobre todo de aquellos de alta calificacion y bien remunerados.

c¢) Las exportaciones manufactureras y el dinamismo del comercio mundial

En lo que respecta a las manufacturas, la mas amplia e intensa competencia interna-
cional constituye una de las principales caracteristicas del proceso de globalizacién.
Cada vez es mayor €l peso de las manufacturas en la composicion de los flujos inter-
nacionales de comercio de bienes. Los 50 grupos de productos mds dindmicos entre
los 239 grupos identificados a tres digitos de la Clasificacién Uniforme para el Co-
mercio Internacional, representaron alrededor de la mitad de las importaciones de los
paises de la Organizacién de Cooperacién y Desarrollo Econémico (OCDE) en 1996,
mientras que en 1980 alcanzaban sélo a 28%. Los mayores incrementos correspon-
dieron a las industrias de computadoras, otras maquinarias eléctricas y equipos elec-
trénicos, confecciones, quimico-farmacéutica, automotriz y de maquinaria no eléc-
trica. Estos subsectores retinen 34 de las 50 ramas exportadoras més dindmicas y en
1996 su participacion en las importaciones totales del mercado de la OCDE fue 40%.
La de los otros 16 grupos de productos dindmicos, que en su mayoria son también
manufacturas, bordeé 12%. Una caracteristica comun de estas ramas es que no estin
basadas en recursos naturales. De hecho, la mayor competencia internacional viene
acompaiiada de una disminucién de la importancia relativa de los recursos naturales
y de las manufacturas basadas en ellos.

Varios paises asidticos han logrado aumentar su participacién de mercado en las
importaciones de manufacturas de la OCDE durante el periodo 1980-1996, con lo cual
ocuparon 8 de los 10 primeros lugares. Los otros dos correspondieron a México y
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Espaiia. Estos 10 paises aportaron algo mds de una cuarta parte de las importaciones
totales y su éxito radicé en su capacidad para ganar participacién en los grupos de
productos mas dindmicos. Estos paises se especializaron, en alrededor de un 80%, en
la exportacidn de las denominadas “estrellas nacientes”, segin la matriz de Anélisis
de la Competitividad de los Paises (CAN) de la Cepal.

) Cuadro 4.16 )
AMERICA LATINA'Y EL CARIBE: MATRIZ DE ANALISIS DE LA
COMPETITIVIDAD DE LOS PAISES (CAN), 1980-19962°

Aumenta participacién Disminuye participacién
de mercado de mercado
Productos dinamicos Estrellas nacientes QOportunidades perdidas
Reptiblica Dominicana (76,0%} Haiti (68,2%)

México (71,8%)
Honduras (62,3%)
El Salvador (54,5%)
Costa Rica (46,1%)¢
Guatemala (42,5%)°

Productos no dinamicos Estrellas menguantes Deterioro competitivo
Paraguay (71,6%) Suriname (64,5%)
Venezuela (62,0%}) Nicaragua (48,8%)
Ecuador (58,6%) Guyana (47,3%)
Chile (54,9%) Peru (46,0%)
Uruguay (52,7%) Panamé (44,7%)

Argentina (48,2%)
Colombia (44,4%)
Bolivia (43,0%)
Brasil (37,7%)

Fuente: Cepal sobre la base del programa de computacion Analisis de la Competitividad de los Paises {CAN).

a Los paises se sitlian en los cuadrantes a los que corresponde mas de 40% del valor total de sus exportaciones de
bienes a la OCDE.

b Entre paréntesis figura el porcentaje de las ventas de los productos indicados en el cuadrante respecto del total de las
exportaciones a la OCDE.

¢ Pafses cuyas exportaciones a ta OCOE corrgsponden en proporciones atin mayores a la categoria “estrellas menguan-
tes”.

En el Cuadro 4.16 se muestran los resultados de la aplicacién de esta metodologia
a los paises de América Latina y el Caribe, que tienen en un tnico cuadrante de la
matriz de competitividad més de 40% del valor total de sus exportaciones de bienes
a la OCDE. S6io México y tres paises de la Cuenca del Caribe (cinco si se incluye a
Costa Rica y Guatemala, si bien alli el peso relativo de las “estrellas menguantes” es
mayor), lograron especializarse en “estrellas nacientes”, principalmente en las indus-
trias automotriz y electeénica en el caso de México (y, mas recientemente, de Costa
Rica), y en la de confecciones en el de Centroamérica y el Caribe. Los paises de
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América del Sur se han especializado mas bien en “estrellas menguantes”, ganando
participacién de mercado con productos que no son dindmicos dentro de las importa-
ciones de la OCDE y que, en esencia, corresponden a recursos naturales y manufactu-
ras basadas en ellos. Paises que, como Argentina, Brasil, Chile y Colombia, han
aumentado su participacion en estas ramas procesadoras de recursos naturales, en-
frentan una demanda mundial que crece lentamente.

Por otra parte, es necesario resaltar el efecto de la volatilidad de los precios de los
productos bésicos industriales de uso difundido (commodities), en los que se han ido
especializando esos paises, sobre la evolucion del desequilibrio externo y la
macroeconomia en general'®. En suma, si a una situacién de déficit en cuenta corrien-
te en el limite de lo sostenible se agrega una estructura de especializacién productiva
en productos caracterizados por una demanda mundial ‘que crece lentamente y una
alta volatilidad de precios, el efecto acumulado en la coyuntura puede imponer la
necesidad de frecuentes y severos ajustes macroeconémicos.

d) La heterogeneidad del comportamiento de los agentes productivos

La globalizacién ha modificado progresivamente la estructura del mercado interna-
cional, la naturaleza de los competidores, las exigencias tecnoldgicas, las regulacio-
nes y normas internacionales en el campo del comercio, las inversiones y la propie-
dad intelectual. Asi, las empresas manufactureras se han visto enfrentadas a una nueva
situacién competitiva que ha alterado la estructura, calidad y magnitud de sus inver-
siones en América Latina y el Caribe. Las politicas nacionales, a su vez, han transfor-
mado sustancialmente el ambiente local de negocios al incentivar decisiones de in-
version por parte de empresas nacionales e internacionales que ya operaban en la
regién o comenzaron a hacerlo.

En dicho contexto, las subsidiarias de empresas transnacionales antiguas y nue-
vas se vieron obligadas a redefinir su posicionamiento mediante diferentes estrate-
gias (véase el capitulo 2). Algunas apuntaron a lograr mayor eficiencia, integrar sus
filiales en programas globalizados, realizar nuevas inversiones y aumentar su presen-
cia en el mercado mundial; otras, en tanto, buscaron penetrar y defender los merca-
dos nacionales y subregionales?®. Hacia fines del decenio se apreciaba su mayor
protagonismo entre las 255 empresas de la industria manufacturera que integraban el
grupo de las 500 mayores empresas de América Latina y el Caribe. Asi, las subsidia-

19. A la volatilidad en los precios internacionales de las materias primas y los productos bésicos industriales se
agrego6, en afios recientes, una significativa retraccién de los precios de los bienes de capital, razén por la que el
impacto a priori en los términos de intercambio no resulta obvio.

20. Aparte de estos cambios, hacia el fin del decenio se produjeron importantes procesos de integracién horizontal
en grandes conglomerados transnacionales, que abarcan actividades primarias, industriales y de servicios.
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rias de transnacionales aportaron 52,8% de las ventas industriales y una proporcion
ain mayor de las exportaciones (62%). Segin se muestra en el Cuadro 4.17, las
ramas con mayor participacion en estas empresas fueron la automotriz y las inten-
sivas en conocimiento, con 89,8% y 77,9% de los totales respectivos, ademas de
ser, precisamente, las ramas industriales que registraron los mayores incrementos
de productividad.

A su vez, las grandes empresas de capital nacional también procuraron ajustarse
al nuevo orden econémico mundial, concentrdndose preferentemente en las ramas
industriales procesadoras de recursos naturales (77,7%), metalmecanicas (63,8%) e
intensivas en trabajo (62,7%)*'. Los importantes cambios acarreados por este proce-
so se manifestaron, por una parte, en la configuracion de empresas y plantas indus-
triales y, por la otra, en la dindmica de la estrategia general de los grupos econémicos
integrantes de dichas empresas (Garrido y Peres, 1998).

Cuadro 4.17
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: EMPRESAS DE LA INDUSTRIA
MANUFACTURERA EN EL GRUPO DE LAS 500
MAYORES EMPRESAS, 1998
(En millones de délares y porcentajes)

Total Porcentajes
Privadas  Exiranjeras  Estatales

1. Numero 255 55,3 44,3 0,4
2. Ventas 261.417 46,3 52,8 0,9
3. Composicién por ramas

— Metalmecénica 5.227 63,8 36,2 0,0

— Automotriz 70.008 10,2 89,8 0,0

— Intensivas en conocimiento 40.324 22,1 77,9 0,0

— Procesadoras de recursos naturales 68.462 77 19,0 33

— Intensivas en trabajo 77.336 62,7 37,3 0,0
4. Exportaciones 56.417 38,0 62,0 0,0

Fuente: Cepal, sobre la base de datos de la revista América economia.

A nivel de las empresas y plantas industriales, los principales cambios se han
dado en las funciones organizativas, comerciales y financieras; los de menor magni-
tud, en los planos productivo y tecnolégico. Las organizaciones empresariales han
tendido a reducir sus niveles jerdrquicos y horizontalizar su estructura, concentrar
actividades en centros o unidades de negocios y aumentar la profesionalizacién de su

21. Otro hecho destacable es la virtual desaparicién de las empresas manufactureras estatales, después del intenso
proceso de privatizaciones emprendido en todos los pafses de la region.
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gestién. Esta modernizacién coincidid, en algunos casos, con un relevo generacional
en el control familiar. En dicho contexto, la funcién comercial y la ingenieria finan-
ciera siguen siendo las dreas mas fuertes de la gestion.

En cuanto a las estrategias de crecimiento de los grupos, existen diversas alterna-
tivas para ordenar los cambios ocurridos. En general, se distinguen tres estrategias:
retirada, defensiva y ofensiva. La primera implica, en el largo plazo, la terminacién
de actividades o la pérdida del control de la empresa por parte de sus propietarios
iniciales. Mds que en el cierre de empresas, los ejemplos tienden a concentrarse en la
venta, total o del control mayoritario, al capital transnacional.

La estrategia defensiva del mercado interno adopt6 diferentes modalidades, tales como
la realizacién de inversiones preventivas, especialmente en las economias mas grandes;
la importaci6n de productos terminados para comercializarlos aprovechando redes loca-
les de distribucion; una mas amplia e intensa orientacion hacia el cliente, particularmente
notable en el caso de las industrias de alimentos; la formacién de grupos industriales y
financieros en paises cuya legislacién lo permite; y la bisqueda de rentas mediante el
acceso a beneficios fiscales, comerciales 0 de promocion sectorial que, si bien tienen
menos peso relativo que en el pasado, distan de haber desaparecido. Otra modalidad de
estrategia defensiva, pero que implica nuevas inversiones diversificadas, ha sido el des-
plazamiento de algunos grupos desde las actividades industriales hacia los servicios no
comercializables gracias a su acceso privilegiado a las privatizaciones. En muchos casos,
esa dindmica llevé a utilizar las empresas de los grupos como una fuente de recursos
financieros para acceder a las privatizaciones 0 a los mercados desregulados, en desme-
dro de las inversiones para modernizar sus actividades tradicionales.

En las estrategias ofensivas, que son mds complejas, se pueden distinguir tres
tipos: i) crecimiento con mayor especializacién en torno del niicleo basico de nego-
cios, como en el caso de algunos grupos centrados en el procesamiento de recursos
naturales, asi como en el de aquellos que no incrementaron su especializacién porque
ésta ya era alta; ii) crecimiento con aumento moderado de la diversificacién, que
combina una desverticalizacién de empresas individuales y un aumento de la integra-
cién vertical u horizontal del grupo, como fruto de la participacién en pocas
privatizaciones o en fusiones y adquisiciones de otras empresas privadas; todas las
operaciones de estos tipos se emprenden bajo el criterio basico de lograr potenciales
sinergias; iii) crecimiento con extrema diversificacién, estrategia ofensiva que es, en
gran medida, el resultado de la participacién en numerosas privatizaciones; estos
casos, en los que se forman verdaderos conglomerados sin evidentes sinergias pro-
ductivas, comerciales, e incluso financieras, frecuentemente son manejados con cri-
terios propios de una cartera de inversiones. Los conglomerados abarcan actividades
disimiles y su desarrollo reciente se ha basado en la articulacién con el mercado
internacional de capitales y los mayores bancos nacionales, asi como con la instancia
politica de decisién en materia de privatizaciones.
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En cada caso, la adopcion de una estrategia determinada dependi6 de un conjunto
de factores, entre los que destaca la competitividad del subsector y el grado de madu-
rez empresarial, fruto de las propias experiencias de aprendizaje y las politicas pibli-
cas de fomento sectorial. Mas alla de estas diferencias, un elemento comin en las
opciones estratégicas mencionadas fue el creciente peso del mercado externo, sea en
materia de exportaciones e importaciones, o de la posibilidad de recibir inversiones
fordneas o realizarlas en el exterior.

La informacién disponible sobre las pequefias y medianas empresas de capital
local (Pymes) no facilita las comparaciones. No sélo difieren los periodos para los
cuales se cuenta con informacién nacional, sino que la propia definicién varia entre
paises. La desagregacion de los datos es también heterogénea, ya que se incluyen o
excluyen diferentes tramos de tamafio®. Pese a estas limitaciones, en el Cuadro 4.18
es posible apreciar algunos puntos importantes acerca de la participacién de las Pymes
en la industria manufacturera.

En primer lugar, las cifras indican que las Pymes no son actores marginales en la
estructura industrial, por su elevada contribucién sobre todo en materia de empleo.
Los valores relativamente pequeiios que en algunos casos presenta esta variable se
deben a problemas en la configuracién del universo. En Nicaragua no se incluye el
estrato de las medianas empresas y, en Costa Rica, el de las pequeiias. Segundo, a
diferencia de lo que podria esperarse, las Pymes tienen una presencia relativamente
mayor en la estructura industrial de los paises mds grandes, en especial por su parti-
cipacién en el valor agregado o en las ventas (Peres y Stumpo, 1999). Por iltimo,
como su participacion en el empleo es mayor que en el valor agregado, sus niveles de
productividad son menores, hecho que se analizard mds adelante.

En el Cuadro 4.19 se presenta el peso relativo que tienen en la produccion las
actividades industriales en las que participan las Pymes. En el caso de los paises
grandes y con una estructura industrial mas diversificada (Argentina, Brasil y Méxi-
o), el colectivo de las Pymes se concentra en las industrias de alimentos, quimicas y
de productos plasticos, metalmecanicas y electro-electrénicas, siendo su elemento
caracteristico el peso relativo de las dos dltimas. En [os paises de tamafio medio
(Chile, Colombia, Ecuador, Peri y Venezuela), predominan en las industrias de ali-
mentos y quimica, con una baja presencia en las ramas metalmecénicas y electro-
electrénicas, a diferencia del grupo anterior. En los paises de menor tamafio relativo
(Costa Rica, Nicaragua y Uruguay), el colectivo de las Pymes se concentra casi ex-
clusivamente en la industria de alimentos.

22. Como todos estos problemas estdn presentes en los cuadros de esta seccién, es necesario atender especialmente
a las notas incluidas en cada caso; también a las filas que identifican a los paises, en las que se indica el aiio para
el que se presenta informacidn, asi como el o los tramos de tamaiio a los que ésta corresponde. Ademds, las
notas son importantes para identificar a fos paises en {os que {os datos incluyen a las microempresas. Aunque el
alcance de este trabajo no abarca esa categoria, en algunos paises no fue posible obtener informacién desagregada
que permitiera excluirla.
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) Cuadro 4.18
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (15 PAISES): PARTICIPACION DE LAS
PEQUENAS Y MEDIANAS EMPRESAS (Pymes) EN EL TOTAL
DEL SECTOR MANUFACTURERO
(En porcentajes)

Pais, afio y tamafo de empresa® Empleo Produccién
Argentina, 1893 *¢ (6-100 ocupados) 446 35,9
Bolivia, 1994 ¢ (5-15y 15-49) 26,1 17,6
Brasil, 1997 ®* (20-99 y 100-499) 66,8 ¢ 60,8 ¢
Chile, 1996 (10-49 y 50-199) 52,7 37,1
Colombia, 1996 (1-49 y 50-199) 52,5 33,3
Costa Rica, 1997 b (31-100) 13,2 12,6
Ecuador, 1996 (10-49 y 50-99) 37,7 19,4
El Salvador, 1993 ¢ (21-50 y 51-100) 17,6 14,8
Mexico, 1993 (16-100 y 101-250) 44,6 ° 31,1
Nicaragua, 1984 ° (4-30) 1,7 11,2
Paraguay, 1997 ¢ (6-20 y 21-100) 41,0 31,0
Perd, 1994 ¢ (11-20 y 21-200) 52,5 36,1
Trinidad y Tobago, 1996 ¢ (6-100) 57,0 22,6
Uruguay, 1995 (5-99) 57.9 39,7
Venezuela, 1995 (5-20 y 21-100) 39,5 13,8

Fuente: Cepal, base de datos sobre Pymes industriales de la Unidad de Desarrollo Industrial y Tecnolégico.

a Eltamano de las empresas esta definido de acuerdo con el empleo. Cuando se presenta un solo rango de tamario, éste
corresponde a pequefas y medianas empresas. Cuando se presentan dos rangos, el primero corresponde a pequenas
empresas y el segundo, a medianas.

b La informacion sobre produccion se refiere a ventas totales.

¢ El empleo manufacturero total y el valor agregado incluyen a las microempresas.

d Las pequefias empresas (entre 20 y 99 trabajadores) aportan 29,5% del empleo y 20.9% de la produccién.

e De acuerdo con datos preliminares del censo de 1998, la participacién de las Pymes en el empleo fue de 39,9%.

Mas alld de estas diferencias por grupos de paises, surgen algunos elementos co-
munes novedosos. Asi, se percibe claramente que en la actualidad el colectivo de las
Pymes no se ubica mayoritariamente en las ramas de ropa y calzado, sino en las de
alimentos, quimica y productos plasticos. La concentracién en la industria de alimen-
tos indicaria una especializacidn en subsectores intensivos en trabajo, basados en
ventajas comparativas naturales y con bajas economias de escala. Estas actividades
de las Pymes tienen una fuerte orientacién hacia el mercado interno, como se des-
prende de la reducida magnitud de sus exportaciones, que resalta en varios andlisis
nacionales, y que también se extiende a los bienes metalmecanicos y electro-elec-
trénicos producidos por las Pymes en los paises més grandes® (Peres y Stumpo,
1999).

23. Sin embargo, en los mismos trabajos se presentan evidencias de incipientes exportaciones por parte de peque-
fias empresas en Brasil, Colombia y Per, asf como un aumento de las “pequefias exportaciones” desde Argen-
tina.
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Cuadro 4.20
AMERICA LATINA (10 PAISES): PRODUCCION, EMPLEO Y PRODUCTIVIDAD DE LAS
PEQUENAS Y MEDIANAS EMPRESAS (Pymes)
(Tasas de variacion)

Paises Produccién Empleo Productividad
Argentina,1984-1994 47,7 . -24,4 95,3
Brasil, 1986-1997 1,4 -14,2 29,8
Chile, 1981-1990 -14,7 -7,4 : -7,9
Chile, 1990-1996 55,6 34,2 16,0
Colombia, 1991-1996 16,2 1.2 45
Costa Rica, 1990-1996 22,6 -20,7 36,5
Ecuador, 1991-1996 8,7 -6,8 16,7
México, 1988-1994 48,6 174 32,0
Perq, 1992-1994 16,8 8,2 7,9
Uruguay, 1988-1995 2,5 24,9 36,5
Venezuela, 1990-1995 -5,2 -1,8 -4,1

Fuente: Cepal, base de datos sobre Pymes industriales de la Unidad de Desarrollo Industrial.

El andlisis del desempefio de las Pymes en términos de produccién, empleo y
productividad también permite identificar varios hechos de interés. En primer lugar,
los ritmos de crecimiento de la produccién y del empleo difieren mucho entre paises,
como se muestra en el Cuadro 4.20. Se observan casos muy dindmicos, como los de
Argentina, Chile (1990-1996) y México, pero también tasas de crecimiento muy ba-
jas, e incluso negativas, como la del empleo en Brasil.

En cinco paises (Argentina, Chile (1990-96), México, Uruguay y Venezuela), la
participaci6n de las Pymes en el total de la produccion industrial ha aumentado en el
periodo posterior a las reformas econémicas, mientras que en otros cuatro (Colom-
bia, Costa Rica, Ecuador y Pert), si bien muestran un incremento de su produccién
total, perdieron participacién. De tal manera, el colectivo presenta un complejo mo-
saico de situaciones y comportamientos dificil de calzar en un dnico cuadro inter-
pretativo.

Como ya se menciond, su productividad laboral es menor que la correspondiente
al conjunto de la industria. Establecido lo anterior, cabe indagar si la heterogeneidad
estructural, medida como la brecha relativa de productividad laboral entre las Pymes
y las empresas grandes, ha aumentado en afios recientes o si, por el contrario, se ha
reducido como consecuencia de una mayor disciplina competitiva impuesta por la
apertura y la desregulacién de las economias.

Aunque no se dispone de evidencia sistemadtica sobre este tema a escala regional,
el caso de Chile sugiere conclusiones interesantes. Su andlisis se basé en datos
desagregados a nivel de 88 ramas industriales, universo para el cual se examin el
cierre relativo de la brecha de productividad laboral entre las Pymes y las empresas
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grandes durante el periodo 1979-1995%. A tal efecto se estimé la matriz de coeficien-
tes de correlacién simple entre 1a brecha relativa de productividad laboral, la tasa de
crecimiento del valor bruto de la produccion de la rama, el aumento de la dotacién de
capital por hombre ocupado y la variacién de la relacién personal calificado/no cali-
ficado, como indicador del nivel de complejidad técnica del subsector.

Los indices de correlacién muestran un patrén claro de asociacion entre el cierre
de la brecha relativa de productividad laboral y el ritmo de crecimiento de la rama.
También sugieren la ausencia de una relacién estadistica significativa con los
indicadores de formacion bruta de capital por hombre empleado y con el aumento
relativo del empleo de personal calificado. En otros términos, al comparar la produc-
tividad laboral de las Pymes con la de las empresas grandes, tienen mejor desempeiio
aquellas insertas en ramas industriales de més rapido crecimiento. Por el contrario, la
tasa de inversion por hombre ocupado y el mayor empleo de recursos humanos cali-
ficados no parecen influir significativamente en su desempefio comparativo.

Esto sugiere que los 4mbitos local y sectorial en los que se ubican las Pymes
cumplen un papel crucial en {a explicacién de su desempefio relativo. En el marco de
una rama productiva en rapida expansion, las firmas pequefias y medianas encuen-
tran nichos de mercado en los cuales desarrollar exitosamente su actividad. Contra-
riamente, en ramas productivas que languidecen o se estancan, dicha posibilidad es
menor. Es precisamente en estos subsectores donde se concentra el grueso de las
extinciones empresariales observadas a lo largo de los dos tltimos decenios.

24. En el andlisis, que incluy6 24 ramas de la industria manufacturera, se distingui6 entre firmas pequefias (10 a 50
operarios) y firmas medianas y grandes (51 o mas operarios) (Katz, 2000b).






Capitulo 5
Los SECTORES DE SERVICIOS DE INFRAESTRUCTURA

Los servicios de infraestructura se han visto remecidos por un profundo proceso de
mutacién estructural que abarca las telecomunicaciones, la energia, los servicios sa-
nitarios y el transporte. En todos estos sectores ingresaron nuevos agentes producti-
vos del exterior, portadores de paquetes tecnol6gicos que llevaron a un répido proce-
so de modernizacién de la infraestructura y los servicios producidos localmente, asi
como a una dréstica transformacién de los procesos de produccién. Si bien el sector
publico todavia mantiene una fuerte presencia en el conjunto de estos servicios, el
peso relativo de los agentes transnacionales ha crecido de manera significativa y sélo
algunos pocos grandes conglomerados de capital nacional han podido insertarse ade-
cuadamente en la nueva matriz de agentes. En varios paises, algunos de los sectores
mencionados han quedado bajo el control de grandes firmas transnacionales, a veces
empresas publicas de paises mas desarrollados. Estos cambios cobraron mayor im-
portancia en el sector energético y, sobre todo, en las telecomunicaciones, cuya
privatizacién fue més temprana y bastante generalizada. Por el contrario, en agua y
saneamiento y en transporte han prevalecido las concesiones de la infraestructura
respectiva y de la gestién de los correspondientes servicios, al tiempo que se mantie-
ne un destacado papel del sector publico como inversor en la infraestructura y prestador
de los servicios,

A pesar de la amplitud de estas tendencias, las restructuraciones de los servicios
dieron origen a una diversidad de modelos que difieren no sélo de un sector a otro
sino tambi€n de un pais a otro para un mismo sector. Esta diversidad obedece a mar-
cadas diferencias derivadas del tamaiio y estructura de los mercados, del grado real
de competencia que es posible introducir, de los procesos de formacién de los pre-
cios, de la cobertura y calidad de los servicios y de sus impactos ambientales.

Por lo general, los marcos regulatorios en los que se ha ido gestando dicho proce-
so de transicion hacia una estructura productiva de los servicios mds abierta y com-
petitiva a nivel internacional no eran suficientemente fuertes y bien estructurados
antes de las reformas. En varias situaciones esto atent6 contra el adecuado desarrollo
de la competencia en las actividades mencionadas y, con frecuencia, derivé en la
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aparicién de rentas monopoélicas y de efectos riqueza que claramente limitan una
distribucién mds equitativa del bienestar (Cepal, 2000a).

1. TELECOMUNICACIONES

Entre los servicios de infraestructura, las telecomunicaciones han sido unicas por la
altisima tasa de innovacion de la industria, con un importante efecto sobre la dismi-
nucién de los costos y la erosion de las antiguas economias de escala. Estas innova-
ciones produjeron un continuo aumento de la variedad de servicios y productos, que
son parcialmente sustitutos y en parte complementarios entre si. Ello determin6 que
en la industria existiera una marcada tendencia hacia la competencia entre servicios y
proveedores, por ejemplo, entre la telefonia fija y la mévil y entre los teléfonos celu-
lares y el sistema PCS (servicio de comunicaciones personales). Sin embargo, tam-
bién se verificaron tendencias hacia la integracién y el monopolio, como es el caso de
las nuevas tecnologias ADSL (linea de suscripcion digital asimétrica), que permiten
expandir notablemente las capacidades de las antiguas lineas telefénicas.

Asimismo, el elevado ritmo de innovacién tecnolégica originé otros efectos con-
trapuestos. Por un lado, las considerables ganancias de productividad han beneficia-
do a los prestadores y a los usuarios de muchos servicios. Por otro, dicho ritmo fue
tan elevado en algunas dreas que tltimamente ha desincentivado a la inversion, debi-
do a la muy rdpida obsolescencia de algunos servicios y productos como, por ejem-
plo, la telefonia de larga distancia frente a la inminente irrupcién masiva de la telefo-
nia por Internet.

Las empresas de telecomunicaciones fueron las mejor valoradas por los inversio-
nistas extranjeros en los procesos de privatizacion. Desde finales de la década de
1980 han pasado a manos privadas las principales empresas estatales de telecomuni-
caciones de la region y se ha licitado la telefonia celular én casi todos los paises
(Melo, 1997). En este nuevo escenario, las empresas transnacionales mds activas han
sido Telefénica de Espaiia en la telefonia fija (comunicaciones locales y de larga
distancia) y la estadounidense BellSouth en telefonia mévil. La reciente privatizacion
del Sistema Telebrds, en Brasil, evidenci6 el gran interés de las empresas extranjeras
por este tipo de activos en la regidn, ya que ese gobierno obtuvo una recaudacién que
ascendid a mas del doble de sus expectativas iniciales, algo similar, aunque en mon-
tos menores, a lo ocurrido antes en Pert.

En la region lentamente comienza a advertirse una tendencia ya consolidada en
los mercados de los paises industrializados, cual es la creciente integracion entre los
sistemas de telecomunicaciones con los demas medios de comunicacion (televisién
abierta, por cable y satelital, acceso a Internet y prensa escrita). Esta tendencia es
particularmente clara, por ejemplo, en Argentina, donde se estd conformando una
peculiar alianza estratégica entre Telefénica de Espafia y el banco estadounidense
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Citicorp para el control de una parte significativa de los servicios de telecomunica-
ciones en este sentido amplio.

Los paises de la regién han seguido estrategias muy distintas para avanzar hacia la
modernizacién tecnoldgica de sus sistemas de telecomunicaciones. En un extremo
encontramos el caso de Chile, donde la privatizacién y la desregulacién temprana de
las telecomunicaciones generé un clima competitivo en el que una diversidad de
nuevos actores internacionales ingresé al mercado buscando posicionarse en el esce-
nario regional para capitalizar el aprendizaje asi obtenido (Melo y Serra, 1998). En el
otro extremo estdn los casos de Costa Rica y Uruguay, donde se decidié inducir la
modernizacion del sector, manteniendo el monopolio estatal en el servicio telefénico
bésico y una apertura gradual al ingreso de nuevas empresas en la telefonia celular y
en los servicios de valor agregado'. Entre ambos extremos se sitdan los casos de
Argentina, Brasil, México, Perti y Venezuela, que también optaron por la privatizacién
de los servicios pero que, a diferencia del caso chileno, concedieron periodos
temporarios de reserva de mercado (monopolio) a los nuevos operadores del sector.
En el caso de Colombia se estableci6 un sistema de competencia entre empresas publi-
cas, nacionales y municipales, asociadas con empresas privadas. Los modelos clara-
mente involucran estructuras de mercado y regimenes competitivos disimiles y, por
ende, distintos resultados en el desempeiio de los agentes productivos individuales.

Al igual que lo ocurrido en campos de la actividad productiva antes examinados,
la productividad laboral® en el sector de las telecomunicaciones experiment6 un sig-
nificativo incremento en los afios noventa para la regién en su conjunto respecto de
sus niveles histéricos (Walters y Senén Gonzilez, 1998). Pese a que el aumento de la
productividad laboral se observa en todos los casos tratados, segin se aprecia en el
Cuadro 5.1, existen diferencias entre paises que ameritan analizar la especificidad de
cada escenario nacional para comprender como se avanzé hacia la modernizacién de
las telecomunicaciones y cudl ha sido su impacto en el bienestar de la sociedad.

Si bien la privatizacién de los servicios de telecomunicaciones no ha resultado
una medida imprescindible para la modernizacién tecnolégica del sector, en muchos
casos ha sido un factor eficaz en el mejoramiento de la eficiencia interna de las em-
presas. En todo caso, si surge como condicién necesaria para la modernizacién desa-
gregar el monopolio integrado heredado de periodos previos, dando paso a la compe-
tencia en distintas dreas y servicios. La entrada de nuevos actores al mercado y la
disputabilidad que los nuevos medios tecnolégicos como la telefonia celular, los ser-
vicios satelitales y las redes de cable coaxial y de fibra 6ptica comienzan a ejercer

1. En el caso de Costa Rica la estrategia adoptada ha sido motivo de polémica reciente y en el caso de Uruguay la
politica fue establecida después del plebiscito realizado a fines de 1992.

2. Cabe destacar que este indicador puede variar de un pafs a otro, entre otras razones, debido a diferencias en la
definicién del personal de la empresa, por distintas maneras de contabilizar la subcontratacién de servicios.
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sobre la telefonia fija tradicional, son las fuerzas que en dltima instancia estdn modi-
ficando la estructura y el comportamiento del sector, al margen de que los operadores
sean publicos o privados.

Cuadro 5.1
PRODUCTIVIDAD EN LA INDUSTRIA DE TELECOMUNICACIONES
(Lineas por empleado)

Ao Estados Argentina Brasil Chile Colombia México Peru Uruguay
Unidos
1988 1411 56.6 79.2 55.2 82.3 87.8 31.3 39.8
1989 148.4 60.0 84.1 726 86.4 98.5 33.3 43
1990 149.1 75.7 86.6 87.8 96.2 107.3 35.6 51.0
1991 153.4 90.7 99.6 110.3 104.5 121.8 38.0 59.8
1992 162.0 101.5 110.7 134.1 111.0 138.0 48.7 67.8
1993 168.5 118.0 120.8 159.9 123.5 156.3 55.9 75.1
1994 171.8 150.0 128.3 178.6 136.3 174.0 86.8 88.4
1995 177.5 186.3 143.4 183.9 185.1 179.6 131.2 98.4
1996 183.8 224.5 168.7 239.3 228.4 180.8 228.3 113.3
1997 187.04 295.28 195.22 288.32 190.18 282.04 131.73

Fuente: Unién Intemacional de Telecomunicacién (UIT), Anuano estadistico, 1999, Ginebra, 1999.

Esta industria en continuo cambio, y con tendencias hacia un mercado mas com-
petitivo, presenta también importantes desafios para la regulacién sectorial, desta-
cando en particular los temas de las interconexiones y del direccionamiento y la
portabilidad de los servicios. Si bien se registran similitudes con otros servicios de
infraestructura basados en redes (economias de escala e inversiones irrecuperables
(sunken), también existen aspectos distintivos como la variedad y continua evolucién
de los servicios y el uso del espectro electromagnético como un recurso especial e
imprescindible en muchos casos. Estas caracteristicas, y el hecho de que en muchos
paises las telecomunicaciones fueron los primeros servicios en ser privatizados, han
determinado que la regulacion del sector haya sido un verdadero laboratorio para el
desarrollo de la regulacién en otras dreas de la economia.

La modernizacion de las telecomunicaciones se vincula a un extenso nimero de
otros temas. En particular, al cardcter sistémico y coevolutivo entre asuntos tecnol6-
gicos, econdmicos e institucionales. En efecto, la maduracién sistémica involucrada
en la mejoria de las telecomunicaciones tiene, sin duda, efectos sobre las actividades
aguas arriba y aguas abajo del propio subsector. Alcanza, por un lado, a los proveedo-
res y contratistas de las empresas y, por otro, a todos los usuarios de los servicios. Es
innegable que un sistema de telecomunicaciones eficiente, barato y de amplia cober-
tura constituye parte inseparable del Cuadro de madurez institucional y econémica
con que cada sociedad construye su competitividad sistémica. En este sentido, la
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reciente implantacién y el gradual desarrollo de una cultura de clase mundial en las
telecomunicaciones representa un gran logro en el proceso de desarrollo de largo
plazo de los paises de la region.

Asimismo, la sinergia entre las industrias de telecomunicaciones y de informética
es un factor clave en el impacto de ambas sobre el desarrollo social y econémico de
los paises. Las comunicaciones hacen posible disponer de informacion en todo lugar
y en todo momento, mientras la informatica permite seleccionar y proporcionar esta
informacién en cualquier forma en que la demanda lo requiera. A su vez, por el lado
de la oferta, las comunicaciones y la informdtica se han integrado no sélo a nivel de
sus procesos técnicos de produccion, sino tambi€n en la comercializacién de los pro-
ductos e incluso en la administracién corporativa de los respectivos negocios.

Por 1ltimo, es necesario destacar las fuertes relaciones entre la politica sectorial
de telecomunicaciones y la politica general de informacién y transparencia en el
gobierno y en la sociedad. Por un lado, el desarrollo de la informética y las telecomu-
nicaciones brinda una oportunidad indudable de lograr una participacién mas amplia
y una mayor democratizacién. Por otro, plantea un grave riesgo de que estos servi-
cios aumenten Ja brecha entre grupos sociales. Asi, hablar de los que tienen acceso a
las comunicaciones y a la informacién y los que no, es casi como distinguir entre los
ciudadanos y los marginales, aquellos que cuentan y los que no cuentan para definir
el destino de sus naciones®,

2. REFORMAS ENERGETICAS

Las reformas energéticas de los afios noventa se caracterizaron por la profundizacién
del uso de los mecanismos del mercado y la ampliacién del espacio para los actores
privados eliminando barreras de entrada, después de varios decenios de predominio
de los monopolios estatales en el sector. Al igual que en las telecomunicaciones, se
aprecia una diversidad de opciones utilizadas para alcanzar dichos propésitos. En
general, se propendi6 a instaurar mecanismos de competencia y de regulacién cuando
ésta no era posible y se promovi6 la inversion privada y la privatizacién, segin el caso.
Todo ello con el convencimiento generalizado de que las barreras de entrada al capital
privado provocaban una marginacioén de los beneficios del progreso tecnolégico.

Al mismo tiempo, las reformas buscaron modificar el papel que venia cumpliendo
el sector energético en la gestion macroeconémica, con especial referencia a la
funcionalidad del control de precios y subsidios para enfrentar las presiones inflacio-

3. Asi por ejemplo, la poblacién con acceso a Internet como proporcién de la poblacién total respectiva era, a fines
del decenio, 26,3% en Estados Unidos, 6,9% en los paises de la OCDE (excepto Estados Unidos) y 0,8% en
América Latina y el Caribe. En el resto de las regiones en desarrollo y en transicién los porcentajes son todos
menores a los correspondientes a América Latina y el Caribe (PNUD, 1999).
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narias, al manejo fiscal de las rentas energéticas, a la capacidad de autofinanciamiento
de las empresas estatales y a los cambios en la composicién y el destino del
financiamiento externo. Desde esta perspectiva global, las reformas incluyeron as-
pectos vinculados con la correcciéon de precios, la restructuracion y €l saneamiento
financiero de las empresas estatales. El conjunto de estas medidas contribuyé muchi-
simo a la estabilizacion de las economias de la regién y, sin duda, las reformas ener-
géticas se vieron influidas por el objetivo de lograr una gestiébn macroeconémica
eficaz, ademas de los intereses propios del sector (Sdnchez Albavera y Altomonte,
1997).

En términos de la politica sectorial, se apunté a un enfoque sustentable de la
explotacién y el uso de las fuentes energéticas. A pesar de esta orientacién general y
no obstante el lento crecimiento registrado en el consumo energético per cdpita, la
region estd lejos de presentar niveles adecuados de eficiencia en la transformacién y
el uso de la energia. Esto se comprueba, por un lado, en el estancamiento que experi-
ment6 la intensidad energética —medida por el consumo de energia por unidad de
producto—, como consecuencia de la reducida incorporacién de tecnologias eficien-
tes en energia, la obsolescencia del parque industrial y el elevado e ineficiente consu-
mo del parque automotor, entre otros factores. Por otro lado, también se verifica un
aumento de las emisiones de didxido de carbono por unidad de producto, que deterio-
ran el medio ambiente debido al uso de la energia (véase el Grafico 5.1). Esta eviden-
cia indica que el impacto de las reformas sobre la eficiencia energética no ha sido el
esperado y, por ello, el tema ha pasado a constituir el eje de las iniciativas para una
utilizacién mas racional de los recursos naturales hacia fines del decenio.

Las principales diferencias en la reforma de los subsectores de la industria ener-
gética radican en las maneras de introducir los mecanismos de competencia en los
correspondientes mercados. El cardcter transable del petréleo, y parcialmente el de
los derivados, facilit6 la introduccién de modalidades de disputabilidad de los mer-
cados. Se trataba tan sélo de eliminar las barreras de caricter legal que impedian
artificialmente el ingreso de nuevos actores a dichos mercados y a las actividades
correspondientes. Por supuesto, la competencia efectiva entre los actores existentes
y/o potenciales se reduce con el grado de concentracién. Las principales diferencias
de las reformas petroleras han tenido relacién con la dotacién de reservas, el tamafio
del mercado interno y el grado de desarrollo alcanzado por las empresas estatales.

La introduccién de condiciones de disputabilidad en los mercados eléctricos y de
gas natural ha requerido ajustes estructurales mucho més profundos. Por ello, se
observa una gama mds variada de opciones, especialmente en funcién del grado de
apertura (limitada o total) y en la especificacién de los principios regulatorios bési-
cos. Un hecho destacable con relacién a estos dos subsectores es la creciente
interrelacién entre ambas cadenas productivas, especialmente a partir de los proce-
sos de reforma. Esa interrelacién se manifiesta, por una parte, en que el aporte del gas
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natural a la generacién eléctrica constituye un estimulo para una efectiva competen-
cia en los mercados eléctricos y, por otra, en que existe una competencia creciente en
los servicios de transporte —gasoductos versus lineas de transmision— entre ambas
fuentes.

Grafico 5.1
INTENSIDAD ENERGETICA POR UNIDAD DE PRODUCTO
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de los datos de Cepal, Anuano estadistico de América Latina y el Caribe,
Santiago de Chile, varios nimeros; y Organizacién Latinoamericana de Energia (Olade), Sistema de informacién econd-
ico-energética, Quito, julio de 2000.

Estas interacciones cobran especial importancia en el marco de la integracién
energética regional, atendiendo a la multiplicidad de proyectos que se estan plantean-
do las empresas estatales y privadas tanto de la regién como del resto del mundo. En
este campo, las alianzas estratégicas entre las empresas de todo el sector energético
habrén de tener una mayor relevancia en el periodo posterior a la reforma. Asi, por
ejemplo, comenz6 a entablarse un fuerte vinculo entre los megaproyectos de trans-
porte y distribucién de gas natural y la generacién de energia eléctrica en Brasil. La
empresa estadounidense Enron ha estado especialmente activa y ha tenido una im-
portante participacién en toda la cadena de provision de energia, explotacién de yaci-
mientos, transporte y distribucién'de gas natural, asi como en la generacién de ener-
gia eléctrica, a nivel nacional y subregional.
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a) Reformas en la industria eléctrica

Las reformas de la industria eléctrica son las que mostraron mayor intensidad y di-
versidad en la restructuracion de los mercados (generacion, transmision y distribu-
cién), en la incorporacién de nuevos actores, en la dinamizacién de los mercados de
capitales, en las privatizaciones y en la gestacion de entes reguladores. Un significa-
tivo cambio en 1a gestion fue 1a desintegracién vertical de la industria y ia delimita-
cién de las actividades de servicio publico, restringidas s6lo a la transmisién y la
distribucién eléctricas, lo que introdujo una modificacién sustantiva respecto del papel
que los monopolios estatales cumplieron en decenios anteriores.

Antes de los afios noventa, la coordinacién econémica de la industria descansaba
en monopolios estatales integrados verticalmente y que superponian funciones em-
presariales y regulatorias. Las reformas conformaron una nueva institucionalidad, en
la que resalta la funcién regulatoria del Estado en las actividades de servicio piblico
y la coordinacién interempresarial entre la generacién y la distribucién (centros de
despacho econémico de carga), asi como en la expansién de los servicios orientada
por planes indicativos formulados por las autoridades competentes. La eficiencia
empresarial, dentro de este contexto, implic6 la adopcién de tarifas basadas en el
costo marginal de largo plazo (en el caso de la generacién) y de los costos de mante-
nimiento y valores estandarizados de reposicién més una ganancia razonable (en la
transmisién). En el caso de la distribucién se consideran, generalmente, empresas
modelo de referencia, para zonas de concesién econémicamente adaptadas, asi como
tarifas de distribucién con una rentabilidad minima garantizada por ley.

A fines del decenio, s6lo en pocos paises se mantenia el predominio estatal como
mecanismo de coordinacién. La desregulacién total o parcial de la generacién y la
regulacién de la transmision y distribucion es la tendencia dominante en la regién. Se
busca fomentar la competencia en la generacién y regular los monopolios naturales
en la transmisién y la distribucidn, facilitando el libre acceso a las redes. Estas orien-
taciones dominantes dependen de la naturaleza y el tamaiio de los mercados eléctri-
cos nacionales y han configurado tres estilos de reforma que a continuacién se deta-
llan. En el Cuadro 5.2 puede observarse que en la regién predominan los dos primeros
esquemas.

— Eliminacién de las barreras de entrada en toda la cadena eléctrica, desintegrando
verticalmente la industria y garantizando el libre acceso a las redes de transmision
y distribucién (apertura total).

— Eliminaci6n de las barreras de entrada en algunos segmentos de la industria (aper-
tura parcial), pero conservando el predominio estatal.

— Mantenimiento de monopolios estatales integrados verticalmente, aunque sujetos
a grados variables de regulacion.
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Sin embargo, aunque con diferencias de grado, la transformacién institucional no
se ha completado y la accién del mercado es atin poco significativa. Asimismo, la
diversidad de situaciones serfa mayor si se vinculara la propiedad con el grado de
disputabilidad introducido por las reformas, expresado en términos de la vigencia
efectiva de una segmentacion vertical estricta, de una particién horizontal més o
menos marcada y de una real transparencia en las transacciones. En términos genera-
les se observa una tendencia predominante de abandono de la modalidad de control
central. Desde el punto de vista de la normativa regulatoria, incluso en el caso de
México se establece la posibilidad del ingreso de generadores independientes, aun-
que en la practica esa apertura parcial no es ain relevante. Sin embargo, en el futuro,
puede esperarse que tanto Cuba como Paraguay desplacen sus sistemas eléctricos
hacia la situacién de comprador tdnico (Olade, 1999).

) Cuadro 5.2 )
AMERICA LATINA: COORDINACION ECONOMICA
EN LA INDUSTRIA ELECTRICA

Tamafio del sistema Libre acceso Comprador Monopolio
Unico estatal
0-500 Guyana Barbados
Nicaragua Granada
Suriname Haiti
501-1000 Bolivia Honduras
El Salvador Jamaica
1001-2000 Guatemala Costa Rica
Panamg - Trinidad y Tobago
2001-5000 Peru Ecuador Cuba
R. Dominicana Uruguay
5001-10000 Chile Paraguay
10001-20000 Argentina
Colombia
> 20000 Brasil México
Venezuela

Fuente: Hugo Altomonte y Fernando Sanchez Albavera, “Las reformas energéticas en América Latina”, serie Medio
ambiente y desarrollo, N° 1, Santiago de Chile, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (Cepal), abril de
1997.

Por otra parte, es muy probable que para varios de los paises que ya se encuentran
en la situacién de comprador tnico estatal, la apertura parcial sea s6lo un paso inter-
medio hacia un papel més significativo del mercado y una mayor participacién priva-
da. Sin embargo, la disputabilidad en el 4mbito de la generacién se ve seriamente
limitada por el tamafio absoluto del mercado. El trinsito desde la apertura parcial a la
total en los paises centroamericanos sélo es posible en el caso de una més plena
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integracién de sus sistemas eléctricos, incluyendo una compatibilizacién de los mar-
cos regulatorios (Olade/Cepal/GTZ, 2000).

Transcurridos més de 15 afios desde el comienzo del movimiento en favor de las
privatizaciones en América Latina, atin no se dispone de una evaluacién completa de
sus resultados. Primero, porque en varios paises el proceso estd en plena marcha,
mientras que en otros atin no ha comenzado. Segundo, en razén de que una evalua-
cién completa e integral requiere considerar y cuantificar efectos de corto, mediano y
largo plazos. A pesar de ello, se pueden identificar algunos elementos positivos y
otros negativos, segun los casos, respecto de la eficiencia productiva, de la evolucién
tarifaria y de la préctica regulatoria (Altomonte, 1999).

En relacién con la eficiencia productiva, vale destacar que la productividad labo-
ral (medida como ventas por trabajador) aumenté tanto en las empresas privatizadas
como en las estatales. En Argentina se produjo un incremento significativo de la
productividad en las tres principales empresas eléctricas privatizadas: 73% en Edenor,
83% en Edesur y 77% en Edelap. En las dos primeras por reduccién de personal y, en
la tercera, por incremento de la energfa facturada. En.México la.productividad labo-
ral en las empresas estatales Comision Federal de Electricidad y Luz y Fuerza del
Centro creci6 40,8% y 137% respectivamente entre 1988 y 1997.

Otro indicador de la eficiencia productiva es el porcentaje de las pérdidas en el
drea de distribucién. Al respecto, no existe evidencia concluyente de que se hayan
producido mejoras sustanciales en el corto plazo como consecuencia de las reformas
estructurales en el subsector. Se verifican importantes reducciones en Chile (de 14%
a 8%, entre 1990 y 1998) y en las tres principales empresas de distribucién de Argen-
tina (de més del 20% en 1992 a menos del 10% en 1998), que podrian indicar efectos
positivos. No obstante, al mismo tiempo en este tltimo pais se registran resultados
ambivalentes en empresas provinciales piiblicas y privadas®.

En la evolucién tarifaria pueden observarse diferentes casos, segiin la configura-
cién de la industria eléctrica. Uno corresponde a los sistemas que introdujeron
competencia en la generacién junto con la apertura de redes y cuyo principal expo-
nente es Argentina. En este pafs ciertos objetivos establecidos en la Ley 24065 y el
Decreto Reglamentario 1398/92 no se cumplieron, en la medida en que las disminu-
ciones de precios del mercado eléctrico mayorista no se trasladaron totalmente a los
usuarios cautivos y, en algunos casos, dicho traslado fue regresivo ademds de insufi-

4. Por una parte, varias empresas provinciales privatizadas ain muestran grandes pérdidas de distribucién, al
tiempo que otras han realizado ingentes esfuerzos para eliminar pérdidas no técnicas, como son los casos de
Edecat en la provincia de Catamarca (11%) y Ejsed S.A. en la de Jujuy (13,1%). Por otra parte, algunas empre-
sas provinciales publicas exhiben altos porcentajes de pérdidas, como son los casos de Chaco (17%), Cérdoba
(22%), Corrientes (20%), La Pampa (24%) y Santa Fe (20%), mientras que en otras provincias (Mendoza,
Neuquén y Santa Cruz) las empresas piiblicas registran bajos porcentajes de pérdidas (Secretaria de Energia de
Argentina, 1997).



LLOS SECTORES DE SERVICIOS DE INFRAESTRUCTURA 155

ciente®. Por otro lado, en la provincia de Entre Rios, cuya empresa de distribucién fue
privatizada y adjudicada en 1996, se registran efectos parcialmente favorables a los
usuarios®. En este caso, si bien la disminucion tarifaria fue menor que la reduccién de
precios del mercado eléctrico mayorista y también regresiva, al menos el sistema
tarifario no penaliza a los consumos bajos y medios tanto como ocurre en el drea
metropolitana.

Otro caso de evolucién tarifaria es aquel en el que predomina el sistema de com-
prador tnico, como en México. En este pais la tarifa media residencial ha tenido una
tendencia general a la baja, reduciéndose a una tasa promedio anual de 7,6% entre
1985 y 1997, aunque ha mostrado fuertes oscilaciones por subperiodos’.

Un tercer caso corresponde a los sistemas formalmente abiertos, pero sin posi-
bilidad de competencia efectiva y cuyo principal ejemplo es Bolivia (Olade/Cepal/
GTZ, 2000). En esta experiencia, la ley prevé la existencia de un mercado eléctrico
mayorista integrado por generadores, transmisores, distribnidores y consumidores
no regulados, que deberian efectuar operaciones de compraventa y transporte de
electricidad en el sistema interconectado nacional (SIN). Sin embargo, la ley toda-
via no entra plenamente en vigencia. Un hecho destacable es que las tarifas de las
distribuidoras en los sistemas aislados son mas elevadas que las de aquellas conec-
tadas al SIN®.

En relacién con la préctica regulatoria cabe destacar varios problemas que estdn
vinculados con el grado de apertura y la complejidad organizativa de la industria
eléctrica de cada pais®. En primer lugar, se verifican dificultades normativas en los
paises de organizacién federal, que se originan en conflictos de las legislaciones
nacional y provinciales (Argentina). En otros casos (Chile), los problemas estin vin-

5. Si bien la mayor competencia entre los generadores del mercado mayorista redujo 42% el precio medio def
mercado spot entre 1992 y 1998, el traspaso de la mayor eficiencia fue favorable a los sectores sociales de
mayores recursos. En efecto, en el 4rea metropolitana de Buenos Aires, las tarifas reales se redujeron entre 18%
y 20% para los usuarios de consumo medio y alto (mas de 300 KWh/mes), mientras que las correspondientes a
fos usuarios de consumo bajo y medio-bajo (hasta 150 KWh/mes) se incrementaron entee 12% y 17%.

6. Entre 1996 y 1998 los precios medios por contrato y en el mercado spot del mercado eléctrico mayorista se
redujeron 7% y 19,3% respectivamente. Esta caida de los precios mayoristas se tradujo en una disminucién
tarifaria del 2,7% para los muy bajos consumos (50 KWh/mes), del 7.4% para los consumos de hasta 150 KWh/
mes y de poco més del 6% para los consumos superiores a 300 KWh/mes.

7. En efecto, se redujo a una tasa anual de 14% entre 1985 y 1989, subi6 a un ritmo anual de 22% entre 1990 y
1992 y finalmente disminuy6 a una tasa anual de 28% hasta 1997.

8. En 1997, las tarifas medias en Trinidad (sistema aislado) fueron 92% mas altas que en La Paz (conectada al
SIN), con una diferencia menor ¢n las tarifas residenciales (75%) y una mayor en las industriales (102%). Vale
destacar que el mercado de La Paz tradicionalmente ha sido atendido por la empresa ENDE, sobre la base de su
propia generacion hidroeléctrica, por lo que se evitaba la aditividad de costos de transferencia entre distintas
unidades de negocio en beneficio del usuario final. Las distribuidoras de los sistemas aislados, a su vez, com-
pran la energia a otros productores.

9. Al respecto véanse Altomonte y Moguillansky (1999); Pistonesi (2000); Campodénico (2000); Olade/Cepal/
GTZ (2000).
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culados con una institucionalidad insuficiente o inapropiada, como la que se puso en
evidencia durante la crisis de abastecimiento de 1998-1999 respecto de la constitu-
cién y modalidad de gestién del Centro de Despacho Econémico de Cargas. En Boli-
via los inconvenientes derivan de algunas condiciones impuestas por las empresas en
el proceso de capitalizacién y de determinadas falencias en el funcionamiento de los
mercados.

En segundo lugar, han surgido dificultades asociadas a la integracién vertical de
la industria y a los procesos de reintegracién ya mencionados, por su incidencia so-
bre la competencia efectiva en contraposicion a la supuesta por los marcos regulatorios
respectivos. Por un lado, preocupa la concentracion técnico-funcional en las diferen-
tes cadenas productivas energéticas y aun en el conjunto del sector (Peni). Por otro,
comienzan a surgir indicios de que Ja integracion vertical y horizontal de la industria
es un factor importante para satisfacer las expectativas de rentabilidad de las empre-
sas extranjeras, sobre todo en los mercados mas pequenos.

Tercero, la operacion de la competencia en el mercado mayorista ha mostrado
serias deficiencias. En estos mercados los precios se determinan en funcién del costo
marginal de corto plazo de todo el sistema mas un cargo adicional por potencia. Este
tdltimo componente permite que algunas empresas generadoras se apropien de rentas
hidraulicas y/o cuasirrentas originadas en beneficios extraordinarios, ya que el célcu-
lo del cargo por potencia presenta un grado significativo de discrecionalidad, como
ocurre en Argentina, Bolivia, Colombia, Guatemala y Perd. En Chile, la remunera-
cion de potencia se basa en hipétesis acerca del riesgo de falla y, por lo tanto, no
incentiva la inversién en capacidad de respaldo. En 1998-1999 esto dio origen a los
graves problemas de abastecimiento ya mencionados, sin que las empresas generadoras
asumieran sus consecuencias, a pesar de los sobreprecios recibidos durante periodos
prolongados.

En cuarto lugar, han surgido diferentes inconvenientes relacionados con el costo
de acceso a las redes de transmision. En Argentina el Ente Regulador Eléctrico sefia-
16 en 1996 que los mecanismos establecidos para decidir la ampliacién de las redes y
distribuir los costos emergentes entre las empresas que las utilizan adolece de serias
deficiencias que producen una asignacién ineficiente de recursos. En el caso de Chile
la red de transmision del Sistema Interconectado Central es propiedad de la principal
empresa generadora y no se regulan los peajes por el uso de la red. Estas caracteristi-
cas claramente atentan contra la competencia efectiva entre las empresas generadoras.

Otros problemas se derivan, en quinto lugar, del conocimiento imperfecto que
tiene el regulador de los costos econémicos de las empresas distribuidoras en condi-
ciones de eficiencia productiva, hecho que impide un célculo preciso de su rentabili-
dad. Tanto en Argentina como en Chile la evolucién tarifaria en el segmento regula-
do del mercado no ha acompaifiado la marcada tendencia declinante de los costos
mayoristas. Asimismo, se verifican problemas de interpretacién de los conceptos
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técnicos incluidos en las disposiciones regulatorias, que suelen dar origen a fuertes
controversias. Asi ocurrié en Perd, por la determinacién del valor nuevo de reposi-
cién y del valor agregado de distribucién, culminando en un conflicto judicial en la
Corte Suprema. En Argentina, la crisis originada en fallas técnicas de la empresa de
distribucién Edesur puso sobre el tapete la discusion de si corresponde que el ente
regulador fiscalice ex-ante las inversiones de las empresas reguladas.

Por 1ltimo, la practica regulatoria ha tropezado con ciertas dificultades para en-
frentar la variabilidad horaria de los precios en los segmentos aguas abajo de la in-
dustria. En Argentina se utilizan precios estacionales para la compra de electricidad
en el mercado spot y un fondo de estabilizacién para hacer compatibles los precios
del despacho en tiempo real y los que resultan de la programacion estacional. Por el
contrario, en Colombia no se utiliza ningiin mecanismo compensador a pesar de su
escasa capacidad de regulacién hidrdulica. Ello provoca una elevada variabilidad de
los precios en el mercado spot y la consiguiente incertidumbre para los usuarios.

En suma, estas deficiencias sefialan la necesidad de extremar los esfuerzos
institucionales, asi como de perfeccionar los aspectos operativos que se requieren
para hacer cumplir las leyes y los reglamentos con la finalidad de superar el déficit
regulatorio que existe en el subsector.

b) Reformas en la industria de hidrocarburos

Aunque el origen y las motivaciones del proceso de reformas en el sector de hidro-
carburos se inscriben dentro del marco general anteriormente mencionado, se apre-
cian significativas diferencias entre paises, que se explican basicamente por la dota-
ci6én de recursos hidrocarburiferos y el tamafio de los mercados y de las empresas
estatales en cuestion.

Entre los factores particulares destacan la reduccién del nivel de reservas proba-
das y la reduccion del ritmo exploratorio, la dependencia del abastecimiento impor-
tado, la dimensién del mercado interno como estimulo a la desregulaci6n y desintegra-
cién vertical, las presiones fiscales en favor de la venta de activos y la pérdida de
legitimidad de las politicas que excluian la participacién de los inversionistas privados.

La regla general ha sido mantener un esquema regulado de participacién contrac-
tual en los segmentos aguas arriba de la industria (exploracion y explotacién) y,
complementariamente, desregular los segmentos aguas abajo (transporte, refinacion,
almacenamiento, comercializacién mayorista y distribucién interna).

En los segmentos aguas arriba la principal reforma fue la eliminaci6n de las barre-
ras de entrada que existian en algunos paises de la regién, con importante dotacién o
potencialidad para la explotaci6én de hidrocarburos, tanto en el caso del petréleo cru-
do como en el gas. En ambos subsectores y hasta fines de los ochenta, con excepcién
de los grandes productores, predominé un régimen de contratacién de terceros bajo
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la administracién de la empresa estatal. En los afios noventa se eliminaron las barre-
ras de entrada en Brasil y Venezuela, aunque cada proceso registra diferencias con-
tractuales muy significativas. En el primer pais se establecié un contrato de licencia
que se otorga por licitacién, de acuerdo con el méximo beneficio aportado al Estado.
En el segundo los contratos més importantes con el sector privado comprendieron un
esquema de ganancias compartidas, segin el cual la adjudicacién corresponde a quien
otorgue la méxima participacién a Petr6leos de Venezuela (Pdvsa), empresa contra-
tante.

Como figura en el Cuadro 5.3, en la mayoria de los paises de la regi6n la inversién
privada aguas arriba opera a través de contratos de operacion, de participacion a
riesgo o de asociacién, que sustituyeron el tradicional régimen de concesion. El ele-
mento comiin de estos contratos es que el inversionista privado asume los riesgos de
la exploracién. Una vez producido el descubrimiento, varia la modalidad de partici-
pacién del contratista (en especie o en dinero) y la disponibilidad de los hidrocarbu-
ros extraidos. Los contratos estipulan que la proporcién que corresponda a los con-
tratistas se debe vender, a precios internacionales, para garantizar el abastecimiento
del mercado interno o para generar excedentes exportables, manejados por la empre-
sa estatal.

Los principales cambios recientes tienen relacién con los plazos de exploracién,
las obligaciones de perforar pozos y la remuneracién de los contratistas. Esta dltima
ha tendido a crecer, para hacer més atractiva su participacién. Asimismo, la mayoria
de los paises, con excepcién de México y Venezuela, eliminé los monopolios del
comercio exterior. En este sentido, la tendencia ha sido suscribir nuevos convenios
bajo la modalidad de licencia, en los que el contratista puede vender internamente o
exportar libremente los hidrocarburos.

Las modalidades contractuales para el caso de la explotacién de yacimientos
gasiferos son similares a las mencionadas. Las reformas han incidido en este caso en
la posibilidad de desintegrar la actividad y en los esquemas regulatorios para la dis-
tribucién mayorista.

Es importante destacar que en algunos paises se han producido grandes cambios
institucionales en la gestién de los segmentos aguas arriba, mediante la separacion de
las funciones empresariales y contractuales que cumplian juntas las empresas estata-
les. Asf en Pert se ha constituido Perupetro y en Brasil la Agencia Nacional de Petr6-
leo, que tienen bajo su responsabilidad la negociacién y suscripcion de contratos con
los inversionistas privados. En Argentina, hasta 1999, la Secretaria de Energia del
Ministerio de Economia y Obras y Servicios Publicos negociaba los aspectos de im-
pacto nacional, mientras que los demds temas debian tratarse con los gobiernos pro-
vinciales. Sin embargo, en la mayoria de los paises con potencialidad petrolera las
empresas estatales todavia cumplen funciones contractuales.
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. Cuadro 5.3
REGIMENES DE CONTRATACION EN HIDROCARBUROS
Modalidad Sistemas controlados por
coordinaciéon empresas estatales Mercado
Participacion de terceros
Modalidad | Control de
contractual empresa Comprador | Disponibi- Predomi- Presen- Sin presen-
comercial unico lidad del nio de cia de cia de
del crudo del empresa empresa empresa
Estado asociado estatal estatal estatal
Contratos de Brasil Argentina?
concesiones (98 en Pert ¢4
y licencias adelante)
Contratos Cuba Ecuador Bolivia ¢ Guate-
de partici- Suriname @ mala ¢
pacion Trinidad y
Tobago
Contratos de Chile Colombia
asociacion
obligatoria
Contratos de Venezuela @
ganancias
compartidas
y operacién
Relacién Barbados®
directa Brasil
Estado/ (antes 98)
empresa México | [

Fuente: Organizacion Latinoamericana de Energia (Olade), Resultados de la modemizacion y perspectivas de la integra-
cion energéticas en América Latina y el Canbe, Quito, noviembre de 1998.

a Sin libre disponibilidad del crudo.

b Libre disponibilidad del crudo por recuperacién de costos.

¢ Libre disponibilidad del crudo por remuneracion.

d Libre disponibilidad del crudo con dominio total del contratista.

Respecto de los segmentos aguas abajo de la industria, vale sefialar que casi todos
los paises de la regién permiten actualmente la participacién privada. En este senti-
do, el hecho destacable fue el notable giro que experimentd la politica aperturista en
Brasil a raiz de la reforma constitucional de 1995. En los aspectos relativos a la
gestién de la industria en estas actividades, destacan las significativas inversiones
que se han realizado en muchos paises de la regién en la distribucién minorista, que
generalmente se desregul6.

Sin embargo, predomina una estructura oligop6lica en la refinacién y mayorita-
riamente monopdlica en el transporte y almacenamiento, debido a la existencia de
economias de escala. En este sentido, el tamaifio de los mercados ha condicionado la



160 UNA DECADA DE LUCES Y SOMBRAS

posibilidad de una desintegracién vertical, opcién que en la préctica ha sido factible
s6lo en los mercados de mayor dimensién. En el caso del transporte y el almacena-
miento, cuyas estructuras de mercado corresponden a monopolios naturales en la
mayoria de los casos, estd vigente un esquema de libre entrada, de acuerdo con la
capacidad instalada y los compromisos contraidos por las empresas.

Aparte de la supresion de las barreras de entrada y la eliminacién generalizada de
los monopolios estatales, el hecho mds saliente en las actividades aguas abajo es la
eliminacién de los controles de precios y subsidios, aunque todavia persisten en algu-
nos pafses. La idea central de las reformas es que los precios reflejen las paridades
internacionales'®. Por otro lado, los esquemas de estabilizacién de precios internos
en los paises importadores tuvieron dos variantes. En algunos casos, el control direc-
to de los precios o la reduccién de los mérgenes de operacion y, en otros como Chile,
Colombia y Venezuela, la constitucién de fondos de estabilizacién del precio del
petréleo.

En el caso del gas existen nuevas legislaciones en Argentina, Chile, Colombia,
México y mas recientemente en Venezuela. En general éstas contemplan libertad de
entrada negociada en las actividades aguas arriba, con precios en boca de pozo que se
fijan en funcién de cotizaciones internacionales de referencia. Prevén, asimismo, el
fomento de la competencia y la regulacién piblica de los segmentos de transporte y
distribucién por su condicién de monopolio natural y con la calificacién de activida-
des de servicio ptblico. Las modalidades vigentes de coordinacién en los segmentos
aguas abajo se presentan en el Cuadro 5.4.

La regulacién de las actividades debe compatibilizar el desarrollo de la industria
con rentabilidades adecuadas para los inversionistas y la proteccién de los derechos
de los usuarios. Con esos propdsitos, se han constituido entes reguladores que apli-
can los siguientes principios bésicos: libre acceso, obligatoriedad del servicio, efi-
ciencia y 6ptima calidad, precio justo, uso racional y armonia ambiental, seguridad y
continuidad del abastecimiento y cobertura del servicio. Dentro de este marco de
principios, los temas sensibles a la regulacién tienen relacion con el acceso libre a las
redes, las posibilidades de integracién vertical de los operadores, el nivel de rentabi-
lidad adecuado, el fomento de la productividad y el traslado de la eficiencia privada
al usuario. En algunos casos, por ejemplo en Colombia, mediante el Fondo de Solida-
ridad y Garantia, se introdujeron ademds criterios de equidad social.

10. Se trata de un asunto polémico. Los paises productores, con control predominante de empresas estatales, no
siempre han adoptado precios internos que correspondan al costo de oportunidad de exportacién (FOB en puerto
de embarque). En el caso de los pafses predominantemente importadores, los precios internos han tendido a
reflejar las paridades de importacién (CIF en puerto de destino) mientras qué en el caso de paises exportadores
e importadores, la vigencia de un esquema competitivo deberia contribuir a que los precios internos se acerca-
ran a las paridades de exportacién.
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Cuadro 5.4
MODALIDADES DE COORDINACION EN LOS SEGMENTOS
AGUAS ABAJO DE LA INDUSTRIA DEL GAS NATURAL

Mercado abierto (mayorista)
y regulado (minorista)
Acceso regulado
al transporte
Caracter del Control Sistema Acceso Permiso de Separacion
pais central comprador negociado integracién | de funciones
unico al trans- de funciones | obligatorias
porte (transporte y
mayorista)
Exportador Trinidad y Bolivia
Tobago
Productor Barbados Colombia México Argentina
autosuficiente | Venezuela Pert
sin excedente
Importador Brasil Chile

Fuente: Organizacion Latinoamericana de Energia (Olade), Resultados de la modemizacion y perspectivas de la integra-
cién energéticas en América Latina y el Caribe, Quito, noviembre de 1998.

En un pais de mercado maduro como Argentina se eliminé el monopolio estatal y
se instaur6 un esquema de libre comercio, acompaiiado de [a privatizacion total de ia
industria. Este esquema incluyé, ademas, la desintegracion de la cadena gasifera de
explotacion, transporte y distribucién. Se establecieron concesiones de explotacion,
libre entrada en los gasoductos y concesiones de distribucién y inicamente se regu-
lan los segmentos de transporte y distribucién. En Argentina y Colombia la ley no
permite la integracion vertical, en Bolivia y México sélo es posible por excepcién y
en Chile est4 sujeta a la libertad del operador!'.

La fijacion de tarifas en los segmentos regulados se basa en consideraciones de
eficiencia econémica y de suficiencia financiera de los operadores. En este sentido -
las tarifas reguladas deben expresar la resultante de un modelo competitivo en el que
se estiman como variables sensibles los costos de operacion, los incrementos de pro-
ductividad y la distribucién de los incrementos de eficiencia entre operadores y usua-
rios. Asi, los costos de una gestién ineficiente no pueden transferirse a los usuarios y
los operadores no pueden apropiarse de ganancias derivadas de practicas restrictivas.
Desde el punto de vista de la suficiencia financiera, las tarifas deben garantizar la

11. El tema de la desintegracién se ha venido cuestionando como una opcién para desarrollar la industria en paises
de mercado incipiente, como lo revelaron las dificultades en el Perii para concretar la explotacién del gas de
Camisea.
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recuperacion de las inversiones y los gastos de operacion, mantenimiento, reposicién
y expansion, posibilitando una tasa de rentabilidad razonable.

Para alcanzar estos propésitos, los mecanismos de fijacion de precios aplican pre-
cios tope (price cap) en Argentina y México, regulacién por tasa de retorno en Boli-
via, y un esquema denominado de libertad vigilada si existe competencia y de liber-
tad regulada en su ausencia. En este dltimo caso, se aplica una combinacién de precios
tope y tasa de retorno como en Colombia.

- La apertura y liberalizacién de la industria gasifera estimulé un dindmico proceso
de integracion fisica en el Cono Sur. Los paises han formalizado diversos acuerdos
destinados a crear los marcos juridicos apropiados para favorecer el intercambio
gasifero, apuntando a la masificacién del consumo de gas y a la instalacién de plantas
eléctricas con un combustible mas benigno para el medio ambiente'>. En América Cen-
tral estdn en estudio iniciativas para una interconexién gasifera con México. Asimismo,
Colombia y Venezuela se proyectan como importantes abastecedores regionales.

¢) La dinamica empresarial en el sector energético

Las reformas energéticas han permitido desarrollar una gran dindmica empresarial
motivada por la presencia de nuevos actores como consecuencia de las privatizaciones
y el renovado flujo de inversiones externas. En algunas situaciones los procesos de
privatizacién del sector energético también permitieron dinamizar los mercados bur-
satiles regionales tanto por la emisién de nuevos instrumentos como por el considera-
ble aumento del volumen de las transacciones. Asimismo, ha surgido un nuevo impe-
tu en las empresas estatales, sobre todo en la actividad petrolera, en los casos en que
no fueron privatizadas.

No existen cifras disponibles para observar los cambios que se han producido en
el volumen acumulado de inversién extranjera directa en la industria eléctrica. Sin
duda, éste se dinamizé mds por la adquisicidn de activos de empresas estatales que
por la realizacién de nuevas inversiones. A su vez, en la industria de hidrocarburos,
la inversi6n acumulada de las empresas estadounidenses en los paises de América del
Sur aument6 63% entre 1993 y 1997, pasando de 4.200 a 6.800 millones de délares,
lo que representa aproximadamente el 10% del total regional. Este acervo de inver-
sién extranjera en hidrocarburos debe incrementarse sustantivamente, si se concre-
tan las inversiones previstas en las aperturas venezolana y brasilefia y la entrada en
operacién de nuevos proyectos gasiferos.

12. Entre Argentina y Chile se encuentran operando dos gasoductos (Gas Andes y Magallanes), entre Argentina y
Bolivia aiin continda el suministro por el viejo gasoducto. Entre Bolivia y Brasil estd en construccién un ga-
soducta de proporcianes, y entre Argentina y Uruguay ya existe un consorcio ganador de la licitacién que
abastecerd a ese iltimo pais. Entre Argentina y Brasil ya se ha acordado la conexién con Uruguaiana y la
extensién del gasoducto hasta Porto Alegre.
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Si bien tampoco se dispone de cifras sectoriales de los ingresos por privatizaciones
para todo el decenio, a modo ilustrativo se puede mencionar que en 1997 las
privatizaciones totales sumaron mas de 24.000 millones de délares, de los cuales el
62% correspondi6 a empresas energéticas (14.450 millones de délares en electrici-
dad y 745 millones de dblares en gas).

Entre los inversionistas extranjeros destacan las empresas espaiiolas (Endesa e
Iberdrola), las francesas (EDF) y una serie de firmas pioneras de origen estadounidense
(AES Corp., Houston Industries Energy Inc., Southern Electric, CEA, Dominium Energy y
CMS Energy). Dada la dimensién de los recursos involucrados, la toma de control de los
activos privatizados fue el resultado de la conformacién de consorcios integrados por
empresas extranjeras de diferentes origenes asociadas con poderosos grupos locales.

En este sentido, un nuevo fenémeno de los afios noventa radica en la constitucién
de alianzas estratégicas intracuropeas y entre estas empresas y las de la regién. En
Argentina, las empresas de capitales europeos y latinoamericanos establecieron di-
versas modalidades de asociacién con Electricité de France, Endesa de Espaiia, British
Gas y Repsol y registran ventas anuales del orden de los 2.400 millones de d6lares. A
su vez, las empresas de propiedad integramente europea tienen ventas anuales equi-
valentes a 3.400 millones de délares. En conjunto, dan cuenta de negocios anuales
por unos 5.800 millones de délares, abarcando actividades en petréleo, gas y electri-
cidad". En Colombia se produjeron también alianzas entre empresas europeas y lati-
noamericanas, como fueron las operaciones que inicialmente involucraron a Endesa
Espaia y a Endesa y Enersis de Chile, que significaron una inversién superior a los
2.000 millones de d6lares en 1997. En Brasil confluyen, bajo diferentes modalidades
de asociacién, capitales latinoamericanos y europeos, que tienen gran significacién
en las actividades de distribucién y, en menor medida, en la generacién de electrici-
dad y la distribuci6n de gas'.

En la industria eléctrica, donde el paradigma de la desintegracién vertical fue uno
de los propésitos que orienté las reformas, se estin observando procesos de
reconcentracion empresarial. Una de las operaciones de adquisicion més destacada
en el mercado eléctrico regional fue la compra en 1999 de la mayoria accionaria de
Endesa Chile y de Enersis por parte de Endesa Espafia'®>. Lo mismo ocurre en la

13. Otro dato interesante del dindmico proceso de inversién europea en Argentina son las fusiones y adquisiciones
de empresas. En 1997, por ejemplo, las adquisiciones y fusiones con participacién de empresas europeas dieron
cuenta de una inversién de 1.160 millones de délares en petr6leo y gas.

14. Estas asociaciones involucraron inicialmente a empresas tales como Electricidade de Portugal; Endesa Espania;
Endesa Chile; Enersis; Edegel de Perd; Iberdrola de Espaiia; Chilectra de Chile; Electricité de France; Gas de
Espaiia y Pluspetrol de Argentina. Las diversas sociedades que se han formado dieron cuenta de adquisiciones
por un valor de 6.728 millones de délares entre 1996 y 1998.

[5. La compra de parte de Enersis significé una inversién del orden de los 1.179 millones de ddlares y la de Endesa
Chile otra de unos 1.860 millones de délares. El control de parte de Enersis ha permitido a Endesa Espafia partici-
par en un holding cuyo valor se estima en unos 5.000 millones de délares. A través de esta operacion, los capitales
espaiioles pueden tener una presencia importante en los mercados de Argentina, Brasil, Colombia y Perd.
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industria de los hidrocarburos por motivos vinculados con el tamaiio del mercado. La
compra de YPF por Repsol de Espaiia fue otro de los hechos significativos a fines del
decenio. La empresa espafiola, que ya tenia intereses en la refinacion de petréleo en
Peri y que opera en varios paises de la regién, concreté la compra del 85% de YPF por
un monto del orden de los 13.000 millones de d6lares'®.

A diferencia de la industria eléctrica, en la que la participacién de las empresas
estatales se redujo considerablemente, en el caso del petréleo dichas empresas conti-
nuaron invirtiendo y desarrollaron nuevas estrategias empresariales. Esto por cierto
no fue asi en Argentina, Bolivia y Perd, que optaron por la privatizacién de la indus-
tria. Entre las nuevas estrategias de las empresas estatales en los aiios noventa, cabe
destacar tres. Una de ellas es la internacionalizacién mediante alianzas estratégicas,
como es el caso de Petréleos Méxicanos (Pemex), que adquirié el 3% de Repsol de
Espaiia y el 50% de la refineria de Deer Park en Texas (Estados Unidos) de la empre-
sa Shell. La segunda estrategia corresponde a la internacionalizacién en segmentos
aguas arriba, mediante la realizacién de operaciones en el extranjero, como son los
casos de Petrobrds y ENAP. Por iltimo, una tercera consiste en la concertacién de
alianzas estratégicas regionales, como son la de YPF (Argentina), Petrobras (Brasil) y
Pdvsa (Venezuela) y también la de YPF y ENAP (Chile). Estas nuevas estrategias se
agregan a la ya vigente de internacionalizacién con integracién vertical, mediante el
desarrollo de actividades en segmentos aguas abajo de la industria en el extranjero,
como fue el caso de Petr6leos de Venezuela (Pdvsa), involucrada en la refinacién y
distribucién de combustibles en el mercado de los Estados Unidos (Citgo Petroleum
Co., Unocal y UNO-VEN).

3. SERVICIOS DE AGUA POTABLE Y SANEAMIENTO

La provisién de los servicios de agua potable y saneamiento tradicionalmente ha
convocado una amplia participacién de los gobiernos, sobre la base de arreglos
institucionales que difieren poco de un pais a otro. En la mayoria de los casos estos
arreglos todavia suponen un alto nivel de intervencién gubernamental tanto en la
provisién de los servicios como en el financiamiento de las inversiones.

La condicién de recurso asociado biolégicamente a la vida le confiere al tema del
suministro de agua potable una muy alta valoracién social. En cambio, debido al bajo
dinamismo tecnoldgico, los altos requerimientos de capital y la rigidez de la deman-
da que caracterizan a la industria, se registran tasas de rentabilidad econémica relati-

16. Con esta operacién Repsol ha pasado a controlar, en Argentina, el 55% de las reservas petroleras, el 60% de la
capacidad de refinacién, el 47% de la produccién de gas natural y el 48% del mercado minorista de gasolina, a
lo que se sumarfan los intereses que YPF tiene en América Latina y en otras partes del mundo, directamente o a
través del grupo Maxus, que fue adquirido por YPF hace tres afios.
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vamente bajas y largos periodos de recuperacién de las inversiones que, por ende, se
ven muy afectadas por la incertidumbre del contexto. En la medida en que las necesi-
dades de suministro de los servicios a la poblacién no estdn resueltas, su amplia
repercusion social Ios transforma en un asunto de fuerte sensibilidad politica que,
con frecuencia, privilegia intereses inmediatos por sobre los temas de largo plazo que
inciden en la provisién y el financiamiento de los servicios.

No obstante, en los 1ltimos afios se observa un proceso de bisqueda de nuevos
arregios institucionales. La necesidad de incorporar recursos financieros, tecnoldgi-
cos y gerenciales privados, junto con las restricciones que enfrenta el sector publico
en estas materias, han puesto el tema en la agenda de muchos gobiernos y, sobre todo,
en la de los paises de América Latina y el Caribe. Sin embargo, la transformacién de
fos modelos de gestién ha sido lenta, en parte limitada por las condiciones de la
propia industria, pero también por la necesidad de formular nuevas reglas del juego
que tomen en cuenta las particularidades de estos servicios y todos los intereses
involucrados. En términos generales, se trata de una industria de servicio publico,
prestado bajo régimen de monopolio natural y con fuertes externalidades sobre la
salud publica y la contaminacién ambiental.

a) Las insuficiencias de cobertura

El desarrollo de las redes de agua potable y saneamiento se llevé a cabo en la regién
entre las décadas de 1940 y 1980, siguiendo un modelo de gesti6n centralizado en el
sector publico. Durante ese periodo la prioridad fue ampliar la cobertura, aun en
detrimento de la calidad y eficiencia econémica de las entidades operadoras. La cri-
sis de los afios ochenta agravé la situacién, aumentando el deterioro fisico e
institucional de ese modelo de gestién. De tal manera, al inicio de la década de 1990
el sector se caracterizaba por insuficientes niveles de inversion, mala calidad de los
servicios prestados, déficit financiero y operativo de las empresas, bajos niveles de
eficiencia, altos porcentajes de insumo no contabilizado y escasa cultura de pago de
los usuarios.

La precariedad de los servicios en América Latina y el Caribe se aprecia a través
de las cifras que se presentan en el Cuadro 5.5. Vale destacar en todos los casos el
considerable rango de variacién de los indicadores, que da cuenta de la diversidad de
situaciones que coexisten en la regién. Sin embargo, los bajos promedios resultantes
también permiten inferir el amplio grado de generalizacion de las carencias. S6lo seis
paises (Chile, Costa Rica, Cuba, Guatemala, Panama y Trinidad y Tobago) proveian
acceso al agua potable a practicamente la totalidad de su respectiva poblacién urbana
a mediados de los afios noventa. A su vez, tres paises (Argentina, Paraguay y Vene-
zuela) tenian una cobertura inferior al 80% de su poblacién urbana. La situacién de
acceso al agua potable en el medio rural es, en general, notablemente peor, con ex-
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cepcién de Costa Rica y, en menor medida, de Trinidad y Tobago, que presentan
coberturas superiores al 85%. Aparte de estos dos paises, sélo otros cinco (Cuba,
Honduras, Panam4, Republica Dominicana y Venezuela) brindan acceso, como mini-
mo, a la mitad de su poblacion rural. La situacién tampoco es alentadora en materia
de acceso a sistemas de saneamiento basico, nuevamente con la notable excepcion de
Costa Rica. La cobertura de estos servicios fluctia en alrededor de dos tercios de la
poblacién de cada pais, exceptuando a Haiti, Paraguay y Perd, que exhiben cobertu-
ras inferiores al 50%. Por tltimo, los porcentajes de tratamiento de las aguas servidas
antes de su vertimiento al medio natural son extremadamente bajas, entre 5% y 10%,
segun los paises (Foster, 1996).

En consecuencia, las estimaciones de la inversion necesaria en el sector son con-
siderables. Para el conjunto de la regién, el Banco Mundial estimé6 que entre 1991 y
2000 se requeria una inversion sectorial del orden de los 12.000 millones de d6lares
por afio para encarar las expansiones y rehabilitaciones necesarias, después de un
decenio de muy bajos niveles de inversién. Dado que la inversion realizada en los
afios noventa estuvo muy por debajo de esas metas, todavia se requieren montos
ingentes. En un trabajo reciente (Global Water Partnership, 2000) se estimé que, para
subsanar las actuales carencias, con horizonte en el afio 2010, sélo en los paises
suramericanos sera preciso hacer una inversion total de 60.000 millones de délares
en el periodo. Para dimensionar esta estimacion vale recordar que el capital total
instalado en la regién en el sector agua y saneamiento fue calculado en 60.000 millo-
nes de délares en 1993 (Banco Mundial, 1995). Esto significa que en los préximos
diez afios s6lo en América del Sur se requiere una inversién equivalente a todo el
capital del sector instalado en la region.

b) Los modelos de gestién

Durante los afios noventa en varios paises se adoptaron distintas iniciativas para
modificar el modelo de gestién piblica de los servicios de agua y saneamiento. El
modelo tradicional de la regién presentaba al menos tres caracteristicas indeseables.
En primer lugar, carecia de la necesaria distincién en la asignacion de responsabili-
dades institucionales entre las funciones de formulacién de las politicas de desarrollo
sectorial, la regulacién y fiscalizacién de los servicios y la propia prestacion de los
mismos. En el caso de los paises de mayor tamafio relativo existian, ademads, graves
problemas jurisdiccionales entre las autoridades nacionales y los gobiernos locales.
Por ultimo, las inversiones y los gastos de operacion y mantenimiento se financiaban
con cargo al presupuesto general, sin una debida atencién a los costos de corto y
largo plazos y con una escasa recuperacion de los mismos a través de las politicas de
tarificacion.
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Cuadro 5.5
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: ACCESO A LOS SERVICIOS
DE AGUA POTABLE Y SANEAMIENTO
(En porcentajes)

Acceso a
Acceso a agua potable saneamiento
adecuado
Paises Porcentaje poblacién Porcentaje poblacién Porcentaje
urbana rurai pobiacidon total

1982 1995 1982 1995 1994-1995
Argentina 63 7 17 24 68
Balivia 81 88 27 43
Brasil 80 52 28 83
Chile 97 99 22 47 71
Colombia 100 90 76 32 70
Costa Rica 100 100 82 99 99
Cuba 98 72 66
Ecuador 83 81 33 10 64
El Salvador 76 82 47 24 73
Guatemala 89 97 39 48 60
Haiti 59 38 32 39 24
Honduras 51 91 49 66 68
Jamaica 99 93 89
México 95 50 70
Nicaragua 77 93 13 28 60
Panama 100 99 64 73 87
Paraguay 49 70 8 6 4
Pera 73 91 17 31 47
Republica Dominicana 72 88 24 55 85
Trinidad y Tobago 100 100 93 88 79
Uruguay 100 100 61
Venezuela 88 79 65 79 59

Fuente: Banco Mundial, World Development Indicators, Washington, D.C., versién en CD-ROM, 1999; y Cepal, La brecha
de la equidad: América Latina, el Caribe y la Cumbre Social (LC/G.1954/Rev.1-P), Santiago de Chile, diciembre de 1997.
Publicacion de las Naciones Unidas, N° de venta: S.97.11.G.11.

Los esfuerzos regionales se orientaron a resolver, en distinta medida, algunos de
estos problemas. Asi, Brasil y México estan buscando racionalizar el sistema piiblico
de prestaciones mediante politicas de descentralizacién regional y concentracion de
las prestaciones municipales, a fin de aprovechar las economias de escala de los
servicios'” y las ventajas derivadas de la integracién vertical y desagregacién hori-

17. Algunos estudios muestran que en casos latinoamericanos el costo por metro ciibico de agua suministrada
disminuye enormemente a medida que aumenta el nimero de usuarios y que la factibilidad financiera de la
operacién sélo se logra para unidades operativas que abastezcan ciudades mayores de 40 o 50.000 habitantes
(Yépez, 1990). Ademds, las diferencias de costo son considerables segin el tamafio de los sistemas. Asf, el costo
de provisién para grupos de tres personas es de 1.600 d6lares en sistemas de tamaiio reducido y de 200 d6lares
en sistemas grandes.
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zontal de las unidades de prestacion'®. Asimismo, se ha progresado en el estableci-
miento de instancias regulatorias federales con funciones mejor definidas y mayores
grados de autonomia de los érganos de formulacion de politicas y de las empresas
operadoras. En Colombia se apunté a la constitucién de empresas mixtas de base
regional, al establecimiento de nuevas metodologias tarifarias y a combinaciones
novedosas de subsidios cruzados y fondos de solidaridad (Fainboim y Rodriguez
Restrepo, 2000).

Una de las transformaciones mds amplias y exitosas se inici6 en Chile a fines de la
década de 1980. Este nuevo modelo de gestién se construyé progresivamente durante
los afios noventa sobre las siguientes bases: i) separacion de las funciones normativas
y fiscalizadoras (a cargo del gobierno central), de la regulacién sectorial (bajo la
responsabilidad de la Superintendencia de Servicios Sanitarios) y de la operacién de
los servicios; ii) otorgamiento de concesiones a 13 empresas publicas regionales or-
ganizadas como sociedades andnimas bajo un régimen legal que equipara a los
prestadores puiblicos y privados; iii) establecimiento de un sistema tarifario orienta-
do a incentivar la eficiencia de las empresas y proporcionar sefiales claras a los con-
sumidores respecto del valor de las prestaciones, y iv) instrumentacién de un régi-
men de subsidios dirigidos a los usuarios de menores recursos, financiado mediante
aportes del presupuesto nacional. En la primera mitad del decenio las inversiones en
el sector se cuadruplicaron y se produjo un gran avance en materia de calidad y
cobertura de los servicios, con excepeion del tratamiento de aguas residuales (Corra-
les, 1996). En 1999, con la finalidad de movilizar recursos privados, sobre todo para
el tratamiento de aguas residuales, se procedié a vender al sector privado la mayoria
del capital accionario de la empresas regionales de Santiago (EMOS) y de Valparaiso
(Esval) y estdn en procesos similares otras empresas regionales (Essel y Essal).

Un enfoque opuesto se adopté en Argentina, cuando el gobierno otorgé una con-
cesion del sistema de agua potable y alcantarillado de Buenos Aires a la empresa
privada Aguas Argentinas, liderada por Lyonnaise des Eaux-Dumez, a través de una
licitacién internacional que buscé generar competencia por €l mercado. El contrato
de concesién fue renegociado en 1997, provocando numerosas criticas respecto de
las condiciones de la licitacién original y del marco regulatorio que posibilit6 varios
episodios de comportamiento oportunista de la empresa ante el poder politico (Alcé-
zar, Abdala y Shirley, 2000). Posteriormente, el mismo modelo se hizo extensivo a
varias empresas provinciales en paralelo con la promulgacién de los marcos

18. La tendencia reciente es propiciar la integracién de todas las actividades asociadas a la prestacion de los servi-
cios para reducir los importantes costos de transaccién involucrados. En contraste, la naturaleza local del servi-
cio y la fuerte participacion de los gobiernos locales han contribuido a una desagregacién horizontal excesiva,
produciéndose un ‘minimalismo operativo® (Lorrain, 1995) que impide la consolidacién de estructuras operativas
eficientes, como ocurria en la Ciudad de México antes de la reforma (Casastis, 1994).
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regulatorios para cada caso. Este proceder convirti6 a la autoridad regulatoria corres-
pondiente en una entidad responsable del seguimiento y control del respectivo con-
trato de la empresa operadora y aument6 el riesgo de su captura (Corrales, 1998).

En realidad esta experiencia puso de manifiesto varias caracteristicas de la indus-
tria que dificultan una participacion privada beneficiosa para el interés general. Cabe
destacar entre ellas: i) la baja rentabilidad relativa del sector'®; ii) los elevados ries-
gos derivados de la complejidad social y politica de los servicios®; iii) las dificulta-
des aun para simular competencia debido a la concentracién internacional de los
operadores?; iv) las fuertes asimetrias de informacién que entorpecen una adecuada
regulacién de los servicios?, y v) la posible contradiccion entre el objetivo de obte-
ner recursos para el fisco y el de asegurar la sostenibilidad del servicio sobre la base
de tarifas razonables para los usuarios®.

En atencion a estas restricciones, en la region se ha recurrido a diversas modalida-
des de participacion privada, segiin se aprecia en el Cuadro 5.6. La experiencia acu-
mulada indica que la mayor parte de las inversiones realizadas se han financiado
mediante incrementos tarifarios y que los operadores privados han restringido su
esfuerzo de inversion, sobre la base de recursos propios y endeudamiento, sélo en
areas puntuales y con alta rentabilidad de corto plazo (Rivera, 1997).

En consecuencia, a fines del decenio quedan todavia por resolver grandes desa-
fios a fin de movilizar los recursos financieros necesarios para ampliar la cantidad y
mejorar la calidad de los servicios y, por otro lado, superar el considerable déficit
regulatorio que actualmente se verifica en el sector®, Cabe destacar que en los siste-

19. El monto de los activos requeridos para generar una unidad anual de ingresos en agua y saneamiento es 10-12,
mientras que en telecomunicaciones es 3, en el sector eléctrico es 3-4 y en la concesién de autopistas por peaje
es 7 (Haarmeyer, 1994).

20. En algunos casos, como Cochabamba en Bolivia, los servicios se han visto afectados por conflictos sociales
debido a cuestiones tarifarias y a la utilizacién de fuentes de agua después de su privatizacién. Este caso ha
inducido a que algunos expertos propugnen agregar, a las tradicionales nociones de riesgos asociados a la
inversién privada, el riesgo de los disturbios sociales derivados de marcos regulatorios y contractuales y de
précticas empresarias con insuficiente consenso en el medio de aplicacién.

21. El nimero de empresas internacionales interesadas en participar en las licitaciones que s¢ han abierto en Amé-
rica Latina no supera las seis, muchas de ellas interrelacionadas, y los competidores se repiten constantemente
de un caso a otro (Corrales, 1998).

22. Una de las mayores dificultades para lograr la apropiada regulacion se origina en las asimetrias de informacién,
determinantes en el sector. Asi, se ha especulado que en Chile habré que hacer profundos cambios regulatorios
para llevar a cabo la priorizacién, las empresas privadas, a diferencia de las piblicas, tendrdn mayores incenti-
vos para comportarse de manera oportunista y explotar las debilidades actuales de la Superintendencia de
Servicios Sanitarios (Shirley, Xu y Zuluaga, 2000). Por otra parte, se ha sostenido que las asimetrias de informa-
cién pueden servir para hacer menos visibles los beneficios de la empresa operadora.

23. Cabe mencionar que el Tribunal de Cuentas de Francia recientemente prohibi6 adjudicar contratos en la indus-
tria del agua sobre la base de pagos al poder concedente. El fundamento de esta medida es que si bien dicho
procedimiento aporta a las finanzas piblicas, también perjudica a los usvarios, ya que el pago se recupera a
través de mayores tarifas (Tribunal de Cuentas de Francia, 1997).

24. Véase un examen de estos problemas en Cepal (2000a, capftulo 12).
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Cuadro 5.6
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: PARTICIPACION DEL SECTOR PRIVADO EN AGUA
Y SANEAMIENTO Y ASIGNACION DE RESPONSABILIDADES

Propie- Operacién  Inver- Riesgo Dura-
Opcién dad y mante- siébnde comer- cion Ejemplos
activos nimiento  capital cial contrato

Contrato de Publica Pdblicay Publica Publico 1-2 Chile (Santiago)

servicios privada anos medidores y
facturacién

Contrato de Publica Privada  Publica Pdblico  3-5

gestion anos

Contrato de Pdblica Privada  Pdublica Compar- 8-15 Trinidad y Tobago

arrendamiento tido anos Venezuela
(Monagas €
Hidrolara)

Arreglo tipo Publica Privada Privada Privado  20-30 Colombia (Tibitoc)

BOT anos

Concesion de Pablica Privada Privada  Privado  25-30 Argentina

obra publica anos (Mendoza, planta
depuradora)

Empresa Compar- Privada Privada Compar-  Indefi- Colombia (Bogot4,

mixta tida tido nida tratamiento aguas
residuales)

Empresa Privada Privada  Privada  Privado  indefi- Argentina

privada nida (Buenos Aires y
varias provincias)
Colombia
(Barranquilla,
Cartagena,
Monteria)
Chile (Santiago
y Valparaisq)

Fuente: Penelope J. Brooke Cowen, “The private sector and water sanitation. How to get started?”, Public Policy for the
Private Sector, N° 126, Washington, D.C., Banco Mundial, 2000.

mas maduros de regulacién con tradicién en la prestacién de servicios publicos a
cargo del sector privado (Estados Unidos, Francia y Reino Unido) se admite legisla-
cién y decisiones ex-post con el objeto de subsanar lagunas y defectos regulatorios,
siempre que se respete el criterio de la ganancia razonable. Por ello el mejoramiento
de los marcos regulatorios en los paises de la region es una tarea que los gobiernos
pueden encarar en el futuro inmediato®.

25. En el caso Maruba (99.694), la Suprema Corte de Justicia de Argentina resolvi6, en 1998, que la responsabili-
dad del Estado concedente no termina al otorgar la concesién, por lo que resulta ilegitima la pretensién de que
el Estado renuncie a su deber de controlar la evolucién de las tarifas.
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4. TRANSPORTES

En el dltimo cuarto de siglo se ha producido una transformacién notable en €l trans-
porte de muchos paises de América Latina y el Caribe, aunque los cambios més
salientes se concentraron en los afios noventa. Si bien han sido considerables las
innovaciones tecnoldgicas, las més significativas se han verificado en el plano
institucional. Cabe destacar, en particular, la marcada disminucién del papel del Es-
tado como operador de servicios y de la infraestructura de transporte, [a menor pro-
teccion a las empresas operadoras ya establecidas y la introduccién de una nueva
generacién de mecanismos de regulacién econémica destinada a defender los intere-
ses de los consumidores y la competitividad de los mercados.

a) Concesiones de carreteras

La concesién de carreteras interurbanas es un fenémeno destacado de los afios no-
venta. En tal sentido, se han concretado importantes programas en varios paises de la
regién. Sin embargo, vale recalcar que el cobro directo por el uso de la infraestructu-
ra vial mediante un sistema de peaje s6lo es posible para magnitudes de flujos de
transito relativamente elevados. En consecuencia, aunque la participacién privada
constituye un aporte indudable para el desarrollo de la infraestructura vial, la inver-
sién puablica continda siendo de primordial importancia en este subsector.

La incorporacién de la gestion privada en ia infraestructura vial por medio dei
sistema de concesiones modific6 sustancialmente la dindmica del sector. Por un lado,
implicé un cambio en el papel del sector privado, que pasé de ser el tradicional con-
tratista de obra publica al de concesionario de un servicio publico y, por otro, permi-
ti6 captar cuantiosos montos de recursos para la inversién vial. Sin embargo, &l pro-
ceso no ha estado exento de escollos, derivados en buena medida de las dificultades
para mensurar y asignar los diferentes tipos de riesgo de las obras entre los agentes
intervinientes, de las debilidades iniciaies de los marcos normativos y de las institu-~
ciones publicas de regulacién. Estas insuficiencias dieron origen a grandes pasivos
contingentes del sector piiblico que, en varios casos, se debieron hacer efectivos. Una
revisién de lo ocurrido en el decenio permite constatar un considerable aprendizaje
institucional que va introduciendo mejoras progresivas en la delimitacién de las res-
ponsabilidades de los agentes y en la transparencia piblica del proceso.

La red vial en Argentina totaliza casi 500.000 kilémetros, de los cuales 38.800
corresponden a a red nacional, 181.000 a la provincial y 280.000 a 1a red a cargo de
los municipios. A principios de los afios noventa casi la mitad de la red caminera
estaba en mal estado y s6lo un 25% se encontraba en buenas condiciones de transita-
bilidad. A fines de la década de 1980 la red nacional fue abierta a la participacién
privada segin diferentes modalidades. Del total de esta red 29.500 kilémetros de
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caminos pasaron a ser mantenidos mediante diferentes sistemas de concesién sin
peaje financiados con fondos piblicos? y el resto, 9.300, a través de concesiones con
peaje. Para la licitacion de las concesiones la red se desagregd en 20 corredores
viales. Las concesiones se otorgaron en 1989-1990 por un periodo fijo de 12 afios,
con sistema de peaje abierto (cargo uniforme) de 1.5 ddlares/100 km indizado, en
algunos corredores con canon pagado al fisco, sin garantias de trdnsito minimo o
avales del Estado. Las concesiones estuvieron orientadas b4sicamente a tareas de
rehabilitacién y mantenimiento, sin ampliacion de la capacidad de las vias. Este sis-
tema se modificé en 1991, al alargarse un afio el plazo de concesién, se adecuaron los
planes de inversién comprometidos por las empresas, se redujo la tarifa basica a 1
délar/100 km sin indizacién, se suprimié el canon y se estableci6 un subsidio estatal
mensual por corredor vial. Esta renegociacién global de los contratos generé obliga-
ciones de inversion privada del orden de los 2.000 millones de d6lares en el periodo
de la concesién y el Estado asumi6 el compromiso de subsidios operativos por 925
millones de délares, renunciando a ingresos por canon de 475 millones de délares.
Los ingresos previstos por peaje fueron del orden de los 3.600 millones de ddlares
durante el plazo de concesion. Posteriormente los contratos estuvieron sujetos a va-
rias rondas de negociaciones, las dltimas en 1998-1999, sin acuerdos definitivos to-
davia. El concepto bésico que prevalece en las concesiones interurbanas de acuerdo
con la legislacién vigente es el de riesgo privado, sin garantia piblica. No obstante,
su cumplimiento en la préictica ha sido s6lo parcial, ya que a partir de 1991 se otorga
un subsidio fiscal anual en compensacién por los cambios introducidos en el reajuste
de los peajes (Delgado, 2000).

En Chile la red vial es de casi 80.000 kilémetros. En 1990 sélo un 15% de los
caminos se encontraba en buen estado dado que en la década de 1980 se invirtié
apenas un tercio de las necesidades de mantenimiento. Por otro lado, la demanda por
viajes se duplicé entre 1984 y 1994, segiin lo indicado en diversos estudios. En con-
secuencia, el déficit de inversion interurbana se estimé en 4.250 millones de dblares
para la segunda mitad de los afios noventa. Para afrontar este déficit, se amplié el
presupuesto publico destinado a este fin de 300 millones de délares anuales en 1990
a 800 millones de d6lares en 1999 y, principalmente, se apel6 a la inversién privada
a través del programa de concesiones viales. Este programa logré movilizar en el
decenio mas de 3.000 millones de délares, considerando las obras ya realizadas y
aquellas en ejecucién en aproximadamente 2.500 kilémetros de carreteras. El pro-
grama opté por la rehabilitacion, el mantenimiento y la ampliacién de las vias exis-

26. Estas modalidades son las siguientes: 2.210 km son mantenidos mediante contratos de concesién de obra piibli-
ca con aporte estatal; 12.827 km estédn acogidos a contratos de rehabilitacién y mantenimiento (CreMa) finan-
ciados por el Banco Mundial y el gobierno, y 14.463 km se rigen bajo diferentes esquemas de obra piiblica
administrados por Vialidad Nacional y financiados por el presupuesto publico (Delgado, 1998).
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tentes, antes que por ia construccion de nuevos caminos. La principal concesion co-
rrespondi6 a la ruta longitudinal, verdadera columna vertebral de la red vial, que fue
dividida para su licitacién en ocho tramos. Aunque cada tramo es un proyecto inde-
pendiente, el proceso licitatorio fue disefiado de manera de obtener tarifas homogé-
neas entre los tramos, a razén de 2 délares/100 km para los peajes troncales y de 0.5
délares para los laterales de menos de 100 km. Para homogeneizar las tarifas se utili-
zaron diferentes plazos de concesion, canon al Estado por el uso de la infraestructura
preexistente y subsidios publicos para los tramos menos rentables. El gobierno ase-
guré la rentabilidad minima de cada proyecto sobre la base de los costos oportuna-
mente analizados por el poder concedente. Normalmente se garantiza hasta un 70%
del monto de las inversiones mds los costos de operacion y mantenimiento y se esta-
blecen seguros de cambio para facilitar el financiamiento externo. Esta experiencia
de asociacion publica y privada experimentd refinamientos sucesivos. Aunque ha
habido renegociaciones de algunos contratos, éstas fueron transparentes y se dieron
en un marco dominado por la confianza reciproca entre todos los actores intervinientes
(Rufidn, 2000a).

En Colombia también el panorama de la red vial a comienzos de los afios noventa
era poco alentador. El promedio de inversion en el decenio anterior se situé en 0,8%
del PIB cuando la inversién anual necesaria se estimaba entre 2 y 3 puntos porcentua-
les del producto. En 1992 se dio inicio al programa de concesiones viales como com-
plemento del ambicioso Plan Vial de Apertura. En los tres primeros afios del progra-
ma se abrieron 13 licitaciones por un total de 1.417 kilémetros y con un valor de casi
750 millones de délares, mediante concesiones para la operacién y el mantenimiento
de las vias. Sin embargo, la premura con que se encar6 el programa y se adjudicaron
las concesiones impidié que se contara con buenos estudios sobre las demandas espe-
radas y las inversiones requeridas. En consecuencia, el Instituto Nacional de Vias
debi6 otorgar garantias gubernamentales para minimizar el riesgo de los licitantes,
que se tradujeron en importantes desembolsos fiscales como consecuencia de
sobrecostos de construccién y de demandas de tréfico reales inferiores a las previs-
tas. A partir del Plan Nacional de Desarrollo 1994-1998 se definieron nuevas orien-
taciones para ordenar y hacer mds transparente la participacion privada en estas obras
y para explicitar y acotar las garantias otorgadas por el Estado, sobre la base del
perfeccionamiento del marco normativo e institucional”. Esta nueva orientacién na-
turaimente obligé a una renegociacién de contratos, con redefinicion de las obras y
de sus calendarios de ejecucién. Hacia fines del decenio, el nuevo programa de con-

27. En el marco de la Constitucién de 1991, se promulgaron tres leyes de particular significacion: el Estatuto de la
Contratacién Pidblica (Ley 80/1993), 1a Ley de Transporte (ley 105/1993) y la Ley de Endeudamiento (Ley 185/
1995). Asimismo, se cre6 y puso en funciones el Comité Interministerial de Participacién Privada en Infraes-
tructura.
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cesiones se basa en el concepto de corredores viales que enlazan los principales cen-
tros de produccién y consumo con los puertos maritimos ubicados en las costas atldn-
tica y pacifica. Se trata en total de cinco proyectos que incluyen 671 kilémetros de
nuevas construcciones, asi como 1.900 kilémetros de rehabilitacién y 2.600 kiléme-
tros de mantenimiento de caminos existentes, los cuales serdn licitados a partir del
afio 2000 (Rufidn, 2000b).

En México hasta 1987 el Gobierno Federal era el responsable exclusivo de las
carreteras federales. Dado que el presupuesto publico para el desarrollo de dicha
infraestructura era limitado, a partir de 1988 se invit6 al sector privado a participar en
el mejoramiento del sistema vial. A tal fin se definieron nueve ejes troncales de
autopistas de cuota (peaje) para configurar la columna vertebral del sistema carrete-
ro. Entre 1987 y 1994, el Gobierno Federal otorgd 52 concesiones para la construc-
cién y modernizacién de 5.316 kilémetros de vias de altas especificaciones. De este
total, 29 concesiones fueron al sector privado (3.364 kilémetros), otras 19 a gobier-
nos estaduales (1.538 kilémetros) y 4 a instituciones financieras del sector piiblico
(414 kilémetros). Se consideraron diversos factores para la adjudicacidén de las con-
cesiones, aunque el criterio decisivo fue el plazo requerido para recuperar las inver-
siones. Asimismo, se previé que en el caso de no cumplirse los supuestos consigna-
dos en los titulos de concesion, el Gobierno Federal extenderia el plazo de la misma
hasta el maximo estipulado por la ley (30 afios). Durante su ejecucién el programa
enfrenté problemas derivados de la aplicacion préctica de las condiciones iniciales
estipuladas y, por otra parte, de la crisis econémica de fines de 1994. Entre los prime-
ros, vale destacar los sobrecostos que en promedio alcanzaron un 42%, la menor
demanda por el uso de las vias, que se situé en dos tercios de lo previsto, y los
cambios en la estructura financiera del programa, que obligaron a recurrir al endeu-
damiento de corto plazo. Asi, entre 1993 y 1994 fue preciso hacer una primera
restructuracion en 10 de las concesiones iniciales. La crisis de 1994 tuvo consecuen-
~ cias devastadoras sobre el programa, ya que sus pasivos crecieron a tasas reales muy
elevadas. Después de algunas primeras medidas® se adopté el Programa de Rescate
Carretero, mediante el cual se extinguieron anticipadamente 23 de las concesiones
otorgadas, con un valor total de inversién de 11.154 millones de délares. El monto de
las indemnizaciones ascendié a 7.590 millones de délares y el resto fue pérdida de
capital de las empresas concesionarias. Dado que los bienes afectos a las concesiones
pasaron nuevamente a estar en poder del Gobierno Federal y existia una obligacién
de pago por concepto de indemnizaciones, se cre6 un vehiculo financiero (fideicomi-
so del Banco Nacional de Obras y Servicios Publicos) a fin de que los ingresos pro-
venientes de la infraestructura rescatada se destinaran al pago de los pasivos contrai-

28. A mediados de 1995 se puso en marcha el programa de unidades de inversién (UDI) carreteras, que ampli6 el
plazo de concesidn a 30 afios y redocument6 los créditos bancarios.
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dos. Ademds de recibir estos ingresos, el fideicomiso emitio titulos de crédito avalados
por el Gobierno Federal por 3.650 millones de ddlares y, por otra parte, celebrd con-
venios de cesion de deuda con los bancos y los concesionarios por 3.940 millones de
délares. Esta deuda tiene carécter contingente para el Gobierno Federal, requiriéndose
aportes presupuestarios s6lo cuando los flujos generados por los proyectos sean insu-
ficientes para servir las obligaciones de pago del fideicomiso. Se estima que los in-
gresos provenientes de las autopistas bastan para cubrir los gastos de operacién y
mantenimiento durante los primeros afios, asi como los gastos financieros derivados
del rescate. Para el afio 2001 se prevén insuficiencias de recursos, que seran cubiertas
con cargo al erario publico. El costo fiscal del rescate se estim6, en 1997, en 2.410
millones de ddlares (Corta Fernandez, 1999)%.

En el periodo también se ha procedido a otorgar concesiones de vias intraurbanas,
aunque en menor medida. En Argentina a partir de 1994 se iniciaron los trabajos en
cuatro autopistas concesionadas de acceso urbano a la ciudad de Buenos Aires con
inversiones a la fecha de 1.481 millones de ddlares. Las diferencias conceptuales con
el esquema de las concesiones interurbanas son varias y se fundamentan en niveles
de transito diarios considerablemente més elevados (Delgado, 2000). En Chile estdn
en proceso de licitacion cuatro grandes proyectos urbanos en la ciudad de Santiago,
uno de los cuales fue recientemente adjudicado. En conjunto estos proyectos repre-
sentan inversiones superiores a los 1.000 millones de délares (Rufidn, 2000a).

b) Concesién de servicios ferroviarios

Tradicionalmente no todos los paises han demostrado similar entusiasmo por la ad-
ministracién privada de los ferrocarriles. En muchos casos de la regién éstos surgie-
ron como iniciativas privadas, normalmente amparadas por concesiones guberna-
mentales. Sin embargo, en la posguerra la mayoria de ellos fueron nacionalizados, al
punto que en 1990 habia sélo un ferrocarril de uso piblico y propiedad privada en
América Latina y ninguno en el Caribe®.

Esta situacién cambi6 drésticamente durante los afios noventa, ya que hacia fines
del decenio existian 24 empresas ferroviarias privadas que operaban en la regién y,
en el futuro inmediato, estdn previstas 7 empresas mas. En contrapartida, las restric-
ciones fiscales amenazan a los ferrocarriles que no se privatizan con un acentuado

29. Esta evaluacién se realiz6 con un horizonte de 50 afios y sobre la base de supuestos conservadores: 3% de
crecimiento de los ingresos, una tasa de descuento del 5,5% real y una minima recuperacién del aforo en los
primeros meses. Este costo podrfa reducirse si el trdnsito responde favorablemente a la nueva politica tarifaria,
con descuentos de 17% en automéviles, 32% en autobuses y 35% a 40% en camiones.

30. Este caso singular era ¢ de Antofagasta (Chile) y Bolivia Railway Co. Ltd., cuyas acciones se negociaron en la
bolsa de Londres, y que mantenfa importancia estratégica por su calidad de transportador del cobre de
Chuquicamata y de una parte significativa del comercio exterior de Bolivia.
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rezago e incluso con su virtual abandono, como parece estar aconteciendo con las
redes nacionales de varios paises de la region (Costa Rica, Ecuador, El Salvador,
Nicaragua, Paraguay y Trinidad y Tobago).

El cambio hacia una gestién privada de los ferrocarriles se asent6 sobre dos mo-
delos principales. El primero separa la administracion de las vias de la operacion de
los trenes y el segundo otorga una concesién integral de infraestructura y servicios.
En la aplicacion del primer modelo la experiencia de Colombia fue pionera. En 1989
mantuvo la administracién de la infraestructura en la empresa estatal Ferrovias y
asigné la operacién de los trenes a la empresa mixta (capitales piiblicos y privados)
Sociedad Colombiana de Transporte Ferroviario. Como los resultados no fueron bue-
nos, posteriormente se dividi6 la red en una del Atldntico y otra del Pacifico, otorgan-
do por licitacion concesiones integrales y contemplando también la operacion por
parte de terceros. Sin embargo, ain no ha resurgido el transporte ferroviario en Co-
lombia, con excepcién de los trenes operados por la Drummond Mining Corporation
(mineria de carb6n) en el norte del pais y la operacion turistica de un tren a vapor en
Bogota.

En Per se aplicé una variante de este modelo, que consiste en licitar las diferen-
tes lineas a empresas operadoras, las que ademds, en conjunto, integran un consorcio
que administra la infraestructura. Otra variante del mismo modelo se aplic6 en la
regién centro/sur de Chile, donde la Empresa Ferrocarriles del Estado opera trenes
de pasajeros y vende derechos de uso de las vias principales a la empresa privada de
carga Ferrocarril del Pacifico. La variante es que esta tltima empresa ha recibido en
concesion integral algunos ramales secundarios.

El segundo modelo, concesién integral, es actualmente el mds generalizado en los
paises de la regién. Se han llevado a cabo modalidades de este tipo de privatizacién
en Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia (en segunda instancia), Guatemala y México
(excepto en Tehuantepec y en el Valle de México). El modelo consiste en la licitacion
de una concesion para la administracién de la infraestructura y la operacién de los
servicios por periodos de entre 30 y 50 afios. Una variante de este modelo es la venta
del ferrocarril, como ocurrié en la regién norte de Chile con la empresa Ferronor.

Cabe preguntarse si la privatizacién ferroviaria ha tenido éxito. La respuesta es
probablemente positiva, aunque los logros han sido sélo parciales (Cepal, 1997a y
2000c). En general, los volimenes de trafico han aumentado, aunque con amplia
variacién de un caso a otro, las subvenciones gubernamentales han disminuido y los
indices de productividad laboral se han elevado. Sin embargo, el éxito no ha sido
total debido al entorno del sector transporte, dentro del cual los ferrocarriles enfren-
tan una competencia desigual con el transporte de carga por camién y de pasajeros
por autobuses, sobre todo en la imputacion de los verdaderos costos de la infraestruc-
tura que respectivamente utilizan. Por otra parte, las empresas privadas no siempre
cumplen a plenitud los acuerdos que firman con los gobiernos, como ha ocurrido en
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Argentina y Chile. En la mayoria de los casos las autoridades prefieren renegociar
con las empresas para evitar volver a licitar las concesiones o retomar la operacion de
los trenes.

¢) Las reformas en el sistema de transporte urbano

Las reformas en este &mbito estuvieron orientadas a aumentar la cantidad y mejorar
la calidad del transporte piiblico con el objeto de paliar la congestién de trdnsito
originada en el rdpido crecimiento de la propiedad y el uso de los automéviles parti-
culares. Si bien no se trata de un fenémeno propio de los afios noventa, no cabe duda de
que se ha agravado recientemente por varias razones. Entre ellas, la reduccién de los
aranceles de importacin, las deficiencias de infraestructura y la lenta reaccién de las
autoridades locales y nacionales frente a la brusca expansién del parque automotor.

En varios paises de la region numerosas familias de la clase media, y algunas de la
clase obrera, pudieron acceder por primera vez a la compra de automéviles, normal-
mente de segunda mano. Las mejores situaciones econémicas, las rebajas arancela-
rias y algunas reducciones tributarias favorecieron esa posibilidad. Asimismo, el in-
cremento de los ingresos de las familias se tradujo en un aumento de la cantidad y
calidad de sus automéviles. La suma de ambos hechos contribuy6 a una verdadera
explosién del parque automotor®'.

A tal efecto, varios paises procedieron a desreglamentar el transporte piblico y
privatizar los servicios. A fines de los afios ochenta, la operacién de importantes
segmentos de servicios de transporte piblico urbano en algunos paises estaba en
manos de [os gobiernos, nacionales o municipales. Diez afios mds tarde, la operacion
de casi todos los servicios de autobuses estd a cargo de empresas privadas. Asimis-
mo, la privatizacién de la operaci6n de trenes suburbanos y subterrdneos comenzé en
Buenos Aires (Argentina) a mediados del decenio y en Rio de Janeiro (Brasil) hacia el
final. En el primer caso, la privatizacién aporté mejoras de la calidad y un aumento de
la demanda de los servicios. Aunque desde el punto de vista social la experiencia ha
sido exitosa, el subsidio concedido al servicio por el gobierno sigui6 en niveles simila-
res a los que se daban cuando la operacién de trenes estaba a cargo del Estado.

En los servicios de autobuses queda poco por privatizar. A principios del decenio,
la Empresa Nacional de Transportes Urbanos (Enatru), que habia prestado servicios
en cuatro ciudades del Per, transfirié sus activos a empresas privadas, conformadas
generalmente por sus empleados. En Sdo Paulo (Brasil), la Companhia Municipal de

31. Asi, por ejemplo, en Santiago de Chile, el aumento del niimero de autos por familia derivado de un incremento
del 1% de sus respectivos ingresos es 0.0039 en Vitacura (comuna de altos ingresos); 0.0033 en Santiago
(comuna de ingresos medios); y 0.0017 en La Pintana (comuna de bajos ingresos). Véase Cepal (19976).

32. Alrededor de 1 millén de délares por dfa. Véase Jane’s Information Group Ltd. (1999).



178 UNA DECADA DE LUCES Y SOMBRAS

Transportes Coletivos licit6 todos los servicios que habia operado por cuenta directa,
adjudicdndolos a empresas privadas. Hacia fines del decenio, en el Distrito Federal
de México, se retir6 la empresa estatal Ruta 100, regresando al sector privado todos
los servicios de transporte puiblico no eléctricos. En general, la privatizacién de los
servicios de transporte colectivo urbano fue exitosa en términos de la eficiencia téc-
nica y productividad de los recursos empleados.

Las tarifas, sin embargo, han aumentado. A fines de los afios ochenta en ciudades
como Buenos Aires, Lima, México y Sdo Paulo, el valor del pasaje se situaba entre
0.07 y 0.15 ddlares, diez afios mds tarde la tarifa cuesta entre 0.30 y 0.60 délares.
Habitualmente, las empresas estatales recibian subsidios cuyo propdsito era benefi-
ciar a los sectores de menores ingresos, pero que muchas veces sufragaban los costos
de su propia ineficiencia. A fines de los afios ochenta, por ejemplo, la empresa Ruta
100 no Jograba operar mds de un 42% de los autobuses que poseia (Cepal, 1992). El
alza de tarifas se debi6 a mayores costos de operacion, al uso de vehiculos apropia-
dos pero mds caros, a la prolongacién de las lineas, a controles més estrictos sobre las
condiciones de trabajo de los choferes y a la menor productividad de conductores y
autobuses a raiz de la mayor congestién de transito.

La desreglamentacion del transporte colectivo en Perii produjo un notable aumen-
to del parque de vehiculos, de aproximadamente 10.000 en 1989 a una cantidad situa-
da entre 48.000 y 60.000 en 1999. Chile, que habia desreglamentado diez afios antes,
experiment$ un proceso similar. Aunque en ningin momento operaron en Santiago
mds de 15.000 unidades, las autoridades decidieron en 1990 regular el transporte en
la ciudad y licitaron competitivamente una red de recorridos. Con esta medida, el
parque de autobuses se modernizé y disminuy6 a unas 9.000 unidades y las tarifas
sufrieron incrementos moderados.

En Lima (Peri) también se intent6 regular el servicio de buses, aunque no de
manera tan generalizada como en Santiago. Sin embargo, en las ciudades intermedias
de Chile y de Per la desreglamentacién no fue acompafiada de una posterior regula-
cién, hecho que reconoce implicitamente que la desreglamentacién fue mds exitosa.

En los afios noventa también se desreglament6 el transporte interurbano de pasa-
jeros en algunos paises. En Argentina, con resultados relativamente buenos y, en
Peri, debido al menor nivel de profesionalizacién empresarial, los resultados no han
sido auspiciosos, sobre todo en materia de seguridad. En varios paises, especialmen-
te Brasil, la actividad contintia muy reglamentada.

d) Los puertos y el transporte maritimo

Hasta'los afios ochenta los puertos de la regién fueron tipicamente administrados por
el sector publico y sus trabajadores contratados directamente por la administracién
del puerto. En Chile, a partir de principios de los afios ochenta los servicios de estiba
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fueron proporcionados por empresas privadas que competian entre si, logrando nota-
bles mejoras en eficiencia y en economias de la inversién necesaria en maquinaria y
equipamiento, pero éste fue un caso excepcional (Burkhalter, 1999 y Cepal, 1998a).

A mediados del decenio, se privatizaron puertos importantes en Argentina y en
Panamd, con notables mejoras de productividad. El puerto de Buenos Aires (Argen-
tina) logré asi desplazar al de Santos (Brasil), en ese momento todavia administrado
por el Estado, como el mayor movilizador de contenedores de América del Sur, se-
gun se aprecia en el Grafico 5.2. Antes de culminar el decenio, se habian privatizado
importantes puertos en Bahamas, Brasil, Chile, Colombia, Jamaica y México y esta-
ba comenzando el proceso en Perd.

Para mantener un adecuado nivel de competitividad en el caso de puertos grandes
es normal licitar por separado la operacion de las distintas terminales, tratando de
asegurar que la competencia logre traspasar a importadores y exportadores las reduc-
ciones de costos derivadas de una mayor productividad. La propia infraestructura
sigue siendo estatal, aunque en algunos casos importantes estos puertos de servicios
privatizados compiten con otros construidos por empresas privadas (Hoffmann, 1999).

En un lapso de apenas diez afios los puertos latinoamericanos han dejado de ser
citados como ejemplo de ineficiencia portuaria e incluso algunos se han convertido
en modelos de eficiencia. Destaca el caso del puerto de Buenos Aires, donde el costo
por tonelada de las importaciones en contenedores baj6 73%, la estadia media de los
barcos se redujo 40%, la carga movilizada subié 50%, el nimero de unidades de
contenedores aumenté 80% y la productividad laboral creci6é 275% entre 1991 y
1995.

En el transporte maritimo de lineas regulares se mantuvo la tendencia hacia la
liquidacién de las empresas nacionales, las fusiones con otras empresas y las com-
pras por parte de empresas multinacionales. Esta reduccién del nimero de empresas
latinoamericanas fue més que compensada por el aumento del niimero de las extran-
jeras activas en la region, a tal punto que el nimero de lineas navieras activas en
América Latina y el Caribe experiment6 un ligero aumento (Cepal, 1998b). Hubo un
menor uso de las lineas navieras regionales, pero una notable reduccion del costo de
los fletes, favorecida por el aumento de la actividad econémica y el mayor dinamis-
mo de la integracion econémica regional. La competencia entre lineas navieras ase-
gurd que las disminuciones de costos sirvieran para reducir también los fletes.

En decenios anteriores la meta de los gobiernos fue maximizar la proporcién del
mercado de fletes atendida por las empresas nacionales, mediante reservas de carga
para buques de bandera de los paises exportador e importador. Los sucesos de la
década de 1990 demuestran que el objetivo primordial de los gobiernos ahora es
reducir costos y mejorar la eficiencia.
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Gréfico 5.2
MOVIMIENTO DE CONTENEDORES
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Fuente: Datos hasta 1996 proporcionados por Martin Sgut, consuitor. Datos de 1997 a 1999 extraidos de Cepal, “Perfil
maritimo de América Latina y el Caribe” (LC/W.001)
(www.eclac.cl/espanol/investigacién/transporte/perfel), 24 de agosto de 2000.
Nota: Santos incluye Compaiiia Siderurgica Paulista (Cosipa); Buenos Aires incluye Exolgén S.A.
TEU: Unidades equivalentes al contenedor de veinte pies.

e) Aspectos institucionales

En las primeras experiencias de reforma del sector, los mercados fueron desregla-
mentados y las empresas estatales privatizadas, sin prestar suficiente atencién a la
competitividad, a las necesidades de los sectores sociales menos privilegiados y a las
externalidades.

En los afios noventa, por el contrario, se ha puesto mayor hincapié en estas mate-
rias. Los propios modelos de privatizacién utilizados tratan de preservar la compe-
tencia como, por ejemplo, en los ferrocarriles de Peri. El modelo inicialmente pro-
puesto habria obligado a las empresas mineras a usar los servicios de una tinica empresa
ferroviaria, o a enviar su producto a puerto en camiones. El modelo finalmente apli-
cado permite a esas empresas operar sus propios trenes, si consideran excesivos los
fletes cobrados por la empresa ferroviaria.

La creacién de entidades dedicadas a la regulacién en el sector transporte para
reforzar las leyes antimonopolios apunta en la misma direccién. Un esfuerzo pionero
fue la Comisién Nacional de Transporte Automotor, creada en Argentina en 1993,
después transformada en la Comisién Nacional de Regulacién de Transporte. Poste-
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riormente, se crearon entidades similares en Bolivia, Guatemala, Perd y otros paises.
Estas entidades han logrado, en algunas instancias, enfrentar con éxito conductas
contrarias a la competencia. En Bolivia, por ejemplo, la insistencia de la Superinten-
dencia de Transportes logr6 que la Empresa Ferroviaria Oriental rebajara los fletes
que cobraba al transporte de la soya.

Otro campo de importantes iniciativas institucionales corresponde al desarrollo
del transporte multimodal. Entre 1992 y 1994 se adoptaron tres convenios internacio-
nales sobre esta materia. El primero en la Comunidad Andina, otro posterior en el
Mercosur y el dltimo suscrito por los diez paises de la Conferencia de Ministros de
Transporte, Comunicaciones y Obras Piblicas de América del Sur. En el contexto de
la Cumbre de las Américas, la Iniciativa de Transporte del Hemisferio Occidental
marca el inicio de una aproximacién continental al desarrollo de los sistemas
intermodales. Los sectores empresariales han respondido impulsando la oferta de
servicios integrados, mediante la incorporacién de modernos sistemas de gestién de
las operaciones o considerables inversiones en terminales de contenedores en los
puertos y estaciones interiores de transferencia de carga.

Cuadro 5.7
iNDICES DE LOS CAMBIOS EN EL CONSUMO DE SERVICIOS DE TRANSPORTE
Y SUS PRECIOS REALES EN PAISES SELECCIONADOS, 1989 A 1997

Crecimiento del Cambio real en los
Crecimiento consumo precios de mercado
Pais del PIB, de servicios de los servicios
1989-1997 de transporte, de transporte,
1989-1997 1989-1997
Bolivia + 45% + 73% -12%
Chile® + 63% + 80% - 8%
Colombia® + 33% + 36% + 19%
Costa Rica + 34% + 76% - 6%
Guyana + 57% + 60% -5%
México +21% + 38% +5%
Pert + 36% +41% -20%
Uruguay® + 33% + 86% - 20%

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de cifras nacionales publicadas en el Anuario estadistico de América Latina y
ol Caribe. Edicién 1998 (LC/G.2043-P), Santiago de Chile, 1999. Publicacién de las Naciones Unidas, N° de venta:
S.99.1L.G.1.

Nota: Nétese que los cambios porcentuales se refieren al sector transportes, almacenaje y comunicaciones.

a Desde 1990 a 1996.

b Desde 1989 a 1996.

¢ Desde 1990 a 1997.

Aunque todavia no se ha hecho una evaluacién cabal y comprensiva, las cifras
que se presentan en el Cuadro 5.5 sefialan que en la mayoria de los paises los precios
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del conjunto de los servicios de transporte se han reducido, mientras que ha subido su
consumo como proporcién del producto. Los factores que explican estas tendencias
incluyen, sin duda, cambios tecnolégicos y en algunos casos la reduccion de subsi-
dios. Sin embargo, las mejoras de productividad introducidas también han contribui-
do a la reduccion de costos y a la expansion del consumo de los servicios que produce
el sector, en el agregado de sus diversos modos y tipos.



Capitulo 6
DESEMPENO EN LOS SECTORES SOCIALES

Kl desarrollo social en los afios noventa se caracteriz6 por la consolidacién de ia
transicion demografica y el progresivo envejecimiento de la poblacion, el insuficien-
te dinamismo de la generacién de empleo, la reduccion moderada de la pobreza y el
aumento de la desigualdad en varios paises, los avances en materia de equidad de
género y la mayor participacion de la mujer en el mercado de trabajo, 1a recuperacion
de la inversion social, y la realizacién de importantes reformas en las politicas y
sectores sociales.

Con respecto a la estructura demografica de la regién, siguié consolidandose el
proceso de transicién demografica, en un contexto de heterogeneidad entre paises y
dentro de ellos segun estratos sociales. En general, se destacan el crecimiento de la
poblacién tanto de adultos mayores como en edad de trabajar, la reduccién de la
fecundidad y el descenso de las tasas de dependencia econémica, estos dos tltimos
fenémenos reforzados por el incremento de la participacién laboral de la mujer. Tales
hechos han ido acompaiiados de aumentos de la expectativa de vida y disminucién de
la mortalidad infantil. El “bono” demogréfico, producto del crecimiento de la pobla-
cién en edad de trabajar y la econémicamente activa a mayores tasas que la poblacién
total, no ha sido aprovechado en la regién, fundamentalmente por la escasa genera-
cion de empleo, en particular de aquel con altos niveles de productividad. Las reper-
cusiones de esta dindmica son muy relevantes para el futuro de las politicas sociales
debido a las transformaciones que experimentaran las demandas de servicios de sa-
lud y de seguridad social, asi como las exigencias de generacién de empleo.

La recuperacion del crecimiento econ6mico permitié un aumento del empleo que,
sin embargo, no tuvo la intensidad necesaria para absorber a la'creciente poblacién
econémicamentg activa, lo que se tradujo en incrementos del desempleo y la infor-
malidad laboral en la regién. Este comportamiento, con diferencias entre paises, fue
especialmente critico en el caso de los suramericanos (con excepcién de Chile). La
demanda de trabajo favoreci6 a quienes contaban con formacién universitaria, cuyos
salarios se incrementaron relativamente, lo que no propicié una tendencia positiva en
la distribucién del ingreso y ha redundado en el mantenimiento de niveles de desi-
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gualdad econémica extremadamente altos en la mayor parte de los paises. Dicho
sesgo también impidi6 una reduccién importante de los niveles de pobreza.

Entre 1990 y 1997 se logré disminuir la pobreza hasta niveles ligeramente supe-
riores a los que presentaba la regién en los comienzos de los afios ochenta (36%), sin
que el nimero de pobres haya decrecido, a causa del incremento demografico. La
expansién econémica no fue suficiente para generar una dindmica mds positiva en
términos de los ingresos de los mds pobres, las exigencias educativas se elevaron y el
aumento generalizado de la inversién social en la regién, por su lento proceso de
maduracién, todavia no se traduce en mayor igualdad de oportunidades. Los sistemas
de proteccién social frente a las crisis y las transferencias directas a los pobres no son
atn politicas generalizadas. Aunque la reduccién de los niveles de pobreza se regis-
tré en las zonas tanto rurales como urbanas, el nimero de pobres se mantuvo précti-
camente invariable en las primeras y se increment6 en las segundas. El avance en el
control de la inflacién y, en particular, de la hiperinflacion, constituy6 un elemento
favorable para la reduccién de la pobreza. La estructura de los principales factores
determinantes de la pobreza (educacién, empleo, patrimonio y tamaifio de los hoga-
res) y su distribucién no variaron significativamente, lo que implica que la regién atn
no escapa de los esquemas de reproduccién intergeneracional de la pobreza. Ade-
mads, durante la crisis reciente, el proceso de reduccién de la pobreza se interrumpio,
especialmente en Suramérica, con lo cual la poblacién pobre aument6 en 20 millones
de personas, aproximadamente.

En la regién se lograron progresos importantes en cuanto a la equidad de género.
Por una parte, se destaca la mayor equidad en el acceso al sistema educativo y a los
servicios de salud, asi como el incremento de la participacién laboral de las mujeres.
Por otra parte, en todos los pafses se registraron significativos avances en la institu-
cionalidad a cargo de las politicas y programas en favor de la mujer, asi como en la
legislacién para la proteccién de sus derechos y la promocién de su reconocimiento y
participacién en la vida social. Estos progresos son todavia insuficientes, en particu-
lar para las mujeres en situacién de pobreza, y para aquéllas que participan en niveles
con capacidad de decision sobre las politicas piblicas.

Durante el decenio, el gasto publico social tuvo una dindmica muy favorable, que
se concretd en un aumento de 2,3 puntos porcentuales del PIB, superando asi en mu-
chos casos los niveles de principios de los afios ochenta. Pricticamente en todos los
paises de la region se realizaron esfuerzos notorios para acrecentar la participacion
de este gasto como porcentaje del producto. Con diferencias entre paises, ese aumen-
to fue inducido tanto por la recuperacién de los ingresos pablicos a raiz del mayor
crecimiento, como por la prioridad otorgada al gasto social en el presupuesto publi-
co. Estos incrementos fueron particularmente marcados en paises con niveles medios
de ingreso por habitante. También result6 notable el ascenso de la participacién del
gasto social en educacion y en salud, actividades fundamentales para el desarrollo



DESEMPENO EN LOS SECTORES SOCIALES 185

del capital humano y el logro de los objetivos de reducir la pobreza y mejorar la
equidad.
Finalmente, la década de 1990 estuvo marcada por un intenso proceso de refor-
mas de las politicas sociales y de la organizacién de sus sectores. Las reformas se
* desarrollaron con particular profundidad y amplitud en los sectores de la salud y de
las pensiones, e incluyeron también los sectores de la educacion, la vivienda y la
asistencia social. En general, el objetivo de las transformaciones fue mejorar la efi-
ciencia del gasto publico mediante instrumentos para la seleccién de beneficiarios,
subsidios a la demanda, descentralizacién de la gestién publica, introduccién de me-
canismos de competencia y regulacion, separacién y delimitacién de las diversas
funciones de la administracién publica (financiamiento, gestion, provisién, control),
y participacién de agentes privados en la administracion y provision de servicios.
Los progresos en materia de cobertura, calidad e integralidad de las protecciones
sociales todavia no son generalizados, aunque el aumento del gasto y los avances de
la gestién en este 4ambito asi permiten esperarlo.

1. TRANSICION DEMOGRAFICA GENERALIZADA Y DESAPROVECHAMIENTO
DEL BONO DEMOGRAFICO

Los cambios demograficos ocurridos en los paises latinoamericanos y caribefios du-
rante la segunda mitad del siglo XX, en consonancia con las transformaciones econé-
micas, sociales y culturales experimentadas por la regién, se han expresado en una
transicion' hacia niveles cada vez mas reducidos de fecundidad y mortalidad. Este
proceso ha seguido su curso durante los afios noventa y se ha generalizado a todos los
paises.

En el conjunto de la regién, el nimero medio de hijos por mujer ha disminuido de
3.4 a2.7, la esperanza de vida al nacer aument6 de 66 a 69 afios, la tasa de mortalidad
infantil descendi6 de 48 a 36 por mil y la tasa de crecimiento demogréfico total de
2% a 1,6% (Naciones Unidas, 1999b). Si bien estas tendencias son compartidas por
todos los paises, la trayectoria de la transicién demografica presenta especificidades
nacionales, determinadas por el momento en que se inici6 el proceso, la velocidad de
los cambios de las variables biodemogrificas y la incidencia de factores socio-
econémicos y culturales (véase el Cuadro 6.1). Tales especificidades se reflejan en
diferentes ritmos de crecimiento demogréfico y en distintas configuraciones de la
estructura por edades de la poblacién. Asi, en el quinquenio 1995-2000, la fecundi-
dad se ha mantenido elevada en siete paises (con un promedio de 4 a 5 hijos por

1. La transicién demogréfica se define como un proceso durante el cual la poblacién “transita” de altos a bajos
niveles de fecundidad y mortalidad.
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mujer), en tanto que en otros tres se sitda por debajo del nivel de remplazo de la
poblacién (2.1 hijos por mujer); el resto muestra patrones similares al promedio re-
gional.

Si se cumplen los supuestos actuales sobre el futuro de la fecundidad en América
Latina y el Caribe, es previsible que en la mayoria de los paises €sta alcance el nivel
de remplazo, o se aproxime a é€l, en el quinquenio 2020-2025. Cabe destacar, sin
embargo, que aquellos paises con una elevada esperanza de vida al nacer y un nivel
bajo de fecundidad registran todavia tasas de crecimiento demografico medio anual
que son altas en comparacién con los paises desarrollados que muestran pardmetros
demogréficos similares?,

En la regién, las diferencias entre paises en cuanto al estado de la transicién de-
mogréfica en la década de 1990 pueden representarse mediante la definicién de cua-
tro grandes categorias: i) incipiente, que alude a la persistencia de niveles relativa-
mente altos de natalidad y mortalidad, cuyo resultado son tasas de crecimiento natural
algo superiores a 2% anual (Bolivia y Haiti); ii) moderada, que se distingue por una
mortalidad en claro descenso y una natalidad atn relativamente elevada, combina-
cién que origina las mayores tasas de crecimiento vegetativo en la regién, en general
superiores a 2,5% anual (Belice, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua y
Paraguay); iii) plena, caracterizada por una natalidad en notoria declinacién y una
mortalidad relativamente baja, lo que se traduce en tasas de crecimiento natural proxi-
mas a 2% anual (Brasil, Colombia, Costa Rica, Dominica, Ecuador, Granada, Guyana,
Meéxico, Panam4, Pert, Repiblica Dominicana, San Kitts y Nevis, San Vicente y las
Granadinas, Santa Lucia, Suriname y Venezuela); y iv) avanzada, que implica tasas
de natalidad y mortalidad reducidas y tasas de crecimiento natural cercanas a 1%
anual (Antigua y Barbuda, Antillas Neerlandesas, Argentina, Bahamas, Barbados,
Chile, Cuba, Guadalupe, Islas Virgenes Britdnicas, Jamaica, Martinica, Montserrat,
Puerto Rico, Trinidad y Tobago y Uruguay) (Cepal/Celade, 1996).

Aun cuando las diferencias de los niveles de fecundidad y mortalidad entre gru-
pos de paises, unidas al disimil peso de la migracién internacional, determinan dis-
tintos perfiles de la composicién etaria de la poblacién, un rasgo comiin a todos ellos
es la tendencia al envejecimiento. Esto obedece al aumento de la esperanza de vida,
tanto al nacer como después de los 60 afios de edad, y principalmente a la disminu-

2. Si bien ha disminuido la tasa de crecimiento demogréfico de los paises que registran una elevada esperanza de
vida al nacer y una baja fecundidad, el ritmo de expansi6n de la poblaci6n es notoriamente superior al observa- -
do en las naciones desarrolladas que presentan similares pardmetros demogréficos. Esta aparente paradoja obe-
dece a la “inercia demogréfica”, que alude al efecto que ejerce sobre el crecimiento de la poblacién la distribu-
ci6n por edades al momento de comenzar el descenso sostenido de la fecundidad. De allf que la evolucién de la
poblacién a partir de un momento determinade —ademds de estar influenciada por las modificaciones de la
fecundidad, la mortalidad y la migracién— dependa también de la estructura etaria de dicha poblaci6n al iniciar-
se los cambios.
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Cuadro 6.1
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: INDICADORES DE POBLACION SEGUN ETAPAS DE
LA TRANSICION DEMOGRAFICA

América Etapa de transicion demogréfica

Latina —_
Periodos e indicadores yel Inci- Mode- Avan-

Caribe piente® rada® Plena °© zada °
1990-1995
Nacimientos anuales
(en miles) 11 572 493 1037 8 628 1 390
Tasa global de fecundidad
(hijos por muijer) 3.0 4.8 4.8 2.9 2.6
Esperanza de vida al nacer
(en arios) 68.1 56.4 65.7 68.1 73.1
Tasa de mortalidad infantil
(por mil) 40.0 75.0 46.0 40.6 19.2
Tasa de crecimiento total
(por cien) 1.7 2.1 2.6 1.7 1.2
Tasa de crecimiento de
la PET® (por cien) 24 2.4 31 25 1.5
Tasa de crecimiento de
la PEA' (por cien) 2.7 2.6 35 2.7 2.0
1995-2000
Nacimientos anuales
(en miles) 11 554 514 1 101 8 540 1374
Tasa global de fecundidad
(hijos por mujer) 2.7 4.4 43 2.6 24
Esperanza de vida al nacer
(en afos) 69.2 57.5 67.4 69.3 74.0
Tasa de mortalidad infantil
(por mil) 36.0 67.0 40.3 35.9 17.8
Tasa de crecimiento total
(por cien) 1.6 2.0 26 1.6 1.
Tasa de crecimiento de
la PET® (por cien) 21 26 3.2 22 09
Tasa de crecimiento de
la PEA (por cien) 25 28 35 26 1.8

Fuente: Cepal, Divisién de Poblacién - Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (Celade), estimaciones y
proyecciones de poblacion vigentes; Naciones Unidas, World Population Prospects. The 1998 Revision. Volume |
Comprehensive Tables (ST/ESA/SER.A/177), Nueva York, 1999. Publicacién de las Naciones Unidas, N° de venta:
E.99.XII1.9.

a Incluye Bolivia y Haiti.

b Incluye Belice, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua y Paraguay.

¢ Incluye Brasil, Colombia, Costa Rica, Ecuador, Guyana, México, Panamé, Per(, Republica Dominicana, Suriname y
Venezuela.

d Incluye Antillas Neerlandesas, Antillas Francesas, Argentina, Bahamas, Barbados, Chile, Cuba, Jamaica, Puerto Rico,
Trinidad y Tobago y Uruguay.

e Poblacién en edad de trabajar (15 a 59 afos de edad).

f Poblaciéon econémicamente activa de 10 afios de edad y més (sélo América Latina).
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cién del nimero de hijos. Durante el decenio se ha manifestado en una relativa esta-
bilizacién del nimero de nacimientos, con un promedio anual de 11.6 millones; una
disminuci6n de las tasas de crecimiento de la poblacion menor de 15 afios y de aque-
lla en edad de trabajar (0,4% y 2,2%, respectivamente, en comparacién con 1% y
2,5% en los afios ochenta); y un aumento de la tasa de crecimiento de la poblacién de
60 aios de edad y mds, que alcanza un valor (2,8%) que casi duplica el de la pobla-
cién total (1,6%), supera en siete veces el de la poblacion menor de 15 afios vy es
mayor que el registrado en el decenio anterior (2,5%). Si bien esta tendencia al enve-
jecimiento de la poblacién se advierte en toda la regién, es mas fuerte en los paises en
la etapa de transicion avanzada, en los que las personas menores de 15 afios constitu-
yen menos de 30% de la poblacion total y los mayores de 60 afios alcanzan a 13%; en
los paises en transicién incipiente y moderada, en cambio, el grupo de edades inferio-
res retne a més de 40% de la poblacién y los adultos mayores no superan 7% (véase
el Cuadro 6.2). El rasgo distintivo de los afios noventa es el aumento del nimero de
ancianos no activos en relacion con las personas activas, tendencia que, segin se
prevé, se acelerara. En la medida en que el gasto en salud durante la vejez aumenta
considerablemente, al igual que el ingreso requerido para subsistir un mayor nimero
de afios después del retiro de la actividad econémica, esta tendencia impone un enor-
me desafio a los sistemas de seguridad y asistencia sociales.

Otro rasgo importante de la dindmica de la poblacién regional en la década de
1990 ha sido la persistencia de agudas desigualdades en el comportamiento
sociodemogréfico de los distintos estratos sociales, que son tal vez més acentuadas
que las que se observan entre paises. Los grupos mds pobres de la sociedad registran
un promedio mayor de hijos y una mortalidad infantil més elevada que los grupos no
pobres®. Ademds, los estratos pobres estdn mds lejos de enfrentar problemas serios de
envejecimiento, pero son también los més vulnerables a la informalidad y, por ende,
no contribuyen a la seguridad social y sélo se benefician de esquemas asistenciales.
Son también marcadas las disparidades segin las zonas de residencia de la pobla-
cién. Asi, los niveles mas altos de fecundidad y mortalidad se registran en las zonas
rurales, donde suelen concentrarse poblaciones campesinas y grupos étnicos en clara
situacion de desventaja social. De 12 paises para los que se dispone de informacién
comparable, la diferencia més estrecha entre las tasas globales de fecundidad de las
dreas urbanas y rurales corresponde a Costa Rica, donde alcanza a 35%; en todos los
demads casos esa disparidad es superior a 50% (Cepal, 1998d).

3. Asf, por ejemplo, las tasas de fecundidad de las mujeres sin educacién duplican ampliamente las de aquéllas
con ensefianza secundaria o superior: el nimero medio de hijos es de 6.5y 2.7, respectivamente, en
Bolivia, de 7.1y 1.8 en Guatemala,de 6.2 y 2.1 en Ecuador, de 4.1 y2.4 en Méxicoy de 5.0y 1.5en
Brasil. Estas diferencias también se manifiestan en la mortalidad infanti!, pues los valores asociados a las
mujeres de los dos grupos antes indicados son: 122 y 38 por mil en Bolivia, 70 y 23 en Guatemala, 79y 11 en
Ecuador, 48 y 20 en México y 93 y 28 en Brasil (Cepal-Celade, 1998b).
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El descenso de la fecundidad y, en forma consecuente y posterior, del ritmo de
crecimiento de la poblacién en edad de trabajar, que desemboca en la consolidacién
generalizada del proceso de transicién demogréifica en la regién, se manifiesta en la
reduccién de la tasa de dependencia econémica, tendencia que se ve reforzada por la
mayor participacién de las mujeres en la actividad econémica. Este hecho abre a los
paises de la regién la posibilidad de aprovechar un potencial “bono”, que les permi-
tirfa ampliar su capacidad productiva y, con ello, mejorar las condiciones de vida de
las generaciones actuales y futuras. El efecto del bono demogréfico sobre el creci-
miento efectivo de la oferta de trabajo depende de la tasa de participacién en la acti-
vidad econémica de quienes estdn en edad de trabajar, especialmente las mujeres. En
los afios noventa, la escasa generacién de empleo y su concentracién en trabajos de
baja productividad contribuyeron a la insatisfactoria evolucién de la productividad.
Este hecho, ya grave de por si, significa también la pérdida de una oportunidad. En
efecto, se desaproveché la ventaja que brinda la actual etapa de transicién demogra-
fica, caracterizada por un mayor crecimiento (si bien a tasas decrecientes) de la po-
blacién en edad de trabajar (PET) respecto de la poblacién total, asi como por la
reduccién de las tasas de dependencia. Mientras el crecimiento demografico dismi-
nuy6 de 2,7% anual en el periodo 1950-1980 a 1,7% en la década de 1990, el de la
poblacién econémicamente activa se mantuvo en 2,6% (véase el Cuadro 6.3). La
escasez y la precariedad de los empleos generados impidieron capturar este bono
demogréfico.

Cabe destacar igualmente el descenso generalizado de la participacién laboral de
la poblacién joven menor de 20 aiios, especialmente masculina, lo que puede ser un
buen indicio que denote la ampliacién de los sistemas escolares gracias a que los
j6venes permanecen por més tiempo en ellos (Cepal/Celade, 1999b).

Finalmente, la respuesta de las personas a factores socioeconémicos por la via de
la migracién incide en la dindmica de las estructuras demogréfica y de participacién
laboral entre areas urbanas y rurales. Entre comienzos y finales del decenio, el creci-
miento de la PEA urbana se ha reducido de 3,5% a tasas cercanas a 3% anual. La
evolucidn de la PEA rural, en cambio, ha sido a una tasa promedio mucho més baja
(inferior a 1% anual). En ambos dmbitos, el descenso de los ritmos de expansién de
la PEA habria sido mayor si no se hubiera incrementado la participacién de las muje-
res en actividades econémicas fuera del hogar, fenémeno paralelo al descenso en su
fecundidad. De hecho, se observan procesos simultdneos y seculares de envejeci-
miento y de creciente participacién femenina en la composicién de la PEA, que son
mds acentuados en las 4reas urbanas que en las rurales (Cepal-Celade, 1999b).

Segiin se ha sefialado, en los afios noventa la PET crecié a tasas descendentes
debido a las tendencias demogréficas mencionadas. Sin embargo, la oferta laboral ha
seguido aumentando a mayor ritmo que la PET, debido a que la tasa global de partici-
pacién mantuvo el mismo nivel que en la década de 1980, es decir, 0.2 puntos porcen-
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tuales por afio. Asi, a nivel regional, [a poblacion econémicamente activa creci6 anual-
mente en 2,6%, ritmo levemente inferior al 2,8% del decenio precedente.

Cuadro 6.;
DESCRIPCION DEL BONO DEMOGRAFICQ: CRECIMIENTO DE LA
POBLACION POR GRUPOS DE EDAD

Grupo de poblacién 1950-1980 1980-1990 1990-2000 2000-2010
Poblacién total 2.67 2.01 1.67 1.39
Poblacién en edad de trabajar 2.69 2.59 2.29 1.82
PEA 2.60 2.80 2.60 2.20
Poblacién dependiente 2.68 1.22 0.69 0.61
Poblacién de mas de 15 afios 2.58 1.06 0.34 0.11
Poblacién de menos de 65 anos 3.59 2.57 3.08 3.1

Fuente: Cepal, estimaciones de la Divisién de Poblacién - Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (Celade).

2. EMPLEO: ESCASO CRECIMIENTO, TERCIARIZACION Y AUMENTO DE LA
INFORMALIDAD

Durante el decenio no se gener6 el nimero de empleos necesario para absorber el
aumento de la PEA, lo que dio origen a un incremento del desempleo abierto, sumado
a cambios en la composicién sectorial del empleo y a un aumento relativo del trabajo
precario.

La causa principal del ascenso de la tasa de participacién fue la creciente incorpo-
racién de las mujeres al mercado de trabajo. Entre 1991 y 1998, la tasa de participa-
cién de los hombres se mantuvo estable en torno de 73%, mientras que la correspon-
diente a las mujeres subi6 4 puntos porcentuales y superé 41%. Sin embargo, como
las posibilidades de acceso al mercado laboral son muy desiguales segun el estrato
socioeconémico, la proporcién de mujeres ocupadas de los hogares mds pobres es
sustancialmente inferior a la de mujeres de los hogares mds ricos (véase el Cuadro
6.4). Las de los estratos de menores ingresos enfrentan mayores limitaciones para
incorporarse a este mercado: mds altos costos de oportunidad (cuidado de los nifios y
las tareas del hogar), menos beneficios (salarios inferiores) y mayores restricciones
(cuidado de la vivienda). La falta de facilidades para compatibilizar sus papeles en el
hogar y en el mercado de trabajo (guarderias, jardines infantiles, escuelas y seguri-
dad ciudadana) se refleja en una baja incorporacién de las mujeres de estos hogares
al mercado de trabajo, especiaimente el formal. La inexistencia de una red de servi-
cios de apoyo impide los avances en materia de equidad de género, contribuye a
diferenciar el ingreso entre los hogares de distintos estratos sociales y también a
marginar a amplios sectores de poblacién de la modernizacién de la politica social,
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ya que terminan por no participar en los regimenes de seguridad social y, por ende,
permanecen dependientes de los esquemas piblicos de asistencia social.

Cuadro 6.4
AMERICA LATINA (12 PAiSES): MUJERES EN EDAD ACTIVA OCUPADAS SEGUN
NIVELES DE INGRESO DEL HOGAR, ZONAS URBANAS, 1990 Y 1997

Cuartil Argentina Bolivia Brasil Chile Colombia  Costa Rica
1990 1997 1990 1997 1990 1997 1990 1997 1990 1997 1990 1997
Total 355 366 406 460 445 445 280 352 377 412 364 385

| 174 196 242 351 329 356 167 192 256 265 216 257
I 27.3 291 403 457 411 441 272 323 350 387 319 324

\" 427 431 469 497 465 479 362 406 411 463 438 434
v 578 583 514 543 501 516 441 505 501 556 493 548
V71 324 298 212 155 152 145 263 263 196 210 228 213
Cuartil Ecuador Honduras México Panamé Uruguay Venezuela
1990 1997 1990 1997 1990 1997 1990 1997 1990 1997 1990 1997
Total 381 416 408 469 347 390 318 376 384 395 314 396

! 240 286 311 379 251 305 160 207 30.1 327 152 233
Il 339 372 371 440 332 349 253 322 380 388 249 368

\ 426 451 388 495 409 444 398 443 43.0 421 37.0 457
1\ 538 592 555 569 408 493 494 557 440 468 519 543
\" 8| 224 207 178 150 163 162 3.09 269 146 143 341 233

Fuente: Cepal, sobre la base de datos oficiales de los paises.

Por otra parte, entre 1990 y 1998 el promedio simple de la tasa de ocupacién de 12
paises creci6 también casi 0.2 puntos porcentuales por afio; sin embargo, la debilidad
de la generacién de empleo en Brasil indujo una leve caida del promedio ponderado.
Esta evolucion del nivel relativo de la ocupacién, que determiné que el nimero de
ocupados aumentara ligeramente por encima de 2% anual en promedio y, por lo tan-
to, menos que la poblacién econdmicamente activa, llevé a que el desempleo se
incrementara a nivel regional, sobre todo a partir de mediados de la década de 1990.
A ello contribuy6 el ascenso de la tasa de desocupacién, primero en Argentina y
México y, hacia el fin del decenio, en Brasil.

Por su parte, el aumento anual del producto de la regién durante la década (3,2%)
super6 la expansién de la PEA (2,5%), y el incremento de los empleos a menor tasa
(2,2%) se tradujo en una subida del nivel de desempleo abierto. Esta dindmica pre-
senta una gran heterogeneidad regional, asociada al papel que le correspondi6 al
sector informal en el ajuste del mercado de trabajo (véanse los gréficos 6.1 y 6.2).

En la generacién de empleo por categorfas de ocupacién, el asalariado creci6 a
tasas similares a las del empleo total, aunque estdn més cercanos los promedios pon-
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derados que las medianas de las tasas respectivas (véase el Cuadro 6.5). El hecho de
que la participacién del empleo asalariado en el total no haya aumentado subraya la
debilidad de la demanda laboral. El empleo piiblico crecié poco, debido a los proce-
sos de privatizacion y a las politicas fiscales restrictivas, mientras que el trabajo
asalariado privado se incrementé mds rdpidamente en las microempresas que en el
resto del sector (OIT, 1999).

' Grafico 6.1
AMERICA LATINA: CRECIMIENTO DEL PIB PER CAPITAY
DISMINUCION DEL DESEMPLEO, 1990-1998
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Fuente: Cepal, sobre la base de datos oficiales de los paises.

En promedio, 7 de cada 10 puestos de trabajo no agricola se generaron en el sector
informal. El nimero de trabajadores por cuenta propia se expandi6 a tasas més altas
que ¢l empleo total, particularmente en el &mbito urbano. De esta manera, entre 1990
y 1998, la participaci6n de estos trabajadores, excluidos administrativos, profesiona-
les y técnicos, y de los familiares no remunerados subi6 de 22,3% a 25,0% del em-
pleo no agricola. Si se considera que durante el mismo periodo la participacion de las
microempresas se elevé de 14,5% a 15,4% y la del servicio doméstico, de 5,3% a
6,3%, la participacion del sector informal* en el empleo no agricola tuvo un aumento
de 42,1% a 46,7%.

4. El sector informal se define como el conjunto de los trabajadores por cuenta propia (excluidos administrativos,
profesionales y técnicos), los trabajadores no remunerados, €l servicio doméstico y los ocupados en estableci-
mientos que cuentan con menos de 5 empleados.
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Gréfico 6.2
VARIACION DE LA ACTIVIDAD E(}ONOM[CA INFORMAL Y CRECIMIENTO DEL PIB
PER CAPITA, DECADA DE 1990
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Fuente: Cepal, sobre la base de datos oficiales de los paises.

A pesar de su heterogeneidad, la informacién para 14 paises muestra que el em-
pleo informal urbano se increment6, en la mayoria de los casos y de manera mds
acentuada, en aquellos paises cuya expansién econémica fue menor (véase el Grafico
6.2). En Argentina, la participacién del sector informal disminuyé cuando la econo-
mia crecfa a tasas superiores a 5,5%, mientras el mercado de trabajo se ajustaba a
través de un mayor desempleo abierto, cuyas tasas no han bajado de 13% desde 1995.
A juzgar por el patrén regional durante el decenio, el nivel de informalidad observa-
do no podra reducirse con ritmos de crecimiento del producto por habitante inferio-
res a 3,5% anual.

En el marco de las politicas de flexibilizacién laboral se han favorecido las con-
trataciones de corta duracién (temporal, estacional o a tiempo parcial), la ampliacién
de las causales de término de contrato y la reduccién de las indemnizaciones por
despido (OIT, 1999). En particular, la proporcién de trabajadores asalariados en ocu-
paciones de caricter temporal (no permanente) ha aumentado de manera significati-
va y en 1997 superaba 15% en seis de los siete paises considerados. Por otra parte,
hacia 1996 se registraban elevados porcentajes de asalariados urbanos sin contrato.
Ese afio dicha situacién afectaba a mds de 30% del total de asalariados en seis de los
siete paises que se analizaron. A su vez, las tendencias de la década de 1990 muestran
que en estos paises la proporcidn de asalariados sin contrato ha ido en ascenso, con la
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excepcién de Colombia donde habria disminuido en cerca de 7 puntos entre 1989 y
1996 (Cepal, 2000a).

) Cuadro 6.5 )
AMERICA LATINA (17 PAISES): GENERACION DE EMPLEO
POR CATEGORIAS DE OCUPACION, DECADA DE 1990
(Crecimiento anual acumulado)

Sector (nGmero de paises) Promedio ponderado Mediana
Asalariados

— Total (17) 2.2 2.7

— Privados (13) 2.2 32

— Publicos (13) 07 0.6
Trabajadores por cuenta propia (17) 2.8 3.1
Servicio doméstico (13) 3.9 35
Trabajadores no remunerados (15) 0.4 -1.9
Otras categorias (17) 0.4 0.5
Total (17) 2.2 34

Fuente: Cepal, sobre la base de datos oficiales de los paises.

En términos sectoriales, durante los afios noventa se mantuvo la tendencia de
largo plazo hacia un descenso de la participacion del empleo en el sector primario y
una expansion en el caso del terciario, mientras que en el sector secundario el aumen-
to de dicha participacién, que se habia interrumpido a comienzos de los afios ochenta
para luego reactivarse hacia finales de ese decenio, aparentemente ha llegado a su fin
(véase el Cuadro 6.6).

Este cambio es estructural, ya que el empleo manufacturero se ha reducido no
s6lo en general, sino que esta tendencia ha sido mds acentuada en los paises con
mayor ingreso per cdpita. De hecho, la relacién positiva entre empleo manufacturero
y nivel del producto por habitante se invirtié y, hacia el fin del decenio se torné
negativa, mientras que ocurria lo contrario con la participacién del empleo en el
comercio y los servicios (véase el Grafico 6.3).

En la década de 1980, tanto el salario real como el minimo sufrieron importantes
caidas en la mayoria de los paises de la regién, tendencia que se invirtié parcialmente
en los afios noventa. Para la regién en su conjunto, los salarios reales en el sector
formal subieron ya que, en 1998, la mediana de las tasas superaba en casi 20% el
valor alcanzado a fines del decenio anterior. Sin embargo, como consecuencia de las
caidas registradas en Brasil al iniciarse el decenio, y en México a mediados de los
aflos noventa, este incremento del salario real resulta mucho menor (5%), si se utiliza
el promedio ponderado de las tasas. La situacidn es peor en el caso de los salarios
minimos, que tuvieron un fuerte descenso a principios del decenio. El valor regional
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a finales de la década de 1990, considerando la mediana de los salarios minimos
reales, se situaba claramente por debajo de su nivel de 1989. En cambio el promedio
ponderado, que experimentd una mayor caida inicial, estd recuperando su valor de
fines de los afios ochenta (véase el Grafico 6.4).

Cuadro 6.6
AMERICA LATINA (15 PAISES): GENERACION DE EMPLEO
POR RAMAS DE ACTIVIDAD, DECADA DE 1990
(Crecimiento anual acumulado)

Sector (nimero de paises) Promedio ponderado Mediana
Agricuitura (13) -0.6 -1.2
Industria manufacturera (17) 1.3 1.3
Construccion (17) 3.0 4.2
Comercio, restaurantes y hoteles (17) 4.0 5.7
Servicios financieros? (15) 6.6 78
Servicios béasicos® (17) 48 4.8
Servicios sociales, comunales y personales (17) 29 2.8
Total (17) 22 3.4

Fuente: Cepal, sobre la base de datos oficiales de los paises.
a Incluye sequros, servicios a empresas y bienes raices.
b Incluye electricidad, gas y agua, asi como comunicaciones, fransporte y almacenamiento.

Las diferencias sefialadas en el comportamiento de los promedios regionales en
materia de empleo, salarios y productividad, segiin se midan por la mediana o de
manera ponderada, son reveladoras del grado de heterogeneidad que muestran los
paises, a lo que deben agregarse las disparidades en cada uno de ellos. En efecto, si se
toma en cuenta el comportamiento de las variables laborales (tasa de desempleo,
nivel de ocupacién, generacién de empleo asalariado, productividad laboral media y
salario medio real), el desempefio de los paises en este plano difiere sustancialmente.
El factor preponderante ha sido el crecimiento econémico, ya que tasas de crecimien-
to altas y prolongadas permitieron a algunos paises, como Chile, El Salvador, Pana-
m4 y Republica Dominicana, mejorar muchas de estas variables o todas ellas. Otros,
en cambio, como Ecuador, Jamaica, Paraguay y Venezuela, lograron s6lo un modesto
crecimiento econémico a lo largo del decenio, lo que incidié negativamente en el
desempefio laboral. En algunos casos —los de Bolivia y Honduras, por ejemplo— se
observaron importantes aumentos del empleo, pero esto se debié mds a la presién
generada por la oferta laboral que a una dindmica demanda por parte de las empresas,
lo que determiné que los nuevos puestos de trabajo se concentraran en gran medida
en el sector informal. Finalmente, algunos paises —Argentina, Brasil, Colombia y
Peni- en el primer quinquenio de los noventa introdujeron importantes reformas eco-
némicas que tendieron a reducir la intensidad laboral del crecimiento econémico e
indujeron un desempeiio negativo en este dmbito (Weller, 2000).
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) Gréfico 6.3a
AMERICA LATINA: PIB Y EMPLEO MANUFACTURERO
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Gréfico 6.3b
AMERICA LATINA: PIB Y EMPLEO EN COMERCIO Y SERVICIOS
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Gréfico 6.4a )
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (14 PAISES)
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Grafico 6.4b
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (18 PAISES)
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En suma, durante los afios noventa la generacién de nuevos puestos de trabajo ha
sido débil y concentrada en el sector informal. Los salarios reales, aunque subieron
ligeramente, s6lo lograron recuperarse de las pérdidas previas en forma parcial y con
lentitud.

3. PERSISTENCIA DE LA POBREZA Y LA DESIGUALDAD

En materia de pobreza’ se ha logrado una gradual reduccién de los elevados niveles
heredados de la “década perdida”, cuando la proporcién de hogares pobres pasé de
35% a 41% en la regién y el nimero de personas en situacién de pobreza, de 136
millones a 200 millones. Durante los siete primeros afios del decenio, los hogares en
situacion de pobreza bajaron cinco puntos porcentuales, situdndose en 36%, nivel
cercano al de 1980. Sin embargo, debido al crecimiento demografico y al mayor
tamaiio de los hogares pobres, en 1997 el nimero de personas pobres aument6 a 204
millones (véase el Cuadro 6.7). A raiz de las crisis vividas en los dltimos afios de la
década, se estima que 20 millones de personas cayeron en la pobreza. Estas cifras
llevan a evaluar con cautela los signos favorables en cuanto a la evolucién de la
pobreza e indigencia durante los afios noventa, ya que s6lo en 1997 la regién consi-
guié retornar a niveles relativos ligeramente superiores a los de 1980, sin que se
redujera el nimero absoluto de pobres e indigentes, y la situacién experiment$ un
nuevo deterioro durante la crisis reciente.

La distribucidn de la poblacién pobre se ha transformado profundamente y ahora
presenta una mayor concentracién urbana. Mientras en 1980 habia menos pobres en
las 4reas urbanas que en las rurales, la situacién se invirtié6 en 1990 debido a las
migraciones y el aumento de la pobreza en las ciudades. Hacia 1997, el niimero de
pobres urbanos superaba en 60% el de los rurales y el aumento de las personas pobres
durante la década de 1990 se gener6 totalmente en las zonas urbanas. Este considera-
ble incremento contribuye a explicar el descenso de la calidad de vida en muchas
ciudades de la regién durante los tltimos 20 afios.

La evolucién de la indigencia ofrece un panorama sélo ligeramente diferente: en
1980 habia un 15% de hogares indigentes, proporcién que aumenté a 18% en 1990,
para disminuir nuevamente a 15% en 1997; el nimero de personas en condiciones de
indigencia pasé de 62 millones a 93 millones durante los afios ochenta, y se redujo a
90 millones en 1997. En 1980, los indigentes en zonas rurales superaban en 77% a
los urbanos, en 8% en 1990 y en 10% en 1997. En términos generales, la estructura
de la indigencia tuvo grandes transformaciones durante la Gltima década y su peso

5. En esta seccién se hace referencia a la pobreza medida segin las lineas de pobreza o umbrales de ingresos
elaborados por la Cepal para cada uno de los paises de la regi6n.
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siguid siendo tres veces mayor en las zonas rurales que en las urbanas (31% y 10%,
respectivamente).

) Cuadro 6.7
AMERICA LATINA: MAGNITUD DE LA POBREZA E INDIGENCIA?, 1980-1997

Porcentaje de hogares

Pobres ® Indigentes °
Total Urbana Rural Total Urbana Rural
1990 35 25 54 15 9 28
1994 41 35 58 18 12 34
1997 38 32 56 16 1 34
36 30 54 15 10 31
Porcentaje de hogares
Pobres ® Indigentes
Total Urbana Rural Total Urbana Rural
1990 48 41 65 23 15 40
1994 46 39 65 21 14 41
1997 44 37 63 19 12 38
Volumen de poblacién (en miles)
Pobres ¢ Indigentes °
Total Urbana Rural Total Urbana Rural
1980 135.9 62.9 73.0 62.4 225 39.9
1990 200.2 121.7 78.5 93.4 45.0 48.4
1984 2018 1259 756 316 443 47.4
1997 204.0 125.8 78.2 89.8 427 47.0

Fuente: Cepal, sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los respectivos paises.

a Estimacién comrespondiente a 19 paises de la regién.

b Porcentaje de hogares con ingresos inferiores a la linea de pobreza. Incluye a los hogares que se encuentran en
situacién de indigencia.

¢ Porcentaje de hogares con ingresos inferiores a la linea de indigencia.

d Personas en hogares en situacion de pobreza. Incluye a la poblacion en situacién de indigencia.

e Personas en hogares en situacion de indigencia.

La evolucién de la pobreza y la indigencia también ha sido heterogénea en la
region. En algunos paises (Brasil, Chile, Panamd y Uruguay), ambos indices exhibie-
ron una caida pronunciada entre 1990 y 1997; en otros (Argentina, Bolivia, Colom-
bia, Costa Rica, Ecuador, México y Pert) se redujeron moderadamente; también hubo
algunos casos (Paraguay y Venezuela) en que empeoraron durante este periodo®. Se-
gun datos més recientes, en Chile la tendencia decreciente de la pobreza se mantuvo,
aunque mostré menor dinamismo, mientras que México logré en 1998 un registro

6. La informacién corresponde al perfodo 1990-1997 para Uruguay, Argentina, Costa Rica, Bolivia, Ecuador y
Venezuela; al periodo 1990-1996 para Brasil y Paraguay; al periodo 1991-1997 para Colombia y Panamd; al
perfodo 1990-1998 para Chile; al perfodo 1989-1998 para México y al perfodo 1995-1997 para Perd.
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inferior al de 1989. Resulta muy revelador el hecho de que durante el decenio los
paises con menor incidencia de la pobreza hayan logrado avances mas homogéneos,
mientras que aquéllos con niveles de incidencia intermedios obtuvieron resultados
muy heterogéneos y el conjunto de los paises con incidencia elevada sélo logré pro-
gresos menos auspiciosos. Esto acusa la reproduccion de las estructuras de pobreza y
las dificultades para superar tal fenémeno (véase el Grafico 6.5).

Las causas subyacentes de estos desempefios nacionales tan disimiles son muy
variadas. Sin duda, al crecimiento econémico cumplié un papel muy importante en la
evolucién de la pobreza, ya que existe una clara relacion entre su trayectoria y la del
ingreso por habitante durante el decenio (véase el Grafico 6.6). Sin embargo, la rela-
cion entre ambas no es homogénea, puesto que una misma tasa de crecimiento econd-
mico puede tener efectos muy diferentes segiin su composicién. En especial por el
impacto sobre la creacion dindmica de empleo de calidad, pero también debido a
otros factores que influyen de manera importante sobre la pobreza (servicios socia-
les, transferencias, inflacién). Asi, por ejemplo, mientras el ritmo de crecimiento
anual del ingreso por habitante de Argentina duplic6 con creces el de Costa Rica
durante el periodo 1990-1997, el impacto en términos de reduccién porcentual anual
de la pobreza fue similar en ambos paises. A su vez, Brasil y Costa Rica presentaron
niveles comparables de crecimiento econémico por habitante, pero en el primero se
logré una mayor reduccién de la pobreza. Por otra parte, una regresion lineal para el
comportamiento de ambas variables durante el decenio permite afirmar que los nive-
les de pobreza se elevan cuando el aumento del ingreso por habitante es inferior a 1%
anual real y que, por cada punto adicional de crecimiento, se puede reducir la pobreza
en 1.58 puntos porcentuales. Asi, al ritmo que ha evolucionado el producto por habi-
tante en la regién durante el decenio, se tardaria mas de un cuarto de siglo en reducir
a la mitad los actuales niveles de pobreza.

Es necesario destacar que en América Latina y el Caribe se observa tanto un
creciente grado de informalidad laboral como una tendencia ascendente del desem-
pleo, que repercuten negativamente en la pobreza y generan desaliento entre los adultos
que, queriendo ocuparse, no pueden hacerlo por falta de oportunidades. Al respecto
se pueden sefialar algunas situaciones tipicas, en un contexto de comportamientos y
resultados heterogéneos respecto de la evolucién de la pobreza y las oportunidades
de empleo para los hogares y trabajadores pobres. En primer lugar, durante la década
de 1990 se detect6 una tendencia generalizada hacia una mayor participacién laboral
de los miembros de familias pobres, con las tinicas excepciones de Argentina y Para-
guay. En segundo lugar, en todos los paises en que aument6 la pobreza, también se
elevd el nivel de desempleo entre los trabajadores pertenecientes a hogares pobres, si
bien esto no significa que un mayor desempleo entre estos trabajadores conlleve un
incremento de la pobreza. La situacién final dependera de los ingresos que los hoga-
res reciben por la via de mecanismos de proteccion social. Asf ha sucedido en Brasil,
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) Gréfico 6.5
AMERICA LATINA (17 PAISES): POBREZA E INDIGENCIA
URBANA, 1990-1997
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Costa Rica y Uruguay, donde ha aumentado el desempleo entre los trabajadores po-
bres, pero se ha reducido la pobreza, gracias a incrementos importantes de las trans-
ferencias de ingresos publicos hacia esos hogares. En tercer lugar, en todos los paises
en que la tasa de desempleo de los pobres descendid, también hubo una disminucién
de la pobreza. Hay tres situaciones favorables, caracterizadas por la reduccién de la
pobreza y del desempleo entre los pobres y por el aumento o estabilidad de la partici-
pacién laboral de estos hogares; son los casos de Chile, Colombia y Panama en el
periodo 1990-1997. Cabe destacar la situacién de Argentina, donde se ha logrado un
decrecimiento moderado de la pobreza y también una reduccién del desempleo de los
hogares pobres, pero se ha generado desaliento respecto de la participacién laboral
de estos hogares, que de hecho es la més baja entre los paises analizados (véase el
Cuadro 6.8). Asi, para reducir la pobreza, no sélo es fundamental generar empleo
para los trabajadores de hogares pobres, sino que ademads es indispensable establecer
programas de proteccién social y de transferencias monetarias del sector piiblico
hacia esos hogares.

Asimismo, durante la década de 1990 ha sido notorio el impacto favorable sobre
la pobreza que ejerce el control de los procesos de alta inflacién, porque ésta afecta
mads que proporcionalmente a la poblacién de menores ingresos. El caso més destaca-
do es el de Brasil, donde la combinacién de control inflacionario con programas de
transferencias monetarias propicié una caida de la pobreza en 12 puntos porcentuales
entre 1990 y 1996; en Argentina y Pert, aunque en menor medida, se dieron procesos
similares.

Las estructuras de la pobreza son reforzadas por varios mecanismos que favore-
cen su reproduccién. En esos estratos no s6lo es mayor el niimero de hijos, sino que
también carecen de buenas oportunidades de acceso al empleo productivo, a los ser-
vicios de salud, a la educacién y, en general, a los frutos del progreso econémico.
También son habituales el trabajo infantil y la maternidad temprana, situaciones que,
por lo general, interrumpen la trayectoria educacional de nifios, nifias y adolescentes
e influyen sobre su desarrollo personal asi como sobre las posibilidades de desarrollo
de sus hijos. De ahi que los hijos de padres pobres tengan una mayor probabilidad de
seguir siendo pobres una vez que lleguen a adultos, al reforzarse los obsticulos para
una apropiada insercién econémica y ampliarse el riesgo de transmision intergenera-
cional de la pobreza.

Otra dimensi6n de la pobreza, evaluada segiin el Indice de Pobreza Humana’ uti-
lizado por el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD, 1997 y
1999), muestra tendencias favorables, aunque no necesariamente similares a las de la
pobreza por ingresos, dado su carécter menos coyuntural. La evolucién del Indice de

7. Este indice se basa en un conjunto de indicadores de las condiciones de vida y de ciertas variables particulares
(longevidad, educacién bésica, desnutricién y acceso a servicios bésicos).
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Cuadro 6.8
AMERICA LATINA: DESEMPLEO, DENSIDAD OCUPACIONAL E
IMPORTANCIA DE LAS TRANSFERENCIAS EN EL INGRESO DE
LOS HOGARES EN TORNO DE LA LINEA DE POBREZA, 1990-1997

Hogares en torno de la linea de pobreza
Importancia de las

Pais Aio Densidad Tasa de transferencias en
ocupa- desem- el ingreso familiar
cional® pleo =

Rural Urbana

Se reduce marcadamente la pobreza

Brasil 1990 Q.45 40 1.1 86

1996 0.49 6.9 15.1 24.8
Chile 1990 0.31 10.5 12.4 12.8
1996 0.34 7.2 12.6 15.8
Panama 1991 0.30 19.6 12.7 19.7
1997 0.34 16.4 17.5 23.0
Uruguay 1990 0.31 14.1 20.2 -
1997 0.34 17.8 21.1 -
Se reduce ligeramente la pobreza
Argentina 1990 0.23 31.0 16.2 -
1997 0.19 28.8 249 -
Costa Rica 1990 0.28 7.0 8.1 4.3
1997 0.30 7.2 1.5 8.7
Colombia 1990 0.35 13.5 11.1 -
' 1997 0.35 11.2 1.3 6.1
Ecuador 1990 0.42 54 41 -
1997 Q47 TA 50 -
Aumenta la pobreza
México 1989 0.33 34 9.1 8.7
1996 0.38 4.0 10.7 17.4
Paraguay 1990 0.40 71 6.9 -
1986 0.38 8.4 39 -
Venezuela 1990 0.27 10.0 5.4 -
1997 0.35 12.6 8.5 -

Fuente: Cepal, sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los respectivos paises.
a Coeficiente de ocupados respecto del total de miembros del hogar.

Pobreza Humana presenta avances (o retrocesos) relativos con respecto al indice de
pobreza por ingresos en los distintos paises (véase el Gréfico 6.7), aunque son excep-
cionales los casos en que ambas dimensiones de la pobreza presentan tendencias
opuestas.

Respecto de la distribucion del ingreso no ha habido avances importantes en la
region durante el decenio (véase el capitulo 1). En efecto, la recuperacién del dina-
mismo econémico, la reduccién de la inflacién y el aumento del gasto piblico social
no han sido suficientes para mejorar este indicador de manera significativa. En una
muestra de 13 paises, s6lo en cuatro, Bolivia, Honduras, México y Uruguay, se ob-
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servaron progresos en cuanto a la distribucién del ingreso en las dreas urbanas; los
dos ultimos casos son destacables porque las mejorias entre 1989 y 1996 se lograron
en un contexto de magro crecimiento econémico (véase el Grifico 6.8). En el resto
de los paises, la distribucién del ingreso se mantuvo inalterada o se deterioré en
distintos grados (Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, Panama4,
Paraguay y Venezuela). Resaltan casos como el de Brasil, donde el empeoramiento
distributivo se dio a la par con importantes avances en la reduccién de la pobreza; el
de Chile, que mostré un mal desempeiio en este plano, pese a su vigoroso proceso de
crecimiento econémico y al significativo aumento del gasto social durante el perio-
do; y el de Argentina, cuya expansién econdmica fue acompaiiada de un deterioro en
la distribucién del ingreso. En Venezuela, el pais con el peor desempeiio econdémico,
la concentracién del ingreso experiment$ un ostensible aumento.

Gréfico 6.6
DISMINUCION DE LA POBREZA E INGRESO NACIONAL BRUTO
REAL POR HABITANTE, 1990-1997
(Tasa media anual de variacion, en porcentajes)

Disminucion de la pobreza

Ingreso nacional bruto real por habitante

Fuente: Cepal, sobre la base de informacién oficial suministrada por los paises y de tabulaciones especiales de las
respectivas encuestas de hogares.

La distribucién del ingreso en las 4reas rurales entre 1990 y 1997 revela situacio-
nes diversas, no siempre coincidentes con su evolucién en las dreas urbanas. En Co-
lombia se aprecia una significativa desconcentracién del ingreso rural y en Brasil
cierta estabilidad, mientras que en Chile hubo una importante mejorfa, luego del
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fuerte deterioro sufrido entre 1987 y 1990. En Costa Rica y Panam4 se produjo un
ligero aumento de la concentraci6n, en tanto que ésta disminuyé levemente en Hon-
duras y México. Por dltimo, en Venezuela se registré un marcado deterioro, incluso
superior al sufrido en las dreas urbanas entre 1990 y 1994.

Grafico 6.7 )
EVOLUCION DE INDICADORES DE POBREZA, DECADA DE 1990
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Fuente: Pobreza por ingreso: Cepal, Panorama social de América Latina, 1998 (LC/G.2050-P), Santiago de Chile, abril
de 1999. Publicacién de las Naciones Unidas, No de venta: S.99.11.G.4; indice de Pobreza Humana (1PH): Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), Informe sobre desarrollo humano, 1999, Nueva York, 1999.

Las causas de la persistente concentracion de la distribucién del ingreso observa-
da en los afios noventa configuran un tema controvertido, ya que en ellas confluye el
complejo conjunto de factores determinantes de la apropiacién de los beneficios del
crecimiento econémico. Resalta, en primer lugar, la limitada capacidad de genera-
cién de empleo, atribuible en parte a un nivel de crecimiento econémico insuficiente
y también a una estructura que poco favorecid a los sectores de la produccion con uso
intensivo de trabajo directo. En segundo lugar vendria la persistente concentracién
del capital humano, particularmente educativo y patrimonial. La mala distribucién
de los ingresos y las oportunidades refleja, asimismo, importantes problemas de es-
tratificacion y exclusién social, que siguen transmitiéndose de generacién en genera-
cién, y que el actual modelo de desarrollo tampoco ha permitido resolver.
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) Grafico 6.8
AMERICA LATINA (14 PAISES): CAMBIOS EN LA CONCENTRACION
DEL INGRESO,* 1990-1997
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Fuente: Cepal, sobre Ia base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los respectivos paises.
a Calculada a partir de la distribucién de los hogares ordenados segun el ingreso per cépita, por grupos decilicos. En el
caso de Venezuela, los datos corresponden al total del pais.

En materia educativa, los avances logrados por los sectores de més bajos ingresos
han sido insuficientes en cantidad y calidad como para homologarse con los estratos
de més altos ingresos. En efecto, durante la década de 1990 el nimero promedio de
afios de estudio, tanto de los jefes como del conjunto de los miembros ocupados del
hogar, ha tendido a igualarse entre los pertenecientes a los seis 0 siete deciles de
menores ingresos per cdpita, pero a la vez se percibe una ampliacién de la distancia
respecto de los deciles superiores. Mientras el promedio general se sitia en torno de
los ocho aifios de estudio, el decil inferior muestra dos afios menos, en tanto gue el
decil superior supera dicho promedio en cuatro afios como minimo (12 afios 0 més).

De este modo, los esfuerzos por elevar los niveles educacionales de las nuevas
generaciones, que permitieron aumentar en alrededor de tres afios de estudio el pro-
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medio alcanzado por los jévenes con respecto a sus padres, no se han traducido en
una mejoria significativa de la distribucion del capital educativo y del ingreso. Las
asimetrias sefnaladas, junto con el rendimiento decreciente de la educacién desde el
punto de vista del mercado de trabajo, han determinado que sélo 47% de los jOvenes
de zonas urbanas, y 28% de los residentes en areas rurales, hayan mejorado su nivel
educativo, en comparacién con el de sus padres, en un grado que supere el aumento
de las exigencias del mercado laboral, para disponer efectivamente de mejores pers-
pectivas ocupacionales que sus progenitores (Cepal, 1998d). Esta situacién es con-
sistente con los resultados de diversas encuestas de opinidn, segiin los cuales sélo la
mitad de los jévenes latinoamericanos considera que tiene mejores oportunidades
que sus padres.

Desde el punto de vista distributivo, Jos efectos favorables de la elevacion de los
niveles educacionales medios de los trabajadores, fruto de la ampliacién tanto de la
cobertura de los sistemas educativos como del acceso a la formacién secundaria y
universitaria, han sido contrarrestados por la ampliacién de la brecha salarial entre
niveles de calificacién. Esta conjuncién de fenémenos ha propiciado el mantenimiento
de una desigualdad generalizada y estructural en la distribucién de los ingresos.

La tendencia estable o desfavorable en materia distributiva estd estrechamente
relacionada con el evidente incremento, a lo largo del decenio, de las desigualdades
entre los ingresos percibidos segun nivel educativo. Sin embargo, este efecto ha sido
relativamente compensado por otros procesos, como el control de la inflacién, la
disminucién de las disparidades intragrupales y la instrumentacién de algunas politi-
cas sociales de apoyo al ingreso familiar.

En varios paises las diferencias de ingreso entre los trabajadores con educacién
primaria y secundaria muestran un tendencia decreciente, lo que incide positivamen-
te en las medidas tradicionales de distribucién del ingreso. No obstante, esta mejoria
es contrarrestada por la ampliacién de las distancias entre las remuneraciones que
perciben los trabajadores mas calificados y los con menor calificacién, en particular
entre aquellos con educacién universitaria y sin ella. Esto se refleja en un ensancha-
miento particularmente notorio y generalizado de la brecha salarial entre profesiona-
les y técnicos y quienes no lo son, en los sectores tanto formal como informal (véase
el Cuadro 6.9).

En el mismo sentido, pero en menor grado y con mayores diferencias entre paises,
se ha detectado un incremento de la brecha salarial entre el conjunto de los trabajado-
res del sector formal de la economia y los del sector informal. Dado que en este
dltimo, como ya se sefiald, se ha creado 1a mayor proporcién de los nuevos empleos,
ello ha contribuido al empeoramiento de la situacién distributiva. La ampliacion de
esta diferencia, ademds de obedecer a razones de productividad, es reforzada por
la falta de organizacién y capacidad de negociacién de salarios y condiciones
laborales.
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) Cuadro 6.9
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (16 PAISES): DISPARIDADES®
DE INGRESO EN ZONAS URBANAS, 1990-1997

Disparidad Disparidad Disparidad Dispari- Dispari-
salarial  salarial salarial dad de Dispa- dad sala-
entre pro- entre pro- entre remu- ridad rial entre
fesionales fesionales asalaria- neracién salarial hombres
Pais Aio y técnicos y técnicos dos pri- media entre y muje-
y asala- vy asala- vados del entre hombres res con
riados riados sector sector y mds de
privados privados formal formal mujeres 12 anos
del sector del sector e infor- ein- de edu-
formal informal® mal® formal cacién
Argentina 1990 129 132 161
1997 124 127 156
Bolivia 1989 195 281 144 151 167 204
1997 275 400 145 273 145 167
Brasil 1990 240 336 140 229 154 192
1996 282 446 158 219 147 179
Chile 1990 189 287 152 142 152 182
1996 233 385 165 161 137 167
Colombia 1880 255 125 154
1997 256 187 130 149
Costa Rica 1990 156 220 141 221 135 152
1997 188 281 150 230 115 130
Ecuador 1990 207 261 126 212 149 179
1997 197 317 161 209 120 139
El Salvador 1995 246 345 140
1997 236 332 143 253 114 141
Honduras 1990 241 406 169 283 128 159
1997 233 382 164 256 130 169
México 1989 162 289 179 164 137 159
1996 229 376 165 282 137 159
Nicaragua 1997 270 152 169
Panama 1991 171 273 160 295 125 132
1997 244 385 158 246 132 159
Paraguay 1990 136 215 159 182 159 172
1996 210 283 135 229 132 143
Rep.Dominicana 1997 i 148 111 133
Uruguay 1990 150 239 160 190 156 175
1997 213 327 153 199 149 175
Venezuela 1990 106 170 160 139 127 141
1997 242 341 141 125 120 143
América Latina® 1990 189 277 152 195 141 164
1997 233 355 153 213 130 153

Fuente: Cepal, sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los respectivos paises.

a Las disparidades son cuocientes entre el ingreso promedio de la categoria de mayor ingreso respecto de la de menor
ingreso, multiplicado por 100.

b Excluye empleo doméstico.

¢ Promedio simple de los paises.
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Entre 1990 y 1997 las disparidades salariales entre trabajadores mds y menos
calificados se acentuaron mas en el sector informal que en el formal. Probablemente,
esto se relaciona con el cambio tecnolégico, que habria conllevado un sesgo favora-
ble a la demanda de empleo con mayor calificacion en el sector formal, induciendo
un aumento excesivo de la oferta relativa de trabajo no calificado. Esta oferta parece
haber sido absorbida, con remuneraciones més bajas, por el sector informal. A la vez,
se habria producido un desplazamiento de trabajadores calificados hacia actividades
informales o en pequeia escala, a causa de la racionalizacién de los procesos producti-
vos y administrativos en las grandes empresas y la restructuracién del sector publico.

El nivel de las remuneraciones medias en términos de lineas de pobreza para las
diferentes categorias ocupacionales es sensible al grado de informalidad urbana. Se
observan al respecto varios fendmenos muy marcados (véase el Grafico 6.9). Prime-
ro, independientemente del grado de informalidad, existen diferencias entre las re-
muneraciones de las distintas categorias de ocupacién. Segundo, los ingresos medios
aumentan para todas las categorias ocupacionales a medida que se reduce la informa-
lidad. Tercero, cuando disminuye la informalidad mejoran primero las remuneracio-
nes de las categorfas mds calificadas, especialmente en el sector formal, por lo que la
formalizacion laboral pareciera pasar por un deterioro de la distribucién del ingreso.

Grafico 6.9
AMERICA LATINA: INGRESO MEDIO EN NUMERO DE LINEA DE POBREZA Y
PARTICIPACION DEL SECTOR INFORMAL EN LA PEA, SEGUN CATEGORIAS
OCUPACIONALES ®

Asalariados profesonales y técnicos

Asalariados no profe:
Empmsas > 5 peronas

adores por cuenta propia

Aﬁladud)l no profesonales ni técnicos
H Empmsas < 5 personas

Ingrasa media en nimera de lineas da pabreza

Participacién del sector informal

Fuente: Cepal, Panorama social de América Latina, 1998 (LC/G.2050-P), Santiago de Chile, abril de 1999. Publicacién de
las Naciones Unidas, N° de venta: S.99 I1.G.4 (Cuadros 4 y 6).

a Regresiones de datos combinados (pooled) de 17 paises, con 1 a 5 datos entre los aflos 1981 y 1997 (un total de 38
observaciones) para las variables ingreso medio (en niumero de lineas de pobreza) de cada categoria ocupacional y la
participacién del sector informal en la PEA. El sector informal comprende a los asalariados privados no profesionales ni
técnicos en establecimientos que emplean hasta a 5 personas y a los trabajadores por cuenta propia y familiares no
remunerados no profesionales ni técnicos.
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Finalmente, el desempleo continué incidiendo negativamente en las posibilidades
distributivas. En efecto, las tasas de desempleo han sido mucho mas elevadas entre
los grupos de menores ingresos, en comparacién con los estratos mas pudientes. Las
tasas de desempleo de los hogares mas pobres han duplicado y, en ciertos casos,
triplicado la tasa promedio, lo que acusa una aguda inequidad. En estas condiciones,
los beneficios del crecimiento, bajo la forma de més altos niveles de empleo y de
salario, se concentran en los estratos socioeconémicos mas acomodados (Cepal,
19994d).

4. EQUIDAD DE GENERO

El balance de lo ocurrido en la década de 1990 con las mujeres de América Latina y
el Caribe muestra avances, contradicciones y ambigiiedades. Por una parte, en la
mayoria de los paises los cambios estructurales que acompafiaron los procesos de
modernizacién posibilitaron el decidido ingreso de las mujeres al mercado laboral y
su mds generalizado acceso a los distintos niveles de educacién, asi como a los servi-
cios de salud y de planificacion familiar. Por otra parte, esos cambios estructurales
estuvieron condicionados por una serie de factores. Primero, la crisis econémica de
la década de 1980, que obligé a las mujeres a buscar trabajo remunerado para contri-
buir al presupuesto familiar. Segundo, el movimiento social de las mujeres y los
organismos internacionales, que crearon opinién en favor de la igualdad de género e
incorporaron al debate piblico temas que eran considerados de interés y dominio
privado, como la violencia doméstica. Por ultimo, la creacién de entidades guberna-
mentales para el adelanto de las mujeres, que realizaron actividades con tal objeto,
como la incorporacién en la agenda publica de la preocupacién por la equidad de
género.

Sin embargo, estos avances en cuanto al acceso de las mujeres a los distintos
ambitos de la vida social han hecho mds visibles las brechas entre su situacion y la de
los varones. Ademds, se han mantenido importantes desigualdades respecto de la
participacién de hombres y mujeres en los procesos de adopcién de decisiones a
todos los niveles, asi como también en la articulacién equilibrada de la vida familiar
con las actividades en el dmbito publico, y de sus posibilidades y opciones de desa-
rrollar las propias capacidades y la autonomia necesarias para ampliar el ejercicio de
su ciudadania.

En el dltimo decenio se han consolidado progresos en cuanto a la situacién educa-
cional de las mujeres, tanto por la mejoria general del nivel de educacién como por el
aumento de la matricula femenina en relacién con la de los varones. Las diferencias
en favor de las nifias entre los logros educacionales durante el ciclo primario se han
traducido en una prolongacién de su permanencia en el sistema escolar. Las mujeres
estdn alcanzando asf a los niveles medio y superior, lo que ha influido positivamente
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en su creciente incorporacién al mercado laboral. Sin embargo, a fines de los afios
noventa subsistian importantes rezagos en el nivel de formacion general de las muje-
res mayores (Cepal, 1999d).

Los logros en cuanto al acceso a la educacién no han ido acompaiiados de la
superacién de importantes problemas relativos a la calidad de €sta, lo que repercute
en la equidad y en la formacién de valores que conduzcan a una sociedad menos
discriminatoria. Subsisten en la cultura académica la sobrevaloracién de lo masculi-
no y el silenciamiento y subvaloracién de lo femenino, que se expresan en contenidos
didécticos estereotipados, falta de atencién a las alumnas en las aulas, insuficiente
orientacion hacia la ciencia y la tecnologia y oportunidades vocacionales truncadas.
Si bien las politicas educacionales y las reformas del sector han buscado corregir esta
situacion mediante diversos esfuerzos, como la elaboracion de nuevos planes de es-
tudio, libros de texto sin estereotipos y programas de capacitacién para que los edu-
cadores promuevan la comprension de la equidad de género, atin es mucho lo que se
precisa hacer al respecto.

La mayor educacién de las mujeres ha tenido consecuencias positivas para la
sociedad en su conjunto, especiaimente por €l mejoramiento del clima educacional
de los hogares. También ha incidido positivamente en la salud y la mortalidad infan-
til, y ha elevado la calidad de los recursos humanos para el desarrollo. Sin embargo,
no ha tenido los mismos efectos sobre la discriminacién de género en los espacios
econdmico, social, cultural y politico.

En la region, la evolucién durante el decenio de la participacion femenina en el
mercado laboral y de las desigualdades salariales determinadas por el género ha mos-
trado que las tendencias responden a procesos comunes y las variaciones a factores
de excepcion. La participacion laboral femenina se ha incrementado, especialmente
en el caso de las mujeres de 25 a 45 aflos de edad y casadas, en todos los estratos de
ingreso, tanto en dreas urbanas como rurales. Las unicas excepciones son El Salva-
dor y Reptiblica Dominicana, donde este indicador empez6 a disminuir después de
haber superado 50% de la poblacién femenina a comienzos del decenio (Cepal, 1999d).
Ahora bien, el incremento de la tasa de participacién laboral de las mujeres de hoga-
res de altos ingresos es superior en todos los casos al de las mujeres de hogares
pobres. Es particularmente interesante observar que, al contrario de lo ocurrido en el
caso de la poblacién activa masculina, existe una estrecha relacién entre el grado de
instruccién de las mujeres y su tasa de participacion laboral, que llega a superar 70%
entre las mujeres con 13 afios y mds de escolaridad en Argentina, Brasil, Colombia,
Ecuador, Guatemala y Panama.

Simultaneamente con este ingreso masivo de las mujeres a la fuerza de trabajo, se
observa un proceso de terciarizacion de la poblacién activa femenina y de precarizacién
de sus empleos, una segmentacién laboral vertical y horizontal segin el género, un
nivel de remuneraciones notablemente inferior al de los hombres y una participacién
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mayoritaria de las mujeres en el sector informal (Arriagada, 1997). Esto es particu-
larmente preocupante, dado que el mercado laboral de la regién en los afios noventa
se ha caracterizado por una escasa generacién de empleo formal y un consiguiente
deterioro de la calidad de las ocupaciones, con el agravante de la creciente disparidad
entre las remuneraciones de los trabajadores segun niveles de calificacién (Cepal,
1997¢).

Al comparar las condiciones de trabajo de las mujeres con las de los varones, las
primeras muestran una mayor vulnerabilidad, plano en el que se destaca una impor-
tante disparidad seglin género entre las remuneraciones por trabajo equivalente en
todos los niveles de educacion, especialmente en los mds altos (Cepal, 1999d). Asi-
mismo, la discriminacién que afecta a los ingresos de las trabajadoras se perpetia en
el monto de sus jubilaciones. Sin embargo, y con la unica excepcion de Panama, esta
brecha ha tenido una tendencia favorable en términos de equidad, tanto en general
como en los niveles educativos profesionales (véase el Cuadro 6.9).

En el dmbito de la salud, cabe resaltar como principal avance en la regién el
creciente reconocimiento de Ia importancia de Ia salud integral y ia mayor preocupa-
cion por las condiciones de salud de las mujeres en su lugar de trabajo®. Sin embargo,
los factores relacionados con el embarazo y el parto continian figurando entre las
primeras causas de muerte de las mujeres en edad reproductiva, lo que constituye una
evidencia indiscutible de inequidad, si se considera que dichas muertes son esencial-
mente prevenibles y que se cuenta con el conocimiento cientifico y las tecnologias
sencillas para impedirlas®. Ademds, mientras en algunos paises el acceso a la planifi-
cacién familiar presenta diferencias leves entre estratos sociales (aunque siempre
desfavorables a los grupos mds pobres), en otros las disparidades son abismales. Por
ejemplo, la proporcién de mujeres con bajo nivel educacional integrantes de uniones
consensuales que no logra satisfacer sus requerimientos de planificacién familiar es
entre 4 y 10 veces superior (dependiendo del pais) a la de mujeres con educacién
superior en tal situacién (Cepal-Celade, 1998a).

En lo que respecta al acceso a los beneficios en el sector de la salud y la calidad de
éstos, la desigualdad entre hombres y mujeres, sobre todo para las que estdn en edad
reproductiva, son de la tercera edad, no trabajan remuneradamente o se desempefian

8. Existe insuficiente informacién para evaluar de manera completa los avances en materia de salud femenina
integral. El tema mas estudiado ha sido el de la reproduccién y las posibilidades de las mujeres de controlar su
propia fertilidad, probablemente debido al fuerte crecimiento demogréfico en la regién, mientras que ¢l avance
ha sido menor en 4dreas como nutricién, salud mental, salud ocupacional y violencia sexual e intradoméstica.

9. Alrededor de 1990, la tasa de mortalidad materna era de menos de 90 muertes por 100.000 nacidos vivos en
Argentina, Bahamas, Barbados, Chile, Costa Rica, Cuba, México, Panamd, Repiblica Dominicana, Trinidad y
Tobago, Uruguay y Venezuela; entre 115 y 150 muertes en Belice, Brasil, Colombia, Ecuador, El Salvador,
Jamaica y Nicaragua; y de mds de 220 muertes en Bolivia, Guatemala, Haiti, Honduras, Paraguay y Peri
(Cepal, 1999b).
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en el sector informal, se expresa también en los problemas de cobertura de la seguri-
dad social. Gran parte de las mujeres dedicadas al trabajo doméstico como actividad
principal tienen acceso limitado al sistema previsional de salud. A su vez, los esque-
mas de seguridad social tienden a reforzar la distribucién desigual de los costos de la
crianza de los hijos entre hombres y mujeres y de los beneficios entre quienes traba-
jan en los sectores formal e informal.

Con la incorporacién de la mujer al mundo del trabajo y las nuevas pautas cultu-
rales de igualdad de oportunidades que se estdn enunciando en el discurso social y en
las politicas publicas, en la década de 1990 se ha perfilado una incipiente flexibilizacién
de la segregacién de papeles segiin género. La rigida divisién sexual del trabajo y la
consiguiente asignacion del trabajo doméstico en forma casi exclusiva a las mujeres,
a lo que se suma la virtual inexistencia de una red de servicios de apoyo para los
quehaceres domésticos, incluyendo el cuidado de nifios y enfermos, siguen figurando
entre los mayores obstdculos para que las mujeres ejerzan su ciudadania en forma
amplia y equitativa. A esto se agregan la falta de valoracién social del trabajo domés-
tico, que mantiene las tareas de reproduccion fuera de los 4mbitos considerados “im-
portantes”, y la extensa jornada de trabajo de las mujeres que participan en el merca-
do laboral y asumen las responsabilidades domésticas'’.

En el ambito juridico se observan importantes avances institucionales hacia la
adaptacién de las legislaciones nacionales a la Convencidn sobre la eliminacién de
todas las formas de discriminacién contra la mujer —instrumento ratificado por todos
los paises de la regién—, lo que ha llevado paulatinamente a la supresion de expresio-
nes discriminatorias, a la incorporacién del principio de no discriminacién y a la
promulgacién de leyes que protegen y garantizan los derechos de las mujeres, como
las relativas a la violencia doméstica y al acoso sexual (Binstock, 1998). Sin embar-
g0, persisten importantes dificultades en la aplicacién de estas normas, lo cual remite
al sistema juridico como un todo, ya que se percibe una brecha importante entre la
igualdad legal y la igualdad de hecho.

Por otra parte, en América Latina y el Caribe la tarea de ampliar la participacién
de las mujeres en los procesos de adopcion de decisiones en el espacio publico ha
sido ardua, y continué siéndolo en los afios noventa, durante los cuales se registré un
avance sostenido, aunque aiin muy limitado. Esto se verifica particularmente en los
Parlamentos y en los cargos de nivel intermedio en instituciones del poder ejecutivo.

10. Es necesario resolver los problemas tedricos y metodolégicos que obstaculizan la integracién del trabajo no
remunerado en el célculo del producto nacional. La exclusién del trabajo no remunerado del Sistema de Cuentas
Nacionales afecta negativamente a la percepcién de la productividad de las mujeres, aun cuando en casi todos
los paises trabajan en realidad més horas que los hombres (PNUD, 1995). En este sentido, cuantificar la contri-
bucién econémica del trabajo no remunerado de las mujeres en el hogar representaria un avance para superar la
desvinculacion entre los dmbitos publico (productivo) y privado (reproductivo) en la organizaci6n social, con-
siderando el valor incorporado en el cuidado de la familia y del hogar.
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En efecto, de los tres poderes del Estado, el legislativo es el ambito en que los
progresos de la participacién femenina han sido mas notorios en todos los paises de
la regién. No obstante, siguen existiendo marcadas diferencias entre los logros alcan-
zados, que van desde 2,5% de representacion femenina en la Camara de Diputados de
la Repuiblica del Paraguay (1998) hasta 27,6% en Cuba y Argentina, pais este dltimo
en que se aprob6 una Ley de Cupos Femeninos (1991). A nivel del poder ejecutivo
central, en la década de 1990 se observé en la regién un notorio incremento del
nimero de mujeres. Por su parte, el poder judicial se ha mantenido pricticamente
infranqueable para las mujeres, que estan completamente ausentes de las cortes su-
premas de justicia en 8 de los 20 paises para los cuales se tiene informacién; en los
demds, su participacion es claramente minoritaria.

Esta escasa participacion femenina activa en los procesos de decision de las poli-
ticas de desarrollo estd asociada a las dificultades que enfrentan las mujeres para que
sus problemas y necesidades se expresen en la elaboracion de politicas publicas, en
la asignacién de recursos del Estado para instrumentar politicas dirigidas a mejorar
su actual situacién y también en el ejercicio amplio de su ciudadania.

Respecto de la institucionalidad de las politicas en favor de la equidad de género,
en 1976 se crearon las primeras oficinas gubernamentales encargadas de la ejecucion
de politicas y programas para el adelanto de las mujeres, proceso que siguié adelante
paulatinamente en los afios ochenta. En la actualidad, todos los paises de la regién
han incorporado a la estructura estatal un organismo con este mandato. Si bien a
comienzos de la década de 1990 las oficinas de la mujer se ubicaban en su gran
mayoria en niveles medios y bajos de la jerarquia del Estado y contaban con una
capacidad ejecutiva muy limitada, a mediados del decenio recibieron un fuerte im-
pulso, coincidente con la adopcién del Programa de Accién Regional para las Muje-
res de América Latina y el Caribe, 1995-2001 (Cepal, 1995b) y la Plataforma de
Accién emanada de la cuarta Conferencia Mundial sobre la Mujer (Beijing, 1995), lo
que condujo a la insercion de 16 de estos 33 organismos en los niveles medio y alto
del aparato estatal, la obtencién de mayores recursos y el fortalecimiento de su man-
dato legal y su capacidad de operacién y coordinacion.

El desarrollo y reforzamiento de estas instituciones implicé avances en términos
de disefio y formulacién de politicas y programas acordes con un enfoque integrado
del desarrollo y la transversalidad de la perspectiva de género. En consecuencia, el
interé€s en ‘elaborar instrumentos de planificacién y seguimiento de las politicas gu-
bernamentales llevé a la creacién de una amplia gama de mecanismos sectoriales,
territoriales y de coordinacion, configurando asi una red que integra los programas y
politicas para las mujeres a distintos niveles'.

11. Estos mecanismos han tenido un importante papel en la elaboracion de diagnésticos sobre la situacion de las
mujeres, en el mejoramiento de las estadisticas desagregadas por sexo, en el desarrollo de campaiias de sensibi-
lizacién y de programas de capacitacién, y en la operacionalizacién de programas y proyectos dirigidos a gru-
pos en situacién de mayor vulnerabilidad.
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Sin embargo, las oficinas de la mujer enfrentan importantes riesgos, tales como la
discontinuidad de sus equipos técnicos, la escasez de recursos para sus tareas y su
fragilidad institucional en el interior del aparato estatal. Por otra parte se han encon-
trado dificultades para la puesta en marcha, seguimiento y evaluacion de politicas, y
la relacion con las organizaciones de la sociedad civil no ha sido siempre fructifera.
Ademds, la adopcién y ejecucion exitosa de politicas de género exige superar retos
como la resistencia ideoldgica al cambio, la complejidad conceptual, metodoldgica y
de los actores sociales y politicos participantes, los conflictos de intereses y los pro-
blemas institucionales derivados de la propia gestién publica.

5. EL GASTO PUBLICO Y LAS REFORMAS EN LOS SECTORES SOCIALES
a) Gasto piblico social: recuperacion y reasignacion

El leve incremento del ingreso y la mayor prioridad asignada a la satisfaccion de las
necesidades sociales permitieron que el gasto publico social (GPS) aumentara en casi
todos los paises. Sin embargo, el efecto de este progreso sobre las desigualdades es
de lenta maduracion. Para el conjunto de América Latina se estima que el gasto pu-
blico social se elevé de 10,1% a 12,4% del PIB, con aumentos mds significativos en
aquellos paises cuyos niveles de gasto social per cdpita eran mds reducidos a co-
mienzos de la década de 1990. Se destacan los casos de Colombia, con un incremento
de 7.2 puntos porcentuales del producto, Bolivia con 6 puntos, Paraguay con 4.9
puntos, Uruguay con 3.8 puntos, Pert con 3.5 puntos y Panama con 3.3 puntos. En
el bienio 1996-1997, Argentina, Brasil, Colombia, Costa Rica, Panamad y Uruguay
presentaron niveles de GPS en relacion con el PIB ubicados entre 15% y 23%,
valores muy cercanos, y en algunos casos superiores, a los de varios paises desa-
rrollados.

La comparacién de los niveles regionales de gasto social per cdpita entre el co-
mienzo y el fin del decenio indica que el GPS ha retornado a los valores previos a la
crisis de la deuda. Su promedio aumenté a 457 ddlares, cifra bastante superior a los
331 ddélares (de 1997) registrados en el bienio 1990-1991, lo que refleja una tasa
anual de crecimiento de 5,5% (véase el Grifico 6.10). Sin embargo, en los afios 1996
y 1997 ese ritmo se desaceleré notablemente, hasta llegar a una tasa promedio anual
de 3,3%, casi la mitad del 6,4% alcanzado en el periodo 1990-1995.

En términos per cdpita, los casos de Bolivia, Colombia, Paraguay y Pert son
destacables por el crecimiento relativo del gasto social por habitante, que se duplicd
con creces entre 1990-1991 y 1996-1997. En Chile, El Salvador y Repiiblica Domini-
cana se increment6 entre 60% y 70%, y en Uruguay en cerca de 50%. En los restantes
seis paises en que se elevo el nivel del gasto social por habitante (Argentina, Brasil,
Costa Rica, Guatemala, México y Panamad), los aumentos fluctuaron entre 15% y
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40%. En Honduras y Nicaragua se mantuvo practicamente el mismo nivel durante el
periodo y en Venezuela se redujo en 6%. Los incrementos de gasto social por habi-
tante a lo largo de la década de 1990 estuvieron asociados, segiin el pais, al mayor
crecimiento econémico (Argentina, Brasil, Chile y Uruguay), a la expansion del gas-
to publico (Costa Rica, Paraguay y Repiblica Dominicana), a la mayor prioridad
asignada al gasto social dentro del gasto piiblico (Bolivia, Guatemala, México y Pert),
o0 a efectos combinados de los anteriores factores (Colombia, El Salvador y Panama)
(Cepal, 1999d).

. Gr;iﬂco 6.10
AMERICA LATINA (17 PAISES): EVOLUCION DEL GASTO
SOCIAL, 1990-1991/1996-1997
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Fuente: Cepal, a partir de informacion contenida en la base de datos sobre gasto social.

El ritmo de aumento del gasto social en los paises en que éste era relativamente
mas bajo fue, en promedio, de 10,7% anual, tasa que duplica la correspondiente a los
pafses con mayor GPS por habitante. Sin embargo, las diferencias entre los.niveles de
ingreso de los paises sop tan grandes que ain persisten importantes disparidades
(véase el Grafico 6.11).

Visto como un todo, el gasto publico social tiene las caracteristicas de un “bien
superior”, debido a que la seguridad social tiene un peso relativo que crece a medida
que aumenta el ingreso por habitante. El gasto en capital humano (educacién y sa-
fud), como proporcion del producto, mds que estar asociado al ingreso por habitante,
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refleja la prioridad que le otorgan los paises. Existen, en cualquier caso, amplias
diferencias entre el gasto de cada pais y el patrén medio regional. Dados sus niveles
de ingreso, Bolivia, Colombia, Costa Rica, Nicaragua, Panamd y Uruguay se sitdan
en niveles proporcionales de gasto social alto, expresado con relacién al PIB por habi-
tante. Por el contrario, hay un grupo importante de paises cuyo gasto social por habi-
tante resulta inferior —y, en algunos casos, significativamente inferior— al patrén re-
gional.

Gréfico 6.11
COMPARACION ENTRE PRODUCTO INTERNO BRUTO
PER CAPITA Y GASTO SOCIAL
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La composicién del aumento del GPS ha mostrado claras reorientaciones (véase el
Cuadro 6.10). Asi, 44% del incremento se destiné a educacién y salud (25% y 19%,
respectivamente), dreas de gasto con efectos més progresivos (véase mds adelante), y
41% a seguridad social, cuya repercusién sobre la equidad es mas ambigua. El énfa-
sis en los sectores de la salud y la educacién fue mds marcado en los paises con
niveles relativos de gasto medio y bajo, ya que en ambos casos 61% del aumento se
concentré en esas dreas. Sin embargo, en los paises con menor ingreso por habitante,
la elevacién del gasto en capital humano fue relativamente mds importante, en tanto
que, en promedio, la del destinado a la seguridad social resulté mds considerable en
los paises con mayor ingreso per cdpita, si bien con grandes diferencias entre ellos.
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) Cupdro 6.10 )
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (17 PAISES): EVOLUCION DE LA RELACION ENTRE
GASTO SOCIAL Y PRODUCTGO INTERNQO BRUTO, POR SECTORES

Gasto Gasto Gasto Gasto social /
Gasto social / PIB social / PIB social / PIB PIB Vivienda
social / PIB Educacion Salud Seguridad y asistencia
social® social

1990- 1996- 1990- 1996- 1990- 1996- 1990- 1996- 1990- 1996-
1991 1997 1991 1997 1991 1997 1991 1997 1991 1997

Argentina 17.7 17.9 33 3.8 4 4.1 8.3 8 2:1 1.9
Bolivia 6 12 3.1 59 1.2 14 1 2.7 0.7 2
Brasil 19 19.8 3.7 3.4 3.6 29 81 _ 10.1 3.5 3.4
Chile 13 14.1 2.6 3.3 2.1 2.5 7 6.7 1.4 17
Colombia 8.1 15.3 3.1 4.4 1.2 3.7 3 54 0.8 1.8
Costa Rica 18.2 20.8 4.7 5.8 71 7.3 4.4 5.5 2 2.2
£l Saivador 5.4 7.7 2.1 2.6 1.8 2.8 14 2 0.2 0.2
Guatemala 33 4.2 1.6 17 0.9 0.9 0.7 0.7 0.1 0.9
Honduras 7.8 7.2

México 6.5 8.5 2.6 3.7 3.1 3.6 0.8 1.2
Nicaragua 10.3 10.7 4.9 4.3 4.2 4.4 1.2 1.9
Panama 18.6 2t.9 4.7 55 6.1 6.8 5.8 6.6 2 3.1
Paraguay 3 7.9 1.2 3.9 0.3 1:2 1.1 2.6 0.4 0.2
Pert 23 5.8

Replblica

Dominicana 45 6 1.2 23 1 1.4 04 0.7 2 1.7
Uruguay 18.7 225 2.7 3 3.2 3.7 124 15.3 0.3 0.5
Venezuela 9 8.4 3.4 3.1 1.5 1 24 29 1.6 1.2
Promedio

simple 10.1 124 3.0 3.8 2.7 3.2 4.2 5.2 1.3 1.6

Fuente: Cepal, a partir de informacién contenida en la base de datos sobre gasto social.
a La cifra correspondiente a seguridad social incluye salud. La cifra de vivienda y asistencia social incluye los programas
laborales, abasto, asistencia social, desarrollo regional y urbano.

Vale destacar la evolucién del gasto en educacibn, que entre los periodos 1990-
1991 y 1996-1997 aument6 de 3% a 3,8% del PIB y, en valores absolutos, tuvo una
expansion de casi 40%. El notable incremento del gasto publico en este sector se
orientd, en gran parte, a sustentar el esfuerzo emprendido por varios gobiernos con
vistas a reducir la brecha entre las remuneraciones de los maestros y las de otros
trabajadores calificados del sector piblico. Asi, durante el periodo 1990-1997, la
remuneracién de los docentes crecié a un ritmo anual entre 3% y 9%, segun el pais, lo
que representa entre 70% y 80% del incremento del gasto en educacién'?.

12. Los incrementos fueron notables en Paraguay, Bolivia, Chile y Brasil, paises en los que el salario por hora
aument6 entre 1990 y [997 a ritmos anuales de 9,5%, 7,8%, 7,8% y 4,0%, respectivamente. En Uruguay, Costa
Rica y Ecuador los incrementos reales fueron menores: 2,8%, 1,7% y 0,4% por aiio, respectivamente.
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En su conjunto, durante la década de 1990 las asignaciones mds progresivas, cu-
yos beneficios se concentraron proporcionalmente mds en los hogares de menores
ingresos, fueron las destinadas a educacién primaria y secundaria, y a salud y nutri-
cién. En relacién con decenios anteriores, la principal diferencia ha sido el alto grado
de progresividad que registra actualmente el gasto en educacién secundaria. Este
hecho demuestra la alta progresividad marginal de todo tipo de gasto a medida que se
amplia la cobertura de los servicios correspondientes. Por su parte, los gastos menos
progresivos han sido los efectuados en seguridad social y educacién universitaria,
hecho que refleja la todavia limitada cobertura de estos servicios en la regién.

b) Las orientaciones de las reformas

Durante los afios noventa, los sistemas de proteccion y desarrollo sociales de los
paises de 1a regién fueron objeto de una gran oleada de transformaciones. Las exi-
gencias generadas por el deterioro institucional y social sufrido durante el decenio
precedente, la penetracion de nuevas orientaciones para la gestion publica y la nece-
sidad de avanzar con mayor impetu e impacto en materia social llevaron a replantear
aspectos esenciales de la administracion y la organizacion centradas en los objetivos
sociales del desarrollo.

En un nimero importante de paises se realizaron procesos de reforma de los siste-
mas de desarrollo, proteccién, seguridad y asistencia sociales, principalmente en los
ambitos de las pensiones y la salud, asi como en los de la educacién, la vivienda y la
asistencia social. En general, el objetivo de las reformas fue transformar estos siste-
mas para asi superar problemas de falta de eficiencia e impacto de la gestién y el
gasto publicos. Aspectos como las insuficiencias de cobertura, la segmentacién
inequitativa en subsistemas'?, la inflexibilidad de las asignaciones y la burocratizacién
de la gestién y de las decisiones fueron vistos como barreras que hacian muy dificil y
costoso expandir los programas sociales.

El eje fundamental de las reformas fue la bisqueda tanto de mayor eficiencia y
efectividad en la gestién y el gasto publico social, como de solucion a problemas de
acceso y cobertura social de una parte importante de la poblacién. Con este propdsi-
to, la mayoria de las reformas introdujo esquemas de participacion privada en la
provision y el financiamiento de los servicios sociales, en algunos casos asociados a
la aplicacién del criterio de equivalencia entre el pago de contribuciones y los bene-

13. Una de las mayores dificultades para lograr mayores grados de solidaridad ha sido la cobertura parcial y
segmentada de los sistemas tradicionales y la proliferacién de esquemas especiales que benefician a determina-
dos grupos de la poblacién. La mayor parte de los esquemas preferenciales (regimenes de jubilaciones y protec-
cién de la salud financiados con fondos phblicos generales, financiaci6n de vivienda, servicios educativos
especiales) tienen un costo fiscal elevado y muy superior al promedio de los servicios que se brindan al conjunto
de la poblacién.
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ficios recibidos. Estos mecanismos, favorables a la eficiencia econémica y a la trans-
parencia financiera, en particular cuando se conciben a nivel individual, no son ente-
ramente compatibles con avances en materia de solidaridad. En forma congruente, se
impulsé una mayor autonomia de los usuarios o beneficiarios mediante subsidios a la
demanda, en gran parte de los casos asociados a la implantaciéon de instrumentos
analiticos y operativos para la seleccion de beneficiarios, a fin de priorizar el acceso
de los més pobres a los servicios.

En el mismo contexto de bisqueda de mayor eficiencia y transparencia en la ac-
cién y los beneficios publicos, se amplié la descentralizaciéon administrativa y fiscal
de la gestién piblica, proceso que debia hacer posible reducir filtraciones en el gasto
publico, lograr mayor control social y aproximar a {os beneficiarios a los centros de
decisién. Igualmente, se transformo la organizacion institucional, mediante la sepa-
racién de funciones y responsabilidades en el financiamiento, la provision de servi-
cios y la regulacién de los sistemas.

Ademds, en algunas reformas se contemplé la restructuracion de los sistemas de
asignacién de montos y de financiamiento de los servicios sociales, por la via de
incorporar en el gasto publico la fijacién de cuotas, asi como recursos locales, fuen-
tes especificas e incrementos de las contribuciones, todo esto en el marco de un
proceso simultdneo de racionalizacién y aumento del gasto.

En algunos casos, las reformas incluyeron la participacién social entre sus com-
ponentes, mediante el establecimiento de instancias de negociacién, concertacién y
control, asi como de mecanismos de busqueda colectiva de consensos, tanto con el
fin de lograr un mayor compromiso ciudadano con los programas establecidos, como
de construir una cultura ciudadana moderna y con vocacién democrética, mediante el
didlogo publico y el procesamiento informado de demandas generales y particulares.

¢) Aspectos importantes de las reformas sectoriales

En varios paises de la region, los procesos de reforma de los sectores sociales fueron
particularmente intensos durante el decenio de 1990, tema que se ha examinado en
detalle en otro documento de la Cepal (2000a). En general, cabe destacar que pese a
la orientacién comun de las reformas, [os modelos y nuevos esquemas adoptados por
los paises estan lejos de ser homogéneos.

Las reformas de los sistemas de educacién han combinado aspectos financieros,
organizativos, de gestion, calidad e integracién con las esferas publica y social. Un
primer aspecto ha sido el replanteamiento del papel del gobierno central, con el pro-
pdsito de potenciar sus funciones en materia de orientacion estratégica, regulacion
general y evaluacién de los resultados del sistema. Ademas, se ha avanzado en el
proceso de descentralizar la administracion del sistema hacia los gobiernos locales y
" los establecimientos educativos, en ciertos casos con una activa participacién de la
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comunidad. En algunos paises se ha impulsado también la creacién de nuevos meca-
nismos de participacion para que agentes privados brinden la educacion obligatoria a
estudiantes pobres, marco en el que la oferta educativa publica se complementa con
subsidios individuales a 1a demanda o a los establecimientos privados que atiendan a
la poblacién pobre seleccionada. Los sistemas de seleccion de beneficiarios y los
programas de apoyo complementario (como los de complementacion alimentaria y
suministro de materiales pedagdgicos y ttiles a los escolares) han favorecido la in-
sercién y la permanencia de la poblacién mds pobre en el sistema educacional, poten-
ciando la solidaridad del gasto piblico en el sector.

Con el fin de incrementar los logros educativos, los esfuerzos y las reformas se
han orientado al desarrollo de mecanismos de evaluacién, el redisefio curricular, el
suministro de materiales educativos, la ampliacién de las jornadas escolares, la capa-
citacién de los docentes, la introduccién de la informética y el mejoramiento de la
infraestructura. En este contexto, algunas reformas han buscado revalorizar econé-
mica y culturalmente la profesion docente, mediante la transformacién de los regi-
menes de salarios y méritos del magisterio.

Tanto en su concepcién como en su instrumentacion, las reformas no han logrado
avances suficientes hacia la integracion del sector educacional, sus actividades y sus
fines, con otros aspectos fundamentales de la vida econdmica, social y cultural. En
este sentido, la articulacion entre la educacién bésica y los sistemas de formacion
profesional y de investigacion, y la de éstos con el aparato productivo y empresarial,
sigue siendo un reto insoslayable. Asi, en la regidn continda pendiente la tarea de
desarrollar un sistema de educacién superior y profesional con mayor cobertura, di-
versidad e impacto econémico, estrechamente vinculado al sistema de investigacion
e innovacion cientifica y tecnolégica, y con capacidad para generar los nuevos cono-
cimientos que exige la competitividad.

Las reformas de los sistemas de salud, en general, han permitido ampliar la afilia-
cién a los regimenes contributivos al establecer la cobertura familiar e integrar muil-
tiples esquemas de proteccion, particularmente dispersos en el caso de los trabajado-
res del sector publico. Por otra parte, han modificado las reglas respecto de los
beneficios mediante la incorporacién de mecanismos de seguros de riesgo que vincu-
lan las cotizaciones a indicadores de riesgo individuales o grupales. Las contribucio-
nes obligatorias en funcién de los ingresos de los afiliados se han mantenido. Las
diversas reformas nacionales pueden tipificarse segin tres modelos, que contemplan
distintas combinaciones de seguros publicos solidarios y seguros privados y, por con-
siguiente, difieren en sus estructuras de financiamiento, condiciones de acceso y be-
neficios.

Un primer modelo se caracteriza por introducir la modalidad de seguros de riesgo
privados con equivalencia a nivel individual, la competencia en el aseguramiento y la
segmentacion de la estructura, como en el caso de la reforma efectuada en Chile en
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1981. En este esquema, el régimen contributivo privado no contempla la solidaridad
intrasistema —subsidios cruzados—, la que sélo existe entre quienes se acogen al segu-
ro que ofrece el sector piiblico, o como resultado de las asignaciones de presupuesto
publico (extrasistema). El segundo modelo se distingue por la equivalencia a nivel
colectivo, el seguro universal, la competencia entre administradores del seguro tnico
elegido por los afiliados y la integracién progresiva de estructuras segmentadas. Un
ejemplo seria la reforma aprobada en Colombia en 1993. El fondo nacional tnico y la
prima per cdpita'* permiten introducir el componente solidario. Para los grupos po-
bres e informales se establece un sistema de seguro tnico, subsidiado con recursos
ptblicos y transferencias de los afiliados al sistema contributivo. El tercer modelo,
ilustrado por la reforma realizada en Costa Rica en 1996, presenta equivalencia a
nivel colectivo y seguro universal, con un fondo y una administracién tnicos, sin
modificaciones de la estructura de financiamiento (cotizaciones tripartitas obligato-
rias). En este caso se ha promovido la constitucion de cuasimercados al separar inter-
namente las funciones de recaudacién, financiamiento, compra y provision de servi-
cios; la prestacion privada de servicios opera en pocos casos.

Los sistemas de pensiones han sido reformados en ocho paises de la regién. En
forma generalizada se han establecido regimenes de capitalizacién individual (CPI),
con cuentas de ahorro que permiten vincular directamente los beneficios a las contri-
buciones de cada aportante. Los ahorros alimentan fondos de pensiones, cuya gestion
estd a cargo de administradores privados. Este régimen hace que los beneficios (ren-
tas pensionales) se determinen en funcién de los montos ahorrados y de los rendi-
mientos financieros obtenidos durante los periodos de cotizacién. Con el objetivo de
lograr un mayor equilibrio financiero, las reformas han aumentado las exigencias
respecto de montos, periodos de cotizacién y edad minima para el retiro. Sin embar-
g0, la transicion entre sistemas y la estructura de €stos en su conjunto no son homo-
géneas y pueden agruparse segun tres modelos. En todos los casos, el Estado admi-
nistra los componentes piblicos, financia los complementos a quienes no alcanzan a
completar el capital necesario para una pensién minima, y las pensiones asistenciales
en casos de indigencia. También se encarga de la regulacién y supervision del siste-
ma privado.

El primer modelo (sustitutivo) elimina el antiguo programa publico de pensiones,
que es completamente remplazado por un nuevo régimen de CPI; €sta es la modalidad
caracteristica de la reforma pionera introducida en Chile (1981), que ha sido adapta-
da y puesta en practica por Bolivia (1997), México (1997) y El Salvador (1998). El

14. La Unidad de Pago por Capitacién (UPC) es la prima o monto que perciben los administradores, y varfa segin
edad, sexo y lugar de residencia del afiliado con el fin de compensar las diferencias entre riesgos individuales;
este monto es independiente del que aporta cada cotizante, una proporcién fija del salario que pagan empresa-
rios (dos tercios) y trabajadores (un tercio).
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segundo modelo (paralelo o dual) no suprime el programa piiblico, pero éste deja de
ser exclusivo: tiene como alternativa un régimen de CPL, y los cotizantes pueden
elegir entre ambos; Perd (1993) y Colombia (1993) han optado por este esquema. El
tercer modelo (mixto) se caracteriza por mantener un programa publico uniformado
y perfeccionado, que garantiza una pensién bdsica y universal, combinado con un
nuevo régimen de CPI, que provee una pensién complementaria. Con un enfoque de
este tipo se realizaron las reformas en Argentina (1994) y Uruguay (1996).

En el drea de la vivienda social, las reformas se han orientado a transformar la
funcién publica tradicional, segtn la cual el Estado se responsabilizaba directamente
de la financiacidn, construccion y autorregulacién de viviendas para los sectores po-
bres. En este caso se implantaron esquemas de reforma urbana y de subsidio a la
demanda, asi como algunos incentivos necesarios para que los mecanismos de mer-
cado pudieran operar en este segmento, mientras que los subsidios al crédito tendie-
ron a desaparecer. A pesar de que los recursos con este destino se incrementaron en
proporcién similar a la del gasto social total y de que en algunos paises de la regién la
produccién anual de viviendas superé el crecimiento de la demanda, el déficit
habitacional no se redujo durante la década de 1990. Sin embargo, el mayor impacto
ha sido producto del mejoramiento de la cobertura y la calidad de los servicios publi-
cos, particularmente de agua potable.

En el 4ambito de las redes de proteccién social, cuya finalidad es amparar a los
pobres en periodos o situaciones de crisis, el decenio se caracterizé por la transfor-
macién de los fondos de inversién y emergencia social en estructuras mds permanen-
tes, aunque su falta de especificidad los ha vuelto vulnerables a los ajustes presu-
puestarios. Es importante resaltar el relativo desarrollo que han tenido las dependencias
publicas encargadas de prevenir los desastres y remediar sus efectos, lo que ha refor-
zado su capacidad de atencién y reaccién.

d) Lecciones para la continuacion de las reformas

Si bien la mayoria de las reformas son relativamente recientes y sus procesos de
maduracion tienden a ser lentos, es posible extraer lecciones relevantes, a la vez que
se debe reconocer que ain queda mucho camino por andar. Las reformas realizadas
son promisorias en lo que respecta a la bisqueda de eficiencia en la prestacién de
servicios sociales, ya que han propiciado una mejor gestién de los recursos en los
4mbitos publico y privado, una més estrecha dependencia entre asignacién de recur-
sos y criterios de desempefio y la creacién de mecanismos de cuasimercados en las
estructuras del sector puiblico.

En general se ha reconocido la necesidad de expandir las coberturas, que en algu-
nos sectores sociales y en la mayorfa de los pafses son atin insuficientes. El objetivo
es avanzar hacia sistemas universales, que permitan amparar a los hogares pobres y a
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quienes obtienen sus ingresos del trabajo informal. En este marco, ha sido crucial el
establecimiento de mecanismos alternativos para que el acceso y la continuidad de
los servicios y protecciones no dependan de la vinculacién a un empleo asalariado, ni
se suspendan en casos de ausencia temporal de ingresos.

Aunque los requerimientos fiscales varian segin las estructuras de financiamiento,
los grados de solidaridad, los niveles de ingreso y el perfil de riesgos y carencias, las
reformas dificilmente disminuyen las presiones sobre el gasto publico en términos
absolutos. Ello se debe al cardcter todavia creciente de las necesidades de proteccion,
tanto en cantidad como en calidad; a la profunda separacion entre estructuras publi-
cas y privadas, que limita la solidaridad econémica de los sectores con mayores nive-
les de ingreso; y al aumento de los costos de los servicios sociales, asociado a las
exigencias de mayor calidad y complejidad.

Por otra parte, es indudable que los requerimientos de mayor cobertura y calidad,
asi como el reconocimiento del conjunto de los derechos sociales, de particular im-
portancia en los paises més pobres, demandan un incremento adicional de recursos.
Asi, por ejemplo, imponen mayores exigencias econémicas ¢l aumento de la deman-
da de seguridad social en materia de salud y pensiones, producto de las transiciones
demogrifica y epidemioldgica, o las necesidades de expansion de la educacion supe-
rior. Por ello resulta indispensable mejorar la gestion para lograr mayores ganancias
de eficiencia.

Las politicas de subsidios y seleccién de beneficiarios han avanzado en sus pro-
pésitos de garantizar la progresividad y la equidad en el acceso a los servicios socia-
les, asi como de generar mayor confianza y credibilidad, aunque se debe reconocer
que no siempre han sido razonablemente adecuadas a las escalas de los programas y
a las exigencias de suficiente oferta e informacién y de mayor transparencia.

Dada la estructura de los mercados de trabajo y los niveles de ingreso per cdpita
de la region, la necesidad de mantener y fortalecer los mecanismos de solidaridad en
el financiamiento de las protecciones sociales ha sido un desafio central. Las ganan-
cias de eficiencia no siempre se han logrado sin perjuicio de los grados de solidaridad.
Para evitar ese efecto habria que reforzar la definicién explicita de las fuentes de
financiamiento, en particular {as combinaciones de impuestos generales y especificos.

La proteccion de la poblacién en épocas de crisis ha exigido que los paises cuen-
ten con mecanismos, planes y recursos que puedan entrar oportunamente en opera-
cién ante circunstancias imprevistas. En este campo es evidente que se precisa desa-
rrollar instrumentos de prevision, accién y ahorro que refuercen la capacidad de
respuesta ante esas coyunturas.

Ademas, es necesario fortalecer marcos regulatorios que impidan que la partici-
pacién privada redunde en la exclusién de la poblacién de menores ingresos, emplea-
da en el sector informal o con mayores niveles de riesgo. En el disefio de la combina-
cién publico-privada se debe definir el papel de cada sector en el financiamiento,



226 : UNA DECADA DE LUCES Y SOMBRAS

provisién y regulacién. La experiencia sefiala que una mala combinacién publico-
privada tiene efectos negativos para la equidad y la eficiencia. Asi, por ejemplo, uno
de los resultados puede ser la seleccién de riesgos o “descreme del mercado”, que
repercute negativamente sobre la equidad, sin reducir la demanda efectiva de recur-
sos a la que debe responder el sector piblico.

En general, todas las reformas han dejado en claro la necesidad de profundizar en
la formulacién y gestion de la regulacion y la supervisién, particularmente en lo que
respecta a practicas de competencia y acceso, niveles y grados de proteccién, asegu-
ramiento de la calidad, informaci6n piblica y resolucion de conflictos, un campo de
desarrollo atn incipiente en el que se requieren enormes avances hacia el fortaleci-
miento de la capacidad real e institucional.

En materia de vivienda social, la experiencia indica que la politica pertinente
debe complementarse con diversas medidas: disefio de incentivos para el desarrollo
de una industria privada y competitiva de viviendas de interés social, sujeta a adecua-
dos estandares de calidad (érea, distribucidn, materiales de construccién y condicio-
nes de urbanizacién); decisiones publicas que permitan reducir la plusvalia de los
suelos urbanos y la especulacién con ellos, principal factor de encarecimiento de la
vivienda en las ciudades, y asegurar la disponibilidad de la infraestructura y los ser-
vicios minimos; integraciéon de mecanismos financieros que combinen adecuada y
oportunamente los subsidios piblicos, los ahorros familiares y el crédito hipotecario;
y el estimulo a los procesos de autoconstruccién y mejoramiento progresivo de las
viviendas, dada la magnitud de los déficit cualitativos y las mayores posibilidades
financieras de los beneficiarios para acceder a esas modalidades. Incluso, se podria
contemplar un subsidio por el valor total de la vivienda en el caso de los hogares en
extrema pobreza.

Dadas la envergadura y diversidad de las lecciones y los retos que deja la década
de 1990, las reformas requieren amplios y renovados consensos nacionales, que in-
cluyan a la gran mayoria de los actores econémicos, politicos y sociales, y que permi-
tan generar acuerdos basicos en torno de la agenda social. En los paises de la region
no ha sido facil llegar a estos consensos, pero en los tltimos afios se han ido constru-
yendo, si bien lentamente y con altibajos'>. El compromiso de los ciudadanos con una
nueva estrategia de desarrollo social acrecienta la posibilidad de que participen acti-
vamente en la solucién de los problemas y en el logro de los objetivos perseguidos, lo
que los llevarfa a valorar los servicios sociales como el resultado del esfuerzo propio.

15. El contenido y el ritmo de las reformas dependen de los perfiles sociales, politicos y €conémicos de cada pas.
Esto se refiere no s6lo a niveles de carencia y problemas de calidad, que varfan enormemente entre los paises de
la regi6n, sino tambi€én a la capacidad, infraestructura fisica acumulada y grado de compromiso.



Capitulo 7
LA APERTURA DE ESPACIOS PARA EL DESARROLLO
SOSTENIBLE

La apertura de espacios para el desarrollo sostenible estd estrechamente vinculada a
la forma en que han evolucionado Ia situacion, la agenda y los desafios ambientales
de América Latina y el Caribe en la década de 1990, asi como a los profundos cam-
bios que la humanidad ha experimentado, particularmente a partir del proceso de
globalizacién.

La creciente conciencia internacional respecto de los aspectos ambientales del
desarrollo ha penetrado gradualmente en las politicas publicas de la regién y se ha
ido traduciendo en el establecimiento de instituciones y la formulacién de estrategias
y politicas gubernamentales para la proteccién del medio ambiente a nivel nacional y
local y en iniciativas subregionales y regionales de cooperacion. Este proceso se ha
caracterizado, ademds, por una creciente apertura de espacios para que la sociedad civil
participe en el tratamiento de los temas vinculados a la sostenibilidad del desarrollo.

Sin embargo, a pesar de los esfuerzos realizados, la informacién sobre el estado
del medio ambiente en América Latina y el Caribe muestra que el proceso de degra-
dacién ha seguido avanzando en los dltimos afios. Esto compromete el desarrollo
futuro de los paises de la regién, cuyas economias dependen en gran medida del
mantenimiento en el largo plazo de la capacidad productiva de los ecosistemas.

1. EL CONTEXTO INTERNACIONAL DEL DECENIO EN MATERIA DE MEDIO
AMBIENTE

A principios de los afios noventa, la combinacién de signos positivos y negativos en
los escenarios regional y global agudizaron las insuficiencias de los estilos de desa-
rrollo entonces vigentes para responder a los nuevos retos. A los problemas tradicio-
nales de pobreza y desiguaidad se afiadieron los Ifmites y requisitos ecoldgicos y
ambientales para lograr un crecimiento sostenible en un complejo contexto de
globalizacién econémica.

Entre los tiempos de “Una sola Tierra” (Conferencia de las Naciones Unidas so-
bre el Medio Humano, Estocolmo, 1972) y la actualidad, el concepto de desarrollo
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sostenible ha cambiado inexorablemente la percepcién de los problemas del medio
ambiente. En Estocolmo se puso el énfasis en los aspectos técnicos de la contamina-
cién que provocaban la industrializacién acelerada, 1a expansién demogréfica y la
intensificacién del proceso de crecimiento urbano. Bajo este enfoque excesivamente
tecnocrético se suponia que los problemas de la contaminacién serian resueltos por el
progreso tecnoldgico. La nocién de desarrollo sostenible se popularizé a partir de
1987, con la publicacién de “Nuestro futuro comiin” (también conocido como Infor-
me Brundtland) vy, sobre todo, tras la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el
Medio Ambiente y el Desarrollo celebrada en 1992 (Conferencia de Rio).

La década de 1990, cuyo comienzo fue acompaiiado de profundas transformacio-
nes, naci6 también con signos esperanzadores que denotaban importantes cambios
en la agenda ambiental internacional. La Conferencia de Rio represent6 un avance en
muchos aspectos. Se consolidaron las bases del desarrollo sostenible a partir de una
nueva vision de los temas ambientales globales que, a medida que avanzaba el dece-
nio, se fue entretejiendo con el proceso de globalizacién, hasta entonces restringido a
aspectos econémicos. Se logré insertar el concepto de desarrollo sostenible en la
agenda internacional no s6lo en lo que respecta al tratamiento de materias ambienta-
les por parte de la comunidad de naciones, sino también de otros temas, como pobre-
za, mujer, poblacién y asentamientos humanos (véase el capitulo 1). Simultdneamen-
te, se abrieron nuevos espacios para la participacion de los actores no estatales, entre
los que tendrian especial gravitacién la comunidad cientifica y el sector privado, y se
fortaleci6 el papel de las organizaciones no gubernamentales y la sociedad civil. Los
184 fefes de Estado y de gobierno reunidos en Rio de Janeiro reconocieron el carac-
ter global de los problemas ambientales y su indisoluble vinculacién con problemas
clave del desarrollo. Por ejemplo, si bien la produccién y el consumo de combusti-
bles fosiles puede tener consecuencias bastante localizadas, nadie puede permanecer
inmune a los efectos del cambio climatico. Por ende, una de las ideas fuerza surgidas
en esa ocasion para enfrentar con €xito la problematica ambiental internacional fue
que era necesario pensar globalmente y actuar a nivel local.

En la Conferencia de Rio se consolidé un régimen ambiental internacional emer-
gente, plasmado en una nueva generacion de acuerdos y convenciones globales, asi
como en el disefio de un programa de accién (el Programa 21, también conocido
como Agenda 21), para orientar el trdnsito hacia un estilo sostenible de desarrollo.
Entre los pilares de ese nuevo régimen internacional destaca el llamado “principio
precautorio”, que representa una verdadera revolucién en materia de derecho y de
politicas publicas. Por primera vez se reconoce que cuando el medio ambiente esté en
peligro de sufrir dafios 0 impactos irreversibles, la ausencia de certidumbre cientifica
no puede impedir que se adopten acciones correctivas ni justificar el hecho de no
hacerlo. Del mismo modo, con respecto a las externalidades negativas globales pro-
ducto de la trayectoria de industrializacion de los paises desarrollados, se reconocié
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que, ante los paises en desarrollo, su responsabilidad de remediarlas era de caracter
diferenciado (principio de responsabilidades comunes, pero diferenciadas). Asi se
establecié que las respuestas inmediatas para revertir los procesos de deterioro de-
bian provenir de los paises industrializados y sustentarse sobre bases més equitativas
de cooperacién internacional. El principio de responsabilidades comunes, pero dife-
renciadas, puede considerarse como una versién internacional de otro, conocido como
“el que contamina paga™ y ampliamente incorporado en la regulacion ambiental de
un gran nimero de paises, que asigna al agente causante de la contaminacién respon-
sabilidad legal por la compensacién de los dafios producidos.

A pesar de estos avances en el dmbito del derecho internacional, asi como del
importante esfuerzo de negociacion y consolidacion de la agenda ambiental
multilateral, el proceso de institucionalizacién, su avance operativo y la traduccién
en politicas concretas en procura del objetivo de 1a sostenibilidad siguen exhibiendo
grandes rezagos. Esto es particularmente notorio en lo que respecta a los montos de
inversion que seria necesario movilizar para llevar adelante el Programa 21, estima-
dos en 600.000 millones de ddlares anuales. La magnitud de esta cifra demuestra que
la transicién de los paises en desarrollo hacia trayectorias de sostenibilidad plantea
un enorme desafio en términos de inversién. Sin embargo, en los afios noventa el
entorno macroeconémico internacional impidié movilizar los recursos necesarios.

Otro tema que entré con fuerza en la agenda internacional es el de los posibles
conflictos ocasionados por la interaccion de las regulaciones ambientales a nivel
nacional con las disciplinas multilaterales de libre comercio administradas por la
Organizacion Mundial del Comercio (OMC). Asi, las normativas ambientales adopta-
das por los paises (reglamentos fitosanitarios, etiquetado ecoldgico, estdndares sobre
tecnologias y procesos especificos, entre otros) pueden constituirse en barreras no
arancelarias y ser manipuladas con fines proteccionistas. Las regulaciones ambienta-
les de los paises industrializados pueden entrar en conflicto de varias maneras con las
vigentes en los paises en desarrollo. En el Cuadro 7.1 se presentan algunos de los
aspectos de la agenda comiin de comercio y medio ambiente que han sido objeto de
estudio por parte de la OMC.

1. En 1991 se cre6 el Fondo Mundial para el Medio Ambiente (Global Environmental Facility, mds conocido
como GEF) para que los paises en desarrollo pudieran sufragar los gastos adicionales en que deban incurrir para
abordar problemas ambientales de alcance mundial (pérdida de biodiversidad, cambio climético, agotamiento
de la capa de ozono y otros relacionados con aguas internacionales y desertificacién). Hasta 1998, la contribu-
cién financiera del GEF ascendia a méds de 2.000 millones de délares, de los cuales se emplearon alrededor de
400 millones para financiar proyectos en América Latina y el Caribe. Los organismos ejecutores de este Fondo
son e] Banco Mundial, el PNUD y el Pnuma; la mayor parte de su financiamiento proviene de los paises desarro-
llados.
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Cuadro 7.1
TEMAS INCLUIDOS EN EL PROGRAMA DE TRABAJO DEL COMITE DE COMERCIO Y
MEDIO AMBIENTE DE LA ORGANIZACION MUNDIAL DEL COMERCIO (OMC)

Temas

Comentario

Medidas comerciales con fines ambientales

(TREMS)

La relacion entre las reglas del sistema multilateral
de comercio y las medidas comerciales con fines
ambientales (TREMs), incluyendo las contenidas
en acuerdos multilaterales ambientales (MEAs)

2. Medidas ambientales con efectos scbre el La relacidn entre las reglas del sistema multilateral

comercio de libre comercio y las politicas y medidas
ambientales que inciden significativamente en el
comercio.

3. Cargos, impuestos y estdndares de productos La relacion entre las reglas del sistema multilateral
(empaque, etiquetado y otros) de comercio y i) cargos e impuestos con fines

ambientales; i} requisitos ambientales respecto de
productos, incluyendo estandares, regulaciones
técnicas, empaquetado, etiquetado y reciclaje.

4. Transparencia de medidas ambientales Provisiones en el sistema de libre comercio
referidas a la transparencia de medidas comercia-
les usadas con fines ambientales y medidas y
requisitos ambientales con efectos significativos
sobre el comercio.

5. Resolucién de conflictos La relacion entre los mecanismos de resolucion
de conflictos del sistema multilateral de comercio y
los contenidos en los acuerdos multilaterales
ambientales.

6. Acceso a mercados y a beneficios Analisis del efecto de medidas ambientales sobre
ambientales como resultado de la el acceso a mercados, especialmente para los
liberalizacién comercial paises en desarrollo, y a los beneficios ambien-

tales de la remocién de barreras comerciales.

7. Exportacion de bienes prohibidos Examen del comercio exportador de bienes cuya
internamente (DPGS) comercializacion se encuentra prohibida en el pais

productor.

8. Acuerdo sobre aspectos de los derechos Incluye aspectos relacionados con transferencia de
de propiedad intelectual relacionados con tecnologfa, recursos genéticos y biotecnologia,
el comercio (TRIPS) proteccion de derechos tradicionales, patentes de

plantas, y el control de tecnologfas ambientalmente
riesgosas.

9. Comercio de servicios Examen de la interaccion entre el comercio de
servicios y la proteccion del medio ambiente.

10. Relaciones con organizaciones no Definicién de mecanismos apropiados para

gubernamentales

establecer con las organizaciones no
gubernamentales la relacion a la que se refieren el
articulo V de la OMC y la documentacién sobre
transparencia.

Fuente: K.P. Ewing y R.G. Tarasofky, “The Trade and Environment Agenda. Survey of Major Issues and Proposal: from
Marrakesh to Singapore”, Environmental Policy and Law Paper, N° 33, Gland, Suiza, Unién Mundial para la Naturaleza
(UICN)/Consejo Intemacional sobre el Derecho del Medio Ambiente, 1997.
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2. AVANCES INSTITUTIONALES VINCULADOS A LA GESTION AMBIENTAL

La creciente conciencia respecto de los aspectos ambientales del desarrollo ha ido
penetrando gradualmente en las politicas publicas y en las pricticas econémicas y
sociales de la regién. Esto se ha reflejado en la creacién de instituciones y la puesta
en practica de estrategias y politicas gubernamentales para la protecciéon del medio
ambiente, asi como en la difusién de conceptos sobre el desarrollo sostenible en el
sistema educativo, la cultura, los medios de comunicacién, las demandas sociales y
las préicticas empresariales. A pesar de estos avances, gran parte de los sectores pro-
ductivos, y no pocas 4reas econémicas de los gobiernos, todavia perciben los principios
de proteccién ambiental y de desarrollo sostenible como un freno al desarrollo. Asimis-
mo, el desarrollo sostenible ha sido considerado como sinénimo de gestién ambiental,
con escasas repercusiones sobre la institucionalidad econémica y financiera.

Los ajustes derivados de la crisis econémica que golpe6 a la regién en los afios
ochenta y las frecuentes turbulencias de la coyuntura macroeconémica en los noven-
ta, incidieron negativamente en las instituciones ambientales, de por si débiles y de
reciente creacion. La necesidad de reducir el gasto pdblico limit6 la capacidad para
realizar estudios de impacto ambiental y auditorias ambientales, asi como para dar
seguimiento a los estudios de preinversién que anticipaban consecuencias ambienta-
les importantes. En la practica, la capacidad piblica para detener el creciente deterio-
ro ambiental de ecosistemas criticos y para controlar la contaminacién resulté seria-
mente limitada.

a) Iniciativas regionales y subregionales

En respuesta al nuevo escenario internacional, los paises de la regién han fortalecido
o establecido una serie de importantes procesos y mecanismos regionales y
subregionales de cooperacion. En algunos casos, esquemas ya existentes se extendie-
ron a temas ambientales. Tal fue el caso del Tratado de Cooperacién Amazénica
suscrito en 1978, en cuyo marco se cred la Comisién Especial del Medio Ambiente
de la Amazonia en 1989. En otras instancias, el eje articulador de la cooperacién
supranacional fue el binomio medio ambiente y desarrollo sostenible. Por dltimo, en
la mayoria de los tratados comerciales y de integracién se incorporé el tema del
medio ambiente en la estructura institucional y, en ciertas situaciones, también en las
obligaciones derivadas de los acuerdos.

En Centroameérica y el Caribe existen varias iniciativas subregionales de coopera-
ci6én en materia ambiental, una de las cuales es el Programa de Accién para el desa-
rrollo sostenible de los pequeiios Estados insulares en desarrollo del Caribe, aproba-
do en Barbados en 1994. De la misma manera, la Alianza para el Desarrollo Sostenible
de Centroamérica (Alides), creada en 1994, agrupa a los paises del istmo y fortalece
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su integracién sobre bases comunes de desarrollo sostenible. La Comisién Centro-
americana de Ambiente y Desarrollo, instituida en 1989, adquiri6 relevancia como
Foro Subregional de Ministros de Medio Ambiente o autoridades equivalentes. En su
seno se ha propuesto una serie de acuerdos subregionales sobre biodiversidad, resi-
duos peligrosos, bosques y otros temas, respecto de los cuales se adoptaron, por pri-
mera vez, posiciones comunes, y que dieron origen a una cartera de proyectos am-
bientales y a una estrategia financiera exitosa. Una de las iniciativas mds interesantes
es la del Corredor Biol6gico Mesoamericano?, caso en el que la cooperacién regional
en torno de un objetivo ambiental, como lo es la conservacién de la biodiversidad,
permitié la integracién de la planificacién biorregional® en apoyo del proceso de
reconstruccion y transformacién de Centroamérica y el sur de México, reforzando
también otras iniciativas regionales de cooperacion en materia de energia y turismo.

También se han realizado actividades con miras a poner en marcha los acuerdos
alcanzados en Rio de Janeiro. Entre ellas se cuenta 1a constitucion del Foro de Minis-
tros de Medio Ambiente de América Latina y el Caribe, que agrupa a mas de 30
ministros, jefes de organismos y comisiones ambientales de la regién. Este Foro se
redne cada dos afios para deliberar sobre problemas regionales concretos e intercam-
biar ideas acerca de planteamientos que se presentardn en instancias globales, asi
como de acuerdos de cooperacion regional. Las reuniones sostenidas en La Habana
(1995), Buenos Aires (1996), Lima (1998) y Barbados (2000), al igual que la Confe-
rencia sobre Gestién Ambiental llevada a cabo en Washington (1998), forman parte
del proceso de consolidacién del Foro como un mecanismo efectivo para establecer
posiciones regionales.

En las negociaciones relacionadas con la Convencién marco de las Naciones Uni-
das sobre el cambio climdtico y el Protocolo de Kyoto, se identificé la necesidad de
fortalecer las posiciones regionales e intercambiar informacién sobre experiencias
exitosas de eficiencia energética que contribuyan a la reduccidn de las emisiones de
carbono. Por otra parte, paises como Brasil y Costa Rica han desempefiado un papel
protagénico en el disefio y la negociacién del mecanismo de desarrollo limpio, pro-
puesto en el Protocolo de Kyoto, que representa el primer paso hacia un mercado
global de emisiones de carbono.

2. Mesoamérica, también denominada América Media, se define como la regién que comprende los cinco Estados
surefios de México, Belice y los seis paises del Istmo Centroamericano (Guatemala, Honduras, El Salvador,
Nicaragua, Costa Rica y Panam4). Posee una gran diversidad geoldgica, geogréfica, climdtica y biética, que
representa aproximadamente 7% de la biodiversidad del planeta. El programa del Corredor Biol6gico
Mesoamericano fue aprobado en 1997 durante la XIX Cumbre de Presidentes Centroamericanos y cuenta con
apoyo financiero del GEF.

3. Una biorregion es un 4rea definida por la interrelaci6n entre sistemas ecolégicos y comunidades humanas en un
territorio determinado. Representa el espacio geogréfico y social necesario tanto para garantizar la reproduc-
ci6n de la naturaleza, como para permitir la incorporacién de este patrimonio en las actividades humanas con el
fin de promover la mejorfa de la calidad de vida de las generaciones actuales y futuras.
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Algunos paises se estdn preparando para participar equitativamente en [as nego-
ciaciones globales. Asi, por ejemplo, varios de ellos han concluido sus comunicacio-
nes nacionales referidas a la convencién sobre el cambio climético, en las que se
incluyen inventarios de gases de efecto de invernadero y estudios sobre las opciones
para mitigar y adaptarse al fendmeno. Son destacables, en este sentido, los informes
nacionales de Argentina y México, asf como la experiencia de ordenamiento energé-
tico llevada a cabo en Brasil, en la ciudad de Rio de Janeiro, con la participacién de
varios sectores.

Pese a que, histéricamente, los acuerdos comerciales y de integracion suscritos en
la regién contenian pocas cldusulas —o ninguna— respecto de la proteccién del medio
ambiente, los paises enfrentan crecientes presiones para que se incorporen en ellos
componentes ambientales, como resultado de su creciente insercion en los mercados
internacionales y sus vinculos con bloques comerciales altamente exigentes en esta
materia.

El tratamiento explicito que recibi6 el tema ambiental en el Tratado de Libre
Comercio de América del Norte (TLC) y, en menor medida, en el Mercosur y la Co-
munidad Andina, son sefiales que presagian cambios de rumbo con respecto al
pasado. La incorporacién de condiciones ambientales en estos tratados de comercio
probablemente serd un importante punto de referencia para futuras negociaciones.
Lo mas probable es que, por las necesidades de compatibilizacion, los paises se vean
compelidos a adoptar normativas mas avanzadas y que, incluso, sean beneficiados
por la transnacionalizacion de las cuestiones ambientales y las presiones ciudadanas
al respecto.

Pese a que el tratado del Mercosur se firmé en el afio preparatorio de la Cumbre de
la Tierra (Rio de Janeiro, 1992), se le otorgd escasa consideracién al tema ambiental.
En agosto de 1994 se logré un primer avance al aprobarse las Directrices Bésicas en

ateria de Politica Ambientai, en [as que se proponen metas para ser incorporadas
enla politica y la legislacion ambientales de los Estados miembros. Un afio después,
os ministros coincidieron en la necesidad de crear el subgrupo de trabajo sobre me-
lio ambiente, cuya tarea seria formular y proponer estrategias y directrices para ga-
antizar la proteccion y la integridad ambientales. En la Comunidad Andina, cuyos
antecedentes se remontan a 1969, el tema recién fue incorporado en 1998, con la
reacién del Comité Andino de Autoridades Ambientales, que tiene como mision
Zsesorar y apoyar a la Secretaria General en la politica comunitaria sobre la materia.
‘ El TLC, firmado por los gobiernos de Estados Unidos, Canadd y México, entré en
Yigor el 1° de enero de 1994. Posteriormente se incluyeron dos acuerdos de coopera-
¢i6én complementarios: uno laboral y el otro ambiental. Este wltimo recibi6é una con-
sideracién sin precedentes en el 4mbito de los tratados comerciales. En efecto, tanto
en el texto principal como en el acuerdo paralelo se incluyeron, por primera vez,
provisiones explicitas respecto del medio ambiente, por lo que este ultimo ha sido
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considerado el tratado ambiental mds verde suscrito hasta ahora. Como tal, marca un
hito, y quizds un quiebre de tendencia, en la historia de los tratados comerciales. Es
importante destacar que ni en el Tratado ni en el Acuerdo se imponen estdndares
ambientales propios, sino que se deja a las autoridades de cada pais el derecho de
fijar los niveles de proteccién ambiental que consideren més adecuados y de promo-
ver el mejoramiento del medio ambiente en consonancia con sus posibilidades. Si-
guiendo un esquema similar, en 1997 entr$ en vigor el Acuerdo de Cooperacién
Ambiental que acompaiia el Tratado de Libre Comercio entre Canadd y Chile.

No obstante, esta tendencia a incluir temas ambientales en los acuerdos de comer-
cio ha encontrado una fuerte resistencia en las negociaciones para el establecimiento
del Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA). En las negociaciones del com-
promiso al respecto, adoptado en la Cumbre de las Américas (Miami, 1994), hasta
ahora los temas ambientales fueron excluidos, debido a la presién de los paises lati-
noamericanos®, que temen su posible utilizacién con fines proteccionistas por parte
de Estados Unidos y Canad4. Separados de las negociaciones comerciales, los acuer-
dos sobre temas ambientales quedaron plasmados en ¢l Plan de Accién para el Desa-
rrollo Sostenible de las Américas, aprobado en Santa Cruz de la Sierra en 1996.

b) Politicas ambientales nacionales

“A partir de la Conferencia de Rio se fortalecieron dos estrategias basicas de gestion
ambiental. La primera privilegia la formulacién y ejecucién de politicas desde un
espacio propio, mientras que la segunda apunta a insertar las politicas ambientales en
otras politicas sectoriales. La mayoria de los paises adopt6 la primera estrategia y
establecié ministerios de medio ambiente especializados, que tratan en forma inte-
grada los temas de la contaminacién ambiental, la gestién de recursos naturales e
hidricos y el desarrollo sostenible. Otros paises, que optaron por la segunda estrate-
gia, crearon consejos o comisiones intersectoriales de medio ambiente. En el Cuadro
7.2 pueden observarse los cambios introducidos a los marcos regulatorios e
institucionales en materia de medio ambiente de varios pafses de la region entre los
afios ochenta y noventa.

Las convenciones globales acordadas en 1992 también han dado lugar a una serie
de cambios institucionales importantes, asi como al establecimiento de mecanismos
de cooperacién novedosos. Por ejemplo, en la mayoria de los paises se crearon —o se
estd en vias de hacerlo—, entidades especificas, como comisiones, institutos y progra-

4. En la Declaracién de la XI Cumbre de Jefes de Estado y de Gobierno del Grupo de Rio (Asuncién, 1997), junto
con reafirmar el compromiso sobre el establecimiento del ALCA, se expresa que (...) la relacién del comercio
con el medio ambiente debe ser tratada exclusivamente (...) en ¢l Comité de Comercio y Medio Ambiente de la
Organizacién Mundial del Comercio (OMC).
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Cuadro 7.2
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (ALGUNOS PAfSES): MARCOS REGULATORIOS

235

E INSTITUCIONALES EN MATERIA AMBIENTAL
(Comparacion entre décadas)

Pais Década de 1980 Década de 1990
Méxima autoridad y estructura legal en Méxima autoridad y estructura legal en
i materia de medio ambiente materia de medio ambiente
Argentina Subsecretaria de Politica Ambiental (nivel Secretaria de Recursos Naturales y
\ secundario en ministerio); a finales de Desarrollo Sustentable (Secretaria de
década, Comisién Especial; baja Estado); Consejo Federal Ambiental;
efectividad érganos especificos en cada provincia
Leyes sectoriales, principalmente respecto Algunas leyes sectoriales; leyes sobre
de recursos naturales; reglamentaciones desregulacién con componente ambiental;
especificas; escasos estandares reforma de la Constitucién; escasos
estandares y evaluaciones de impacio
‘ ambiental (EIA)
Bolivia Comisién Asesora de la Presidencia; Viceministerio de Medio Ambiente,
Subsecretaria de Recursos Naturales (en Recursos Naturales y Desarrollo Forestal
Ministerio de Asuntos Campesinos y (en ministerio); Consejo de Desarrollo
Agricultura) Sostenible; descentralizacién
Algunas leyes sectoriales de muy débil Ley marco y leyes sectonales
aplicacién; limitados estandares complementarias; reglamentos y
estandares adecuados; evaluacion
sectorial de impacto ambiental
Brasil Secretaria Especial de Medio Ambiente  Ministerio del Medio Ambiente, Recursos
(SEMA) (secretaria de Estado); Consejo  Hidricos y la Amazonia Legal; Consejo
Nacional para el Medio Ambiente Nacional de Recursos Naturales y
(Conama), 6rgano coordinador; Instituto ~ Comisién Interministerial de Desarrollo
Brasiterio dei Medio Ambiente y los Sostenible
Recursos Naturales Renovables (Ibama),
érgano ejecutor
Ley Politica Ambiental Nacional; reforma Ley Politica Ambiental Nacional vigente;
de la Constitucién; evaluacién de impacto nuevas leyes sectoriales modernizadas;
ambiental general; hay mayoria de hay mayorfa de estandares y reglamentos
estandares
Chile Autoridad sectorialmente dispersa; existe Comisién Nacional del Medio Ambiente
la Comisién Nacional de Energia (Conama), cuerpo colegiado coordinador
(Conade), coordinadora, de muy débil que preside Consejo de Ministros; érganos
y escasa actuacién descentralizados por regiones
Constitucién Politica; Cédigos de Aguas y Ley Marco; reglamentos especificos;
Minero; leyes sanitarias; algunos nuevas leyes sectoriales; adecuados
estdndares estandares; sistema nacional de
evaluacién de impacto ambiental
Colombia Autoridad ambiental dispersa en varias Ministerio de Medio Ambiente; Sistema

instituciones; Instituto Nacional de los
Recursos Naturales Renovables y del
Ambiente (Inderena), érgano
coordinador; inicio de proceso de
descentralizacién

Cédigo sobre Recursos Naturales
Renovables; leyes sectoriales con
reglamentaciones, mayormente de
caracter sanitario

Nacional Ambiental (SINA) y Consejo
Nacional Ambiental; proceso de
descentralizacion

Cdédigo sobre Recursos Naturales vigente;
reforma de la Constitucién; Ley Marco y
leyes sectoriales nuevas; estdndares y
reglamentos adecuados
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. Cuadro 7.2 (Cont.)
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (ALGUNOS PAISES). MARCOS REGULATORIOS
E INSTITUCIONALES EN MATERIA AMBIENTAL
(Comparacién entre décadas)

Pais Década de 1980 Década de 1990
Méxima autoridad y estructura legal en Méxima autoridad y estructura legal en
materia de medio ambiente materia de medio ambiente

Costa Rica Ministerio de Recursos Naturales, Ministerio de Ambiente, Energia y Minas;
Energia y Minas; Ministerio de Salud Consejo de Desarrollo Sostenible;
(autoridad dispersa). Sistema Nacional de descentralizacién de la gestién ambiental
Medio Ambiente (Sisnarna) y Comisién
Nacional del Medio Ambiente (Conama)
Leyes sectoriales, con énfasis en Reforma de la Constitucién; Ley marco;
proteccion sanitaria y limites de algunas nuevas leyes sectoriales;
explotacion de recursos naturales; pocos estandares y reglamentos mejorados;
estdndares; evaluacién de impacto ambiental limitada

Jamaica Dispersién sectorial: autoridad en dos Viceministerio especifico y organismo a
viceministerios (Recursos Naturales y nivel ejecutivo con funcién coordinadora
Salud); érgano ejecutivo a nivel de ante dependencias sectoriales y
departamento en ministerios autoridades locales
Leyes sectoriales antiguas; escasos Ley Marco y otras legislaciones
estandares; sectoriales nuevas; sistema de permisos y

licencias ambientales; limitados estandares

México Secretaria de Desarrallo Urbano y Secretaria de Medio Ambiente, Recursos
Ecologia (Sedue), a nivel de ministerio, Naturales y Pesca (a nivel de ministerio) y
con Subsecretaria (o Viceministerio) de ~ Consejo Nacional de Desarrollo
Ecologia Sustentable
Ley Marco Federal Ambiental, mas leyes Ley Marco Federal Ambiental reformada,
sectoriales; reforma de la Constitucion; leyes sectoriales modernizadas; hay
evaluacién de impacto ambiental y mayoria de estandares y minimos

o estandares y reglamentos minimos reglamentos

Peru Direcciones Ministeriales de Salud y de  Consejo Nacional del Ambiente (Conam),

Agricultura; otras sectoriales; Oficina
Nacional de Evaluacién de Recursos
Naturales (Onern), a nivel del Poder
Ejecutivo

Leyes sectoriales no integrales;
Constitucién politica; reglamentaciones
sectoriales; escasos estdndares

érgano coordinador limitado, presidido por
Consejo de Ministros del Poder Ejecutivo;
competencias ambientales por areas

Modificacion del Cédigo de Recursos
Naturales; leyes de desregulacién con
componente ambiental; reforma de la
Constitucién; estandares y evaluacion de
impacto ambiental minimos

Fuente: Guillermo Acufia, Marcos regulatorios e institucionales ambientales de América Latina en el cantexta del proceso
de reformas macroecondmicas: 1980-1990, serie Medio ambiente y desarrollo, N° 20 (L.C/L.1311-P), Santiago de Chile,
Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe (Cepal), 1999. Publicacién de las Naciones Unidas, N° de
venta:S.99.1.G.26.
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as nacionales sobre biodiversidad. Asimismo, se inici6 la realizacién de evaluacio-
nes, como los informes nacionales en los que se presentan los inventarios de gases de
efecto de invernadero, en cumplimiento de la convencién sobre el cambio climético.

‘ También hubo avances importantes en materia de legislacién ambiental, tales como
la promulgacién de leyes generales de medio ambiente y la puesta en practica de una
serie de instrumentos y normas técnicas de planificacién (ordenamiento territorial y
e:valuaciones de impacto ambiental), control de la contaminacién e ingenieria am-
biental, conservacién de dreas protegidas y restauracién ecolégica. El propésito de la
mayoria de estas leyes, reglamentos y normas ha sido fortalecer las politicas ambien-

tz‘iles de comando y control.

“ Por otra parte, las decisiones politicas en los 4mbitos macroeconémico y sectorial
configuran politicas ambientales implicitas®. Todavia no existen conclusiones defini-
tivas respecto de los efectos que ejercerdn las nuevas orientaciones econémicas so-
bre el medio ambiente, aunque en un gran nimero de paises aument6 el peso relativo
q‘e los sectores cuya produccion se vincula al uso de recursos naturales. Cuando en
este contexto se consideran conjuntamente las politicas econémicas sectoriales,
agropecuarias, de energia y de desarrollo industrial y urbano, se constata la existen-
cia de importantes contradicciones respecto del medio ambiente, lo que hace necesa-
rio revisar y analizar en profundidad [as politicas e instrumentos de gestion ambien-
tal. En cuanto a las politicas para fomentar la ocupacién del territorio, que en algunas
zonas han sido una de las principales causas de la deforestacién, se aprecia que ac-
tualmente se usan menos que en el pasado.

En su mayor parte, las decisiones de los agentes que afectan al medio ambiente no
esponden a sefiales originadas en el marco regulatorio ambiental, sino principal-
nente a medidas de las autoridades econémicas. En este sentido, el grueso de las
politicas ambientales explicitas existentes en la regién son de caracter reactivo y su
ropdsito es disminuir {os efectos adversos generados por la produccién y el consu-

0. Casi todos los organismos piiblicos ambientales actian para solucionar proble-
as urgentes ocasionados por los efectos contaminantes de la expansién urbana e
industrial, la deforestacién, la erosién de los suelos, el deterioro de los recursos del

nar y la polucién que origina la actividad minera (Gligo, 1997). Las politicas
ambientales de cardcter preventivo, cuyos instrumentos principales son el orde-

amiento territorial y las evaluaciones de impacto ambiental, han recibido menos
%tencién.

{

| S~

;. Entre las politicas ambicntales implicitas de indole macroeconémica se incluyen las politicas comerciales y de
fomento de las exportaciones, las politicas fiscales y las relativas a la inversion extranjera. El manejo de las
tasas de interés, por su influencia en las preferencias intertemporales de los agentes, también tiene una gran
influencia sobre el medio ambiente. Las politicas sectoriales que ejercen un mayor impacto ambiental son las de
desarrollo industrial, las energéticas, las agricolas y forestales, las de desarrollo urbano y las de infraestructura
y transporte.
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Segun se verd més adelante, el andlisis de la situacién ambiental permite concluir
que no se ha podido detener eficazmente la contaminacién y el deterioro ecolégicos,
a pesar de los nuevos marcos constitucionales y legislativos y de los esquemas
institucionales de alto nivel. Si bien en los paises de la region ha habido importantes
avances en materia de legislacién ambiental, su grado de aplicacioén y efectivo cum-
plimiento es, en general, muy bajo. La conducta de los principales agentes responsa-
bles de la degradacién ambiental no ha cambiado tanto como se preveia en la legisla-
cién y es poco frecuente la aplicacion efectiva de multas por conductas ilegales. La
sociedad percibe la existencia de grandes enclaves de impunidad, hecho que socava
la valoracién de las leyes y normas como instrumentos adecuados para la gestion
ambiental y hace que las instituciones responsables del control y la gestién pierdan
credibilidad®. La evaluacién de algunas experiencias pone de manifiesto el papel
central que desempeiia para el desarrollo ambiental la consolidacién de una
institucionalidad fuerte, capaz de responder a los retos de las politicas econdmicas y
sociales. Frecuentemente, las autoridades ambientales se ven obligadas a negociar
con las instancias econdmicas en condiciones de evidente desventaja.

Asimismo, los andlisis comparativos sobre gestion ambiental se han centrado en
las instancias del poder ejecutivo y poco se ha dicho sobre el papel de los poderes
legislativo y judicial. En la mayoria de los paises se han creado en los parlamentos
comisiones de medio ambiente especializadas, hecho que contribuyé a impulsar el
debate legislativo en torno de estos temas. Sin embargo, hace falta examinar y forta-
lecer las capacidades del poder legislativo para que responda mejor a las demandas
ciudadanas. También vale destacar el creciente papel que estd adquiriendo el poder
judicial en la proteccion de derechos difusos y en el disefio y la aplicacién de proce-
dimientos para la solucién de delitos ambientales. Esto apunta a la conveniencia de
evaluar el papel que pudiera caber a las procuradurifas y defensorias del pueblo como
mecanismos para promover la justicia ambiental.

¢) Procesos de caracter local

Como resultado de la descentralizacién, se ha transferido a los gobiernos locales
competencias en materia ambiental, pero en muchos paises hay una ausencia preocu-
pante de politicas dirigidas a las 4reas urbanas (véase el capitulo 9). Los gobiernos
municipales tienen responsabilidades que incluyen la aplicacién de normas de con-

6. Una encuesta realizada en 1998 por International Environmental Monitor y Environics International, sobre la
aplicacién de las normativas ambientales mostr6 que los entrevistados, en porcentajes muy altos, consideraban
que en la actualidad la imposici6n de leyes y regulaciones ambientales no era lo suficientemente rigurosa. Asf
opiné un 87% en Argentina, un 86% en Colombia, un 78% en Venezuela, un 74% en Chile, un 71% en México,
un 67% en Uruguay y un 61% en Brasil.



L | APERTURA DE ESPACIOS PARA EL DESARROLLO SOSTENIBLE 239

trol ambiental, la sancién de infracciones y la respuesta ante emergencias ambienta-
les, ademés de la coordinacién de programas y proyectos destinados a mejorar la
situacion ambiental en sus territorios. La importancia del nivel local y del cambio en
el patrén de desarrollo se reconoce no sélo en el plano nacional, sino también en
a(‘;uerdos internacionales, como el Programa 21.

‘ Si bien existen autoridades locales que han tratado de promover la aplicacién
cc)ncertada de la normativa ambiental, pocos son los resultados obtenidos hasta la
ch,cha Esta situacién se explica por varias razones. En primer lugar, el tema ambien-
tal no tiene prioridad en la agenda de los gobiernos locales. Ademas, para generar
efectos visibles, el desarrollo ambiental requiere de acciones a mediano y largo pla-
z0s, lo que se contrapone con la duracién de los periodos de gobierno. Por dltimo,
entre las autoridades municipales existe poca articulacién horizontal.

" En el 4mbito local, los problemas ambientales urbanos tienen especial relevancia.
L}a ocupacién de laderas y barrancos, 4reas desertificadas y cauces de rios es un
ejemplo. Cuando ocurren fenémenos climatol6gicos de gran envergadura u otros
d;esastres naturales, quedan en evidencia los grados de incompatibilidad entre el me-

io ambiente natural y el construido.

Los problemas ambientales urbanos se relacionan también con la satisfaccién de
la‘ls necesidades bésicas para elevar la calidad de vida de la poblacién. En muchos
paises de la regién la provisién de infraestructura sanitaria ha mejorado con respecto
al déficit existente y a las nuevas demandas (véase el capitulo 5). Evidentemente,
gersmten numerosos problemas relacionados con la forma de responder a las nuevas

ecesidades, la eficiencia de la gestion de las empresas, 1os costos de los servicios, la
estructura de precios y las consecuencias ambientales de las técnicas utilizadas. Res-
p:ecto del tema pendiente de la dotacién, cobertura y mantenimiento de las redes de

infraestructura, las ciudades han logrado mejoras. Por el contrario, otros problemas

a‘mbientales urbanos, como la congestioén y la contaminacién, han empeorado.

“ La respuesta de la comunidad internacional a los problemas urbanos est4 conteni-
qa en el Programa de Hébitat, aprobado en la Conferencia de las Naciones Unidas
%obre los Asentamientos Humanos (Estambul, 1996), que pone el énfasis en la
sostenibilidad de los asentamientos humanos en un mundo en vias de urbanizacién.
ambién se recoge, en particular, en el capitulo 7 del Programa 21, cuando se hace
referencia al enfoque facilitador. En el Programa de Hdbitat se promueve la
interrelacién del sector publico, el privado y la comunidad local para mejorar la
calidad econ6mica, social y ambiental de las condiciones de vida y de trabajo en
os asentamientos humanos, en particular en el caso de la poblacion en situacién de

pobreza.
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3. OTROS ACTORES

La preparacion de la Conferencia de Rio fortaleci6 el didlogo interno acerca de los
diversos temas del desarrollo sostenible con vistas a las negociaciones referidas al
Programa 21, las convenciones sobre diversidad biolégica y cambio climético y, pos-
teriormente, a la Conferencia de las Naciones Unidas sobre la Desertificacién. El
notable interés mostrado por cientificos y organizaciones publicas, privadas y socia-
les llevé a niveles de participacion sin precedentes. Surgieron importantes institucio-
nes, como los consejos nacionales de desarrollo sostenible, con estructuras que abrieron
el proceso de toma de decisiones a los sectores privado y social, asi como a las orga-
nizaciones ciudadanas y académicas.

a) Iniciativas de los sectores productivos

En los ultimos afios se ampli6 la participacién de grandes corporaciones y grupos
empresariales en el debate acerca de los temas emergentes del desarrollo sostenible
que se abri6 en los planos nacional, regional y mundial. Las iniciativas globales de la
Cédmara de Comercio Internacional, a fines de los afios ochenta, y del Consejo Em-
presarial Mundial por el Desarrollo Sostenible, a comienzos de los noventa, influeron
en el discurso y la accién de las grandes corporaciones de América Latina y el Cari-
be, que empezaron a incorporar politicas de gestién ambiental en sus programas em-
presariales.

Bdsicamente, estas corporaciones crearon el Consejo Empresarial para el Desa-
rrollo Sostenible de América Latina como reaccién a la Conferencia de Rio y con el
objetivo de organizar su participacién en el debate ambiental. Este capitulo latino-
americano de la red global, que terminé de consolidarse en 1997, representa en la
actualidad a mas de 300 compaiiias de la regién y ha dado origen, a su vez, a consejos
nacionales y subnacionales (véase el Cuadro 7.3). Realiza actividades que van desde
la participacién en estudios, andlisis y solucién de problemas relacionados con el
desarrollo sostenible, hasta la promocién de la educacién y capacitacién del sector
empresarial. En ocasiones ha adoptado posiciones que difieren de las del sector pu-
blico respecto de la aprobacién de nuevas regulaciones. Sin embargo, puede sefialar-
se que la actitud del empresariado ha tendido a ser positiva, ya que no s6lo se organi-
z6 para participar en el debate, sino que también inicié un importante proceso de
recambio tecnoldgico con el fin de mejorar su desempefio ambiental. Un ejemplo es
su activa participacion en el establecimiento de Centros Nacionales de Produccién
Limpia, en los cuales se conjugan los intereses del sector privado y los de las instan-
cias publicas a las que compete el desarrollo de la ciencia y la tecnologia.

Las iniciativas voluntarias del sector privado para mejorar su desempeiio ambien-
tal estdn cobrando progresiva importancia en todo el mundo. En la Unién Europea,
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por ejemplo, los acuerdos voluntarios entre agentes privados y organismos regulado-
res constituyen el eslabon principal de la estrategia de gestién ambiental. La indus-
tria privada comenz6 a aplicar politicas sobre la materia en respuesta al condiciona-
miento de la demanda y el creciente poder discriminatorio de los consumidores sobre
la base de criterios ambientales. Ante esta evolucion del mercado, el logro de una
reputacion de empresa ambientalmente responsable se ha convertido en un activo tan
importante como otras ventajas competitivas, en particular para las firmas latinoame-
ricanas que exportan a [os mercados de Estados Unidos y [a Union Europea.

Cuadro 7.3
ORGANIZACIONES QUE FORMAN PARTE DEL CONSEJO EMPRESARIAL PARA EL
DESARROLLO SOSTENIBLE DE AMERICA LATINA (CEDSAL)

Pais Organizacién
Argentina * Consejo Empresario Argentino para el Desarrollo Sostenible (Ceads)
Brasil * Conselho Empresarial Brasileiro para o Desenvolvimento Sustentavel
(Cebds)
Costa Rica * Consejo Empresarial Costarricense para el Desarrollo Sostenible
* (Cemcodes) :
Colombia e Corporacion Promociéon de la Pequeiia Empresa Ecoeficiente

Latinoamericana (Propel)

* Corporacién de Desarrollo (Codesarrollo)
El Salvador * Consejo Empresarial Salvadorefio para el Desarrollo Sostenible (Cedes)
Honduras * Consejo Empresarial Hondureio para el Desarrollo Sostenible (Cehdeso)
México * Centro de Estudios del Sector Privado para el Desarrollo Sustentable
(Cespedes)
» Consejo Empresarial para el Desarrollo Sostenible del Golfo de México
(CedesS-GdeM)
* Iniciativa de Gestion del Medio Ambiente Mundial (GEMi)
Perd * Perd 2021
Venezuela * Consejo Empresarial Venezolano para el Desarrollo Sostenible (Cevedes)
Regional

* Programa de Liderazgo Empresarial para el Desarrollo Sostenible (Pleds)

Fuente: Consejo Empresarial para el Desarrollo Sostenible de América Latina, 2000.

Otro factor importante ha sido el creciente interés de los medios de comunicacién
y de la sociedad civil organizada en exponer los casos de comportamiento ambiental
irresponsable, tanto en la industria piblica como en la privada. Esta actitud ha deter-
minado que la imagen y los incentivos, por la via de la transparencia de informacién
sobre el desempefio ambiental, se conviertan en poderosos factores condicionantes
del comportamiento de las grandes empresas latinoamericanas y transnacionales. Esta
dindmica no oper6 en igual forma en el caso de la pequefia y mediana industria, por
no tener ésta la misma visibilidad; asi, el tnico factor que ha impulsado el mejora-
miento de su desempefio ambiental ha sido la presién del marco regulatorio.
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) Cuadro 7.4 )
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: CERTIFICACION AMBIENTAL
EN EL SECTOR EMPRESARIAL

ISO 14001 (nimero de empresas Brasil (146), Argentina (81), México (60),

certificadas hasta diciembre de 1999) Colombia (7), Chile (5), Barbados (3), Costa Rica (3),
Uruguay (2), Guatemala (1), Peru (1), Ecuador (1),
Honduras (1), Venezuela (1)

Bosques certificados por el Forest Brasil (665.558), Bolivia (660.133), México (162.054),
Stewardship Council (FSC) (superficie Guatemala (100.026), Belice (95.800),
en hectéreas hasta marzo de 2000) Costa Rica (40.153), Honduras (19.876), Panama (23)

Fuente: 1SO World, “The number of ISO14001/EMAS registration of the world” (http/www.ecology. or.jpfisoworid/englishvanaly 14k htm),
2000; Forest Stewardship Council, “Lista de bosques certificados” (http/mwww.fscoax.org/html/5-3-3_esp.html ), 2000.

La certificacién 1SO 14000 es uno de los mecanismos que utilizan las empresas
para demostrar su responsabilidad ambiental. Estos estdndares se refieren a la forma
en que debe organizarse el sistema de gestion de la empresa para tratar los aspectos
ambientales y los impactos que generen sus operaciones mediante la eliminacién de
aquellos procesos que puedan afectar negativamente al medio ambiente. Se prevé
que en muchas regiones e industrias esta certificacién va a ser un requisito necesario
para hacer negocios. Los datos disponibles sobre América Latina y el Caribe mues-
tran un incremento muy significativo del nimero de empresas certificadas: de 15 en
1996 a 311 en 1999. Segin se aprecia en el Cuadro 7.4, Argentina y Brasil son los
paises de la region que cuentan con mayor nimero de empresas certificadas.

Otro mecanismo es la certificacién ambiental de productos. Un ejemplo es la crea-
cioén, en 1993, del Forest Stewardship Council, con el objetivo de fomentar el aprove-
chamiento sostenible de los bosques. La madera y los productos derivados de los bos-
ques con esta certificacién pueden portar esa marca registrada, lo que permite al
consumidor constatar que el producto que estd comprando proviene de un bosque ma-
nejado de acuerdo con los principios y criterios ambientales y sociales acordados
internacionalmente. En el mismo Cuadro 7.4 se presentan los datos sobre certificacion
de bosques en América Latina y el Caribe. De manera similar, el Marine Stewardship
Council, creado en 1997, tiene por finalidad impulsar el aprovechamiento sostenible de
los recursos marinos. Participan en estos consejos empresas, organizaciones ambienta-
les y de consumidores, sindicatos y las comunidades cientifica y académica.

b) Participacion de la sociedad civil

El proceso de democratizacién ha creado mayores espacios para la participacién de
actores civiles en la bisqueda de soluciones a las demandas ambientales de la ciuda-
dania. Los procesos de cambio experimentados permiten que tales demandas se ex-
presen no s6lo como reivindicaciones de derechos, sino como un esfuerzo conjunto
de todos los actores de la sociedad, publicos y privados, para encontrar soluciones a
problemas comunes, aunque respondan a 16gicas diferentes.
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| En el sector publico son cada vez més los gobiernos que estidn poniendo en pric-
ica nuevas formas de participacién, en los planos local y nacional, para que los
iudadanos tomen parte en los procedimientos de evaluacién de impactos ambienta-
es, conozcan los mecanismos de adopcién de decisiones y participen en ellos, sobre

do cuando se trate de decisiones que puedan afectar a sus propias comunidades. La
(l,ultura politica constituye un elemento fundamental para llevar adelante politicas

a‘.mbientales. En el 4mbito local, esta cultura generalmente estd marcada por la virtual

inexistencia de mecanismos de participacién ciudadana y la falta de instrumentos
c‘;ue permitan articular los intereses de todos los actores. El pacto social predominan-
e descansa en acuerdos t4citos que, a menudo, no definen claramente el papel y las
esponsabilidades de cada uno de los actores para lograr el desarrollo sostenible.
La importancia que estd recibiendo la participacién de la sociedad civil en las
>uestiones ambientales se refleja en el TLC, en el cual se dedica una parte considerable
il proceso de formulacién de consultas y resolucién de disputas. Cualquier persona,
po social u organizacién puede dirigirse al Secretariado para informar sobre la falta
de aplicaci6n del derecho ambiental por parte de alguno de los tres paises miembros.
‘ Por 1ltimo, el Foro de Ministros de Medio Ambiente de América Latina y el
Caribe promovi6 otro ejercicio de apertura de espacios para la sociedad civil al esta-
blecer la necesidad de estimular, facilitar e institucionalizar la participacion ciudada-
na en la gestién ambiental regional, nacional y local, asi como de lograr un reconoci-
miento mds explicito de los derechos y responsabilidades de cada sector de la sociedad.
I?.l proceso de formacién de una ciudadania ambientalmente responsable requiere
también de estrategias para mejorar la comprension de las dimensiones ambientales
en todos los niveles educativos, complementadas con procesos de capacitacion diri-
gidos al conjunto de los sectores sociales.

.

na categorizacion ya tradicional de los instrumentos de manejo ambiental distingue
ntre los de regulacion directa e indirecta’. Los primeros incluyen el ordenamiento

-

8‘—

INSTRUMENTOS DE POLITICA AMBIENTAL

La clasificacién de los instrumentos de politica ambiental es un tema controvertido. En gran parte de la literatu-
ra sobre la materia se distingue entre los instrumentos de “incentivo econémico (o de mercado)” y los instru-
mentos de “comando y control”, entendiéndose normalmente que estos dltimos son todos aquellos no incluidos
entre los primeros. Hay autores que rechazan este planteamiento dicotémico y la expresién “comando y control”
como denominacién comin de todos los instrumentos que no consisten en incentivos econdmicos, por lo que
proponen otra clasificacién (Russel y Powell, 1997). Por otra parte, cabe analizar los instrumentos inclidos
tradicionalmente en el grupo de “comando y control” desde una perspectiva econémica, ya que en la medida en
que afectan a las decisiones y la conducta de los agentes, generan costos y beneficios ambientales y pecuniarios
que deben ser tomados en consideracién. Este planteamiento se ha traducido en intentos de medir la razén
costo-efectividad de los instrumentos especificos empleados, independientemente de sus caracteristicas (Giner
de los Rios, 1997).
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territorial, el dictado de normas sobre conservacién y uso de recursos (por ejemplo,
sobre eficiencia energética), la evaluacién de impactos ambientales y el consiguiente
sistema de otorgamiento de licencias ambientales. Los de regulacién indirecta pue-
den subdividirse en instrumentos fiscales y financieros, derechos de propiedad y uso,
y cuotas o derechos negociables. Los instrumentos fiscales y financieros pueden apli-
carse para reducir subsidios que den lugar a efectos ambientales nocivos y asignarlos
a actividades de impacto positivo, pagar explicitamente los servicios ecolégicos, es-
tablecer cargos por aprovechamiento o derechos de uso de recursos naturales y enca-
recer actividades nocivas, financiar fondos de inversién en activos y servicios
ambientalmente favorables y en investigacion y adopcion de tecnologias limpias.

En sus diferentes marcos legales e institucionales, todos los paises de la regién
utilizan instrumentos de regulacién directa. Sin embargo, existe poca informacién
sobre la forma en que se concretan en la prictica las leyes, reglamentos y decisiones
judiciales. En los 1ltimos afios ha aumentado significativamente el nimero de dispo-
siciones legales que permiten regular de manera directa diversas cuestiones, como la
conservacién de la biodiversidad, el tratamiento de residuos tanto s6lidos como peli-
grosos, la conservacion de los recursos pesqueros, la calidad del aire y agua, y la
utilizacion de pesticidas, entre otros. En algunos paises también existen sistemas que
sirven para definir responsabilidades y compensaciones en casos de dafio ambiental.

La elaboracién de cuentas ambientales, incluida la valoracién periédica del patri-
monio natural y, en general, la produccién de informacién estadistica sobre el estado
del medio ambiente, son instrumentos necesarios en cualquier estrategia. Sin embar-
g0, en la mayoria de los paises de la region se estd todavia lejos de contar con los
sistemas de informacién requeridos para la toma de decisiones, la evaluacién de las
politicas publicas, el seguimiento del estado del medio ambiente y la provisién per-
manente de informacién adecuada a la ciudadanfa. No se cuenta tampoco con
indicadores que permitan conocer la evolucién del estado del medio ambiente sobre
bases comparativas (PNUD/Pnuma/BID, 1998).

Si bien la reduccién de los subsidios a los servicios piiblicos registrada en los dos
ultimos decenios ha tenido efectos ambientales positivos, éstos han sido indirectos y,
por ende, generalmente de magnitud reducida. Para ampliarlos podria ser convenien-
te inducir a las empresas a realizar esfuerzos proactivos por mejorar continuamente
su desempeiio ambiental e invertir en la preservacién de aquellos compartimentos
ambientales que les sirven como insumos o de vertederos para sus procesos produc-
tivos. Por ejemplo, se podria estimular a las empresas energéticas hidroeléctricas
para que invirtieran en las fuentes de agua o, en el caso de las termoeléctricas, en
produccién limpia. En algunos paises se ha logrado inducir a las empresas a adoptar
estos comportamientos mediante incentivos de reputacién. Por ejemplo, la autoridad
ambiental divulga a través de los medios publicos informacién objetiva sobre el de-
sempefio ambiental (ranking) de los diversos agentes regulados, lo cual los impulsa a
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esforzarse por mejorar esa calificacién y asi proteger la imagen corporativa ante el
hxercado. Ademés, como acontece en los paises industrializados, es necesario com-
blementar los esfuerzos privados con programas que apunten a promover la innova-
;ci(’)n y la adopcién de tecnologias de produccién mas limpia, especialmente en seg-
mentos que cuentan con limitados recursos técnicos, como las Pymes. Generalmente,

‘estos programas comprenden actividades de extension, informacidn tecnoldgica, pro-
yectos piloto de demostracién, asesorias y facilidades financieras destinadas
:especfﬁcamente a inversiones en tecnologias de produccion limpia. Igualmente, para
inducir un proceso de mejoria del desempefio ambiental el nivel de las normas técni-
cas debe elevarse gradualmente, haciéndolas cada vez mds estrictas, con vistas a
aumentar Ja eficiencia energética y optimizar otros pardmetros ambientales. También

‘habria que crear mecanismos de concertacién con el sector privado a fin de estable-

cer metas graduales para dicho incremento de eficiencia y acordar inversiones pibli-
‘cas, o conjuntas con el sector privado, en nuevas tecnologias.

La creacién de mercados para servicios ambientales es un instrumento potencial
de gran interés, pero su uso requiere un adecuado sustento institucional. En varios
paises se han implementado iniciativas de este tipo: en 1996, mediante una legisla-
cién pionera, en Costa Rica se reconocieron algunos servicios ambientales prestados
por los bosques?® y se estableci6 un mecanismo para pagar por ellos a sus propietarios.
En otros paises, como Colombia y Guatemala, se han realizado experiencias de fija-
cion de tarifas por el uso de agua de cuencas hidrogréficas, que deben ser pagadas por
los beneficiarios aguas abajo; los fondos se utilizan para financiar actividades de
conservacion en la cuenca alta. Se crea asf un mercado para un servicio ambiental
(provision sostenida de agua en la cuenca), cuya estabilidad y continuidad se garanti-
zan al compensar el costo de oportunidad de los propietarios del suelo en las cuencas
altas, a la vez que se previene que dichas areas sean dedicadas a otros usos econémicos.

En el dmbito internacional®, la primera iniciativa seria de creacién de mercados
para servicios ambientales globales se dio en el marco del Protocolo de Kyoto (Con-
vencion Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climético), concretamente a
través del llamado Mecanismo para un Desarrollo Limpio (MDL). El objetivo de esta

8. EnlaLey 7575 se define los servicios ambientales como “los que brindan el bosque y plantaciones forestales y
que inciden directamente en la proteccién y el mejoramiento del medio ambiente”, entre los que se consideran
los siguientes: i) proteccién del agua para uso urbano, rural o hidroeléctrico; ii) mitigacion de gases de efecto
invernadero; iii) proteccién de la biodiversidad para conservarla y posibilitar su uso sostenible, cientifico y
farmacéutico; iv) proteccién de ecosistemas, formas de vida y bellezas escénicas naturales con fines turisticos y
cientificos.

9. Desde el punto de vista de las emisiones de di6xido de carbono, la regién cuenta con importantes ventajas
comparativas, puesto que en [a energia primaria para ia generacion de efectricidad predominan fuentes bastante
limpias (las hidricas y el gas natural representan un 81%), y se dispone de abundantes recursos forestales.
Ademds, la regi6n tiene una de las tasas de emisi6n mds bajas del planeta, estimada en 4,28% en 1990 por el
Grupo Intergubernamental de Expertos sobre Cambios Climéticos (IPCC) (BID, 1998).
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iniciativa es posibilitar la creacién de un mercado de certificados transables por re-
ducciones netas de emisiones de gases de efecto de invernadero entre los paises
industrializados que han suscrito la Convencién comprometiéndose a reducir sus
emisiones, y los paises en desarrollo, que no estdn sujetos a €sos compromisos, pero
donde pueden ejecutarse proyectos para reducir las emisiones globales a un menor
costo. En la region, Brasil y Costa Rica han desempeiiado un papel pionero en las
negociaciones internacionales para conceptualizar este mecanismo en el marco de la
Convencion. Igualmente, varios otros paises (como Colombia y Costa Rica), estdn
esforzdndose a nivel institucional para convertirse en activos proveedores de certifi-
cados transables internacionalmente, en la confianza de que se logrard consolidar
este mercado a corto plazo. Si bien las negociaciones de la reglamentacién multilateral
del MDL todavia no terminan, estas experiencias nacionales ya han contribuido al
desarrollo de un mercado incipiente de proyectos para la reduccién neta de gases de
efecto de invernadero en algunos paises de la regién. Mayoritariamente, la demanda
inicial de tales proyectos ha provenido de las grandes multinacionales de la energia,
que han adoptado, como estrategia de negocios, la decisién de adelantarse a los avan-
ces de la agenda internacional en materia de cambio climético y desarrollar sus capa-
cidades en este nuevo mercado.

El establecimiento de dreas protegidas para la conservacion de la biodiversidad es
otro instrumento muy generalizado en el ordenamiento del territorio en la regitn.
Otros ejemplos son los planes aplicados en Chile para regular el desarrollo econémi-
co de las comunas y en Costa Rica para el control del desarrollo costero. Varios otros
paises (Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica y Peri) cuentan con instru-
mentos de politica ambiental de cardcter preventivo, como los sistemas de evalua-
cién de impacto ambiental y las licencias ambientales. Bajo este esquema, ciertas
inversiones (principalmente proyectos de infraestructura y actividades productivas)
requieren la aprobacion previa de la autoridad ambiental, que puede rechazar el pro-
yecto o establecer exigencias previas a su autorizacion.

En los dltimos afios, la necesidad de impulsar politicas ambientales eficaces con-
dujo a usar preferentemente instrumentos de regulacion indirecta o econémicos. A
ello ha contribuido, sin duda, el desprestigio en que cayeron las normas de regulacién
directa, desvirtuadas por la falta de un control efectivo. La eficacia de las regulacio-
nes indirectas depende, sin embargo, de la eficiencia con que funcionen los mercados
y ésta, a su vez, del grado de desarrollo institucional alcanzado.

Respecto del primer punto, después de analizar varios casos presentados por el
Banco Mundial en su Informe sobre el Desarrollo Mundial en 1992, se concluyé que
en el mejoramiento de las condiciones ambientales las reformas de los sistemas de
precios son menos efectivas que el cambio t€enico (Taylor, 1992). Esto significa que
la reduccién de los subsidios a la energia, los fertilizantes y el uso del agua propues-
tos en dicho informe no conducirian a una respuesta ambiental significativa, aunque
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podrian permitir incrementos importantes de la inversién piiblica en el medio am-
biente como resuitado del ahorro de recursos fiscales. Por otra parte, si se considera
que los esfuerzos por controlar las emisiones en respuesta a los cambios de precios es
Eelativamente débil, los controles cuantitativos podrian ser mds eficaces que una
sofisticada manipulacién del mercado, especialmente en etapas tempranas de la re-
gulacién ambiental (Taylor, 1992).

‘ Por otra parte, Russell y Powell (1997) consideran que la capacidad institucional
es un elemento decisivo en el momento de seleccionar el instrumento. Segin estos
“autores, introducir y administrar un sistema de manejo ambiental basado en instru-
mentos de incentivo econémico nunca serd mas facil que aplicar una solucién de
caracter regulador. De hecho, en la mayoria de los casos serd considerablemente mas
1dificil. Los instrumentos escogidos deben ajustarse al grado de desarrollo institucional
del pais en cuestién y aquéllos que cuentan con instituciones menos avanzadas, tanto
de gobierno como de mercado, deberian comenzar por centrar su atencién en instru-
. mentos de regulacién directa, tales como la especificacién de la tecnologia que debe
emplearse.

Debido a limitaciones de diversa indole, ambos tipos de instrumentos son mas
bien complementarios que sustitutivos, como lo demuestra la préctica en los paises
que han logrado mayores éxitos en materia de regulacién ambiental. La regién cuenta
con poca experiencia en la utilizacion de estos instrumentos para la gestién del medio
ambiente, lo que ofrece un amplio espacio para ensayar su aplicacion, especialmente
en aquellos paises con mayor desarrollo institucional. Prueba de ello es la experien-
cia innovadora de Costa Rica en sus actividades forestales y de conservacién. La
capacidad que los paises logren desarrollar ir4 cobrando importancia a medida que se
consoliden los espacios y las reglas internacionales para las actividades de
implementacién conjunta y la comercializacion de créditos por emisiones en el mar-
co de la Convencién sobre el cambio climético. En un seminario reciente organizado
por la Cepal y el PNUD, se analizaron las lecciones acumuladas en experiencias de
aplicacién de instrumentos econémicos con objetivos ambientales realizadas en va-
rios paises de la region (véase el Cuadro 7.5).

Las lecciones derivadas de este estudio apuntan a la conveniencia de idear un
modelo que integre los miltiples incentivos que actiian sobre los agentes regulados y
también capture la complejidad de las relaciones en materia de contaminacioén y cali-
dad ambiental en un entorno como el predominante en América Latina y el Caribe.
En ¢fecto, el papel de la entidad reguladora no puede limitarse al disefio, seguimiento
y fiscalizacién de regulaciones e instrumentos Gptimos cuya aplicacién practica en-
frenta serias limitaciones. Debe resaltarse més bien su papel catalizador, por lo me-
nos en dos dimensiones: primero, en relacién con las autoridades fiscales y los go-
biernos locales para poner en marcha regulaciones directas e incentivos econémicos
eficaces. Segundo, con respecto a la movilizacién de la opinién piblica mediante el
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Cuadro 7.5

AMERICA LATINA Y EL CARIBE (ALGUNOS PAISES): UTILIZACION DE
INSTRUMENTOS ECONOMICOS CON OBJETIVOS AMBIENTALES

Pais

Instrumentos analizados con vistas a su implementacién

Subregion
del Caribe

Sistema de depdsito-reembolso para botellas de consumo masivo (Barbados)
Aplicacién de tarifa ambiental a bienes durables importados (Barbados)

Tarifas diferenciadas por recoleccién de desechos sélidos (Barbados)
Exoneracién fiscal para calentadores solares de agua (Barbados)

Cargos a usuarios por volumen de agua extraida {Jamaica)

Incentivos fiscales para construccion de tanques de almacenamiento de aguas
lluvias y equipo importado para ahorrar agua en hoteles (Barbados)

Brasil

Compensacién financiera por explotacién de petréleo

Pages por derechos de uso de agua

Aplicacién de tarifas por efluentes industriales

Impuesto sobre Circulacién de Mercaderias y Servicios (ICMS) y criterios
ambientales de su transferencia a municipios

Reconomiento y premios por mejoras en el desempefio ambiental de la
industria (iniciativa no gubernamental)

Chile

Sistema de compensacién por emisiones de material particulado en la Regién
Metropolitana

Tarificacién diferenciada de residuos sélidos domiciliarios

Cuotas de pesca individuales transferibles

Etiquetaje ecolégico respecto del ozono y la agricultura orgénica

Colombia

Tasa retributiva por contaminacién hidrica aplicada a nivel de cuencas por las
Corporaciones Auténomas Regionales (CAR)

Guatemala

Permisos de uso de agua transables

Esquemas de certificacién (agricultura orgénica y ecoturismo)

Incentivos (subsidios) a la reforestacion

Financiamiento de proyectos de produccién limpia a tasas preferenciales
Fondo nacional para proyectos ambientales

Taritas Unicas por servicios municipales de agua, energia, ornato y recoleccién
de desechos sélidos

México

Arancel cero y depreciacién acelerada para equipo de control y prevencion de
contaminacién

Aplicacién de sobreprecio a gasolinas

Derechas par uso o aprovechamiento de bienes pablicos: flora, fauna, caza
deportiva

Derechos por descarga de aguas residuales industriales

Sistemas de depésito-reembolso para baterfas, neuméticos y lubricantes usados
Financiamiento concesional y subsidios a proyectos de plantacién y manejo de
bosques en édreas forestalmente devastadas

Venezuela

Sistemas de depdésito-reembolso para botellas de consumo masivo
Exoneracién de impuestos corporativos por inversiones en control y prevencién
de contaminacion

Impuesto a la deforestacién

Sistema de tarifas por desechos industriales basadas en volumen generado en
el area metropolitana de Caracas

Fuente: Proyecto Cepal/PNUD “Aplicacién de instrumentos de politica econémica para la gestién ambiental y el desarro-
llo sustentable en paises seleccionados de América Latina y el Caribe®, 1999,
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suministro de informacion objetiva y transparente sobre el desempefio ambiental de
los agentes regulados.
 La complementariedad entre las estrategias regulatorias tradicionales y aquéllas
Lasadas en incentivos econémicos hace necesario que las autoridades ambientales
iculen nuevos espacios de accién publica, en especial para asegurar la coherencia
1de la estructura de incentivos entre las politicas sectoriales y la politica ambiental.
Fsta articulacion exige crear consensos, fortalecer Ias autoridades ambientales y ga-
nar el apoyo de la opini6n publica y de las comunidades afectadas por los instrumen-
‘tos de gestién ambiental. En este sentido, destaca la creciente importancia de la difu-
si6n piiblica de informaci6n acerca de los indices de desempefio ambiental de las
Fmpresas, los programas de cumplimiento voluntario y otros que incorporan en la
iscalizacién ambiental la participacién ciudadana e incentivos basados en la reputa-

cién de los agentes.

5. ALGUNAS CONSIDERACIONES SOBRE LA EVOLUCION AMBIENTAL DE LA
REGION

La existencia de grandes vacios de informacién hace dificil evaluar la evolucién de
América Latina y el Caribe desde el punto de vista ambiental. Esto se debe, en parte,
a la debilidad de los sistemas de informacién en muchos paises y, también, a la propia
naturaleza de los indicadores. Algunos de ellos carecen de significacién a nivel na-
cional, debido a que ciertos problemas ambientales (pérdida de biodiversidad, calen-
‘tamiento global y disminucién de la capa de ozono), traspasan las fronteras de los
paises. Otros, por el contrario (contaminacién del aire en las ciudades y de los cuer-
1pos de agua por emisiones industriales o domésticas), son especificos de lugares muy
concretos. Ademis, la medicién misma de varias situaciones ambientales (degrada-
cién de la tierra y pérdida de biodiversidad, por ejemplo), es metodolégicamente
controvertida. A estas dificultades se suma la falta de datos confiables para comparar
la evolucién de los problemas ambientales.

La mayor parte de la informacién disponible indica que el deterioro del medio
ambiente de la regién ha continuado en los wltimos afios. Todo parece denotar que los
esfuerzos por invertir las tendencias adversas s6lo han servido para atenuar las pen-
dientes negativas de determinados procesos de deterioro, sin que se haya logrado
modificar sus signos (Gligo, M97).

a) Patrimonio natural

Una parte importante del producto de los paises de la regién, y un porcentaje atin
mayor de sus exportaciones, dependen del mantenimiento de la capacidad de los
diferentes ecosistemas para producir bienes (tales como productos agropecuarios,
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Cuadro 7.6
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: EVALUACION DEL ESTADO DE CONSERVACION DE
LAS ECORREGIONES TERRESTRES

.Tipo prin- Tipo Tamafio  Porcentaje = Numero Estado de
cipal de principal total de América de ecorre- conservacion
ecosistema de hébitat (km2) Latinay el giones de las eco-

Caribe rregiones
Bosques Bosques 8.214.285 38.0 55 6 critico
tropicales himedos 15 en peligro
de hoja tropicales de 19 vulnerable
ancha hoja ancha 11 relat. estable
4 relat. intacto
Bosques 1.043.449 4.8 31 11 critico
secos 17 en peligro
tropicales de 2 vulnerable
hoja ancha 1 relat. estable
Bosques de Bosques 332.305 1.5 3 1 en peligro
coniferas templados 2 vulnerable
y bosques Bosques 770.894 3.6 16 3 critico
templados tropicales y 3 en peligro
de hoja subtropicales 5 vulnerable
ancha de coniferas 4 relat. estable
1 relat. intacto
Pastizales / Pastizales, 7.058.529 32.7 16 2 critico
sabanas / sabanas y 2 en peligro
matorrales matorrales 6 vulnerable
4 relat. estable
2 sin clasificar
Pastizales 285.530 1.3 13 3 critico
inundables 4 en peligro
3 vulnerable
2 relat. estable
1 relat. intacto
Pastizales 1.416.682 6.6 12 9 vuinerable
montanos 3relat estable
Formaciones Matorrales 168.746 0.8 2 1 critico
xéricas mediterraneos 1 en peligro
Desiertos y 2.276.136 10.5 27 3 critico
matorrales 7 en peligro
xéricos 9 vulnerable
2 relat. estable
2 relat. intacto
4 sin clasificar
Restingas 34.975 0.2 3 2 criticos
1 en peligro
Manglares Manglares 40.623 0.2
Total 178 31 critico
51 en peligro

55 vulnerable
27 relat. estable
8 relat. intacto
6 sin clasificar

Fuente: Banco Mundial y Fondo Mundial para la Naturaleza, 1995.
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}R‘orestales y pesqueros, agua potable y de riego, hidroelectricidad y otros), y servicios
‘(por ejemplo, proporcionar recreacién y paisajes, que son la base de la industria
“turfstica). Sin embargo, un 46% de las ecorregiones terrestres de América Latina y el
Caribe se encuentra en estado critico, o en peligro, y un 31% en estado de vulnerabi-
‘lidad, segun se¢ aprecia en el Cuadro 7.6.

Desde el punto de vista de la conservacién de la biodiversidad, en el Gréfico 7.1
se muestra que en la mayoria de los paises de la regién se han ampliado las superfi-
cies consideradas como 4reas protegidas. Sin embargo, al analizar este esfuerzo ge-
neralizado, sin duda positivo, es necesario incorporar otros elementos complementa-
rios relacionados con la gestion de dichas 4reas. La proteccién de la riqueza bioldgica
implica elaborar planes para el manejo de las 4reas protegidas, asignar recursos para
su ejecucion (por ejemplo, vigilancia) y fortalecer la capacidad para hacer cumplir lo
establecido en la legislacién. En este plano existen grandes diferencias entre paises,
derivadas de su grado de desarrollo relativo y la eficacia de su sistema institucional'.
También debe destacarse que la conservacion de la biodiversidad ha sido la tarea a la
que la comunidad internacional ha dado mayor apoyo financiero y técnico.

Debido a los miiltiples servicios ambientales que prestan los bosques, la
deforestacién contintia siendo el principal problema que enfrenta la regién en este
ambito. Se considera que este proceso es la causa principal de pérdida de biodiversidad,
dado el gran nimero de especies que los bosques albergan. Asimismo, la pérdida de
suelo causada por Ia erosién obedece en su mayor parte a la eliminacién de superfi-
cies boscosas, y como éstas tienen un importante papel en la regulacién de los ciclos
hidrolégicos y en la proteccién de los recursos hidricos, su tala reduce la disponibili-
dad de agua y constituye un factor clave en el agravamiento de los dafios que causan
algunos desastres naturales. Por tltimo, otro servicio ambiental relevante que prestan
los bosques es la fijacién del carbono'.

En el Gréfico 7.2 se presentan las tasas anuales de pérdida de bosque natural en
los paises de la regién durante los periodos 1980-1990 y 1990-1995'2. Aproximada-
mente en la mitad de los casos se registran tasas que decrecen o se mantienen, mien-

10. En 1997 las 4reas protegidas por funcionarios de campo en los paises de América Central eran las siguientes, en
hectireas: 309 en El Salvador; 2.053 en Costa Rica; 7.965 en Panam4; 10.803 en Honduras; 16.431 en Guate-
mala; 21.094 en Nicaragua y 35.764 en Belice (CCAD, 1998).

11. Las principales fuentes de emisiones de gases de efecto de invernadero son tres: i) la combustion de combusti-
bles fésiles; ii) los procesos industriales, y iii) los cambios en el uso de la tierra (aumento de las emisiones por
deforestacion y reducci6n por reforestacion). En la regin en su conjunto (al igual que en el mundo), la principal
contribucién a las emisiones proviene de Ja primera fuente. Sin embargo, también es la regién que més contri-
buye a las emisiones mundiales por cambio en el uso de la tierra (48,3%) (Pnuma, 1999), y en varios paises
sobre los que se dispone de informacién (como Bolivia, Brasil y Peni), la deforestaci6n es la primera causa de
las emisiones.

12. En la mayoria de los paises las tasas no varian significativamente si se considera fa totalidad de los bosques (es
decir, naturales més plantaciones), excepto en los casos de Chile, Cuba y Haiti,
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tras que en la otra mitad van en ascenso. Las causas de la reduccidén de la superficie
de bosque natural son su conversion en tierras de cultivo o de pastoreo, la construc-
cion de infraestructura, la explotacién maderera y la utilizacion de lefia. En la region,
Ja causa principal es la expansién de ia frontera agropecuaria, aunque hay diferencias
entre paises.

. Grafico 7.1
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: PORCENTAJE DE LA SUPERFICIE
NACIONAL CATALOGADO COMO AREA PROTEGIDA EN 1989 Y 1997
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Fuente: Instituto de los Recursos Mundiales, “World Resources 1998-99: A Guide to the Global Environment” (http://
publisher.elpress.com), 1999.

Explicar las variaciones de las tasas de deforestacion en los periodos considera-
dos es una tarea compleja. En los tltimos afios, algunos cambios de politica han
contribuido a moderar los procesos de deforestacion. En primer lugar figura la reduc-
cién del apoyo prestado por el Estado (infraestructura, subsidios y titulacion de tie-
rra) a la expansion de la frontera agropecuaria. En el mismo sentido han actuado los
esfuerzos por proteger determinadas dreas, como se sefiald. Por el contrario, las re-
formas econémicas de apertura y desregulacion han inducido una reasignacién de
recursos en funcién de las ventajas comparativas y estimulado la produccién y expor-
tacién de materias primas y de bienes industriales con uso intensivo de recursos natu-
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rales'®. Por 1ltimo, aun sin la intervencién del Estado, comunidades de zonas rurales
contindan llevando a cabo procesos de colonizacién impulsados por las condiciones
de pobreza imperantes.

Otros indicadores de degradacion de la tierra y explotacién de recursos marinos
son también de signo negativo. En la region, mas de 300 millones de hectdreas, es
decir, un 16% de su superficie, estan afectadas por procesos de degradacién (Pnuma,
1999). En la mayoria de los casos se trata de erosion del suelo por deforestacién y
sobrepastoreo y, en menor medida, por degradacién quimica. La produccién de pes-
cado en América del Sur aument6 en 45% entre 1986 y 1996 (FAO, 1999). Mis de
80% de las reservas comercializables de pescado en el Atlantico suroeste y 40% en el
Pacifico sudeste estan sobreexplotadas o agotadas.

| . Grafico 7.2 .
AMERICA LATINA'Y EL CARIBE: TASAS ANUALES DE PERDIDA DE BOSQUE NATURAL
EN LOS PERIODOS 1980-1990 Y 1990-1995

o
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Fuente: Instituto de los Recursos Mundiales, “World Resources 1998-99: A Guide to the Global Environment” (http:/
publisher.elpress.com), 1999.

13. Por ejemplo, la produccién total de madera (para usos industriales o0 como combustible) aument6é 20% en
América Central y el Caribe y 27% en América del Sur entre 1983-1985 y 1993-1995. Este incremento es atin
més notable en algunos paises (Chile, 103%; Bolivia, 92%; Venezuela, 74%, Peni, 45%). La produccién de soya
en América del Sur registré un incremento de 63% entre 1989 y 1998 (FAO, 1999) y ha sido la principal causa de
la expansién de la frontera agricola en el norte de Argentina, el este de Paraguay y la zona central de Brasil.
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La mayoria de los paises de la regién cuenta con agua abundante, segn el criterio
de 1a cantidad anual de recursos hidricos renovables'®. Se considera que en un pais
hay escasez cuando el volumen anual por persona de agua de origen renovable estd
por debajo de 1.000 m3, ya que este tope constituye una limitacién severa para el
desarrollo econémico y la proteccién del medio ambiente. Los paises con una dispo-
nibilidad inferior a 2.000 m? per cdpita se encuentran en una situacién de seria esca-
sez, con problemas mayores en afios de sequia. De acuerdo con este indicador, Hait{
y Pert son los paises de la regién que actualmente enfrentan mayores problemas. El
Salvador y Repiiblica Dominicana también se integrarian a este grupo en el 2025 si
se mantienen los ritmos de uso actuales, y dependiendo de la tasa de crecimiento de
la poblacién (véase el Cuadro 7.7).

Cuadro 7.7
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: RECURSOS HIDRICOS RENOVABLES ANUALES POR
HABITANTE EN LOS PAISES CON MAYOR ESCASEZ DE AGUA, 1998
(En orden de disponibilidad ascendente)

Metros cubicos anuales por persona

2025 2025
(Proyeccién de (Proyeccién de
Pais las Naciones las Naciones
1955 1990 1998 Unidas con Unidas con
crecimiento crecimiento
bajo de alto de
poblacion) poblacién)
Barbados 221 195 181 154
Haiti 3.136 1.696 1.460 981 761
Perad 4612 1.856 1.613 1.171 983
Republica Dominicana 7.306 2.789 2.430 1.844 1.585
Cuba 5.454 3.299 3.104 2.942 ~ 2619
Jamaica 5.383 3.430 3.269 2.710 2.078
El Salvador 8.583 3.674 3.128 2.118 1.776
Trinidad y Tobago 7.073 4.126 3.869 3.204 2.586
México 11.396 4.226 3.729 2.767 2.301

Fuente: Population Action International e Instituto de los Recursos Mundiales, “World Resources 1998-99: A Guide to the
Global Environment” (http://publisher.elpress.com), 1999.

Seguin datos del Banco Mundial, entre 1980 y 1996 el consumo de energia y el de
electricidad aumentaron en la regién a tasas anuales de 2,4% y 5,1%, respectivamen-
te. Durante dicho periodo, en la produccidn eléctrica la participacién relativa de los

14. En los paises con abundantes recursos hidricos, su distribucién desigual en el tiempo y en el espacio, asi como
los problemas causados por la contaminacién, producen situaciones de escasez o de exceso (inundaciones) a
escala tanto regional como local.
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derivados del petr6leo como fuente de energfa primaria disminuy¢ significativamente,
en tanto que aument6 la importancia de la hidroelectricidad. Considerando la baja
contribucién del carbén y la importancia creciente del gas natural, el subsector eléc-

ico latinoamericano es el més “limpio” del mundo en términos de emisiones globales
de gases de efecto de invernadero (BID, 1998).

Los importantes cambios experimentados por el subsector de la energia, en el
marco de las reformas econémicas emprendidas en Jla regién, dieron lugar a un au-
n‘tento de la competencia y de la participacién del sector privado, que se ha traducido
en mayor crecimiento y eficiencia. Sin embargo, existen grandes desafios pendientes
en cuanto a equidad social y medio ambiente (Sénchez y Altomonte, 1997). En las
dreas urbanas, los problemas ambientales mas importantes relacionados con el uso
de la energia son la contaminacién del aire y la contribucién al calentamiento global,

bos derivados de las emisiones del subsector del transporte. Este consume 31% de
?r:energia y 55% del petréleo en la regién y es responsable de 36% de las emisiones

de gases de efecto de invernadero (BID, 1998). En las zonas rurales, los problemas
ahblenmles vinculados a la energfa atafien a su produccién y transporte. En este
p}ano resalta la degradacién ambiental originada por la extraccién de petréleo en la
Amazonia y en otros ecosistemas fragiles, asi como los conflictos en torno de varias
ipiciativas de producci6n hidroeléctrica y de tendido de lineas eléctricas y gasoductos?.
P“or otra parte, en muchas zonas rurales la utilizacién de biomasa como combustible
para la coccién de alimentos, ademds de presionar los recursos forestales, produce
c}ontaminacién dentro de las viviendas, con efectos nocivos para la salud, especial-
mente de mujeres y nifios.

En el ambito de la produccién industrial, las ramas manufactureras basadas en
recursos naturales y productoras de bienes industriales intermedios altamente
estandarizados, han logrado mejorar su desempefio relativo durante los tdltimos afios.
E‘istas ramas, segin la clasificacién del Banco Mundial (Low y Yeats, 1992), forman

arte de las consideradas como “ambientalmente sensibles”. En el Gréfico 7.3 se

precia la variacién de las emisiones industriales de contaminantes orgdnicos regis-
tradas en varios paises entre 1980 y 1996. En casi todos los casos aumenta la emisi6n
dlana por trabajador, lo que indica que han ganado ponderacién ramas industriales
ds contaminantes en comparacién con el periodo anterior'.

15. En la actualidad, muchos de los conflictos ambientales existentes en la regi6n se relacionan con la energia:
produccién (presa de Yaciretd entre Argentina y Paraguay y Ralco en Chile; extraccién de petréleo en territorio
de la etnia U’wa del noreste de Colombia y en el departamento del Petén en Guatemala), procesamiento (refine-
rfa en la Bahia de Trujillo en Honduras) y transporte (tendido eléctrico en la Gran Sabana de Venezuela; ga-
soducto San Miguel-Cuiaba entre Bolivia y Brasil y ampliacién de oleoducto en Ecuador).

6. La contaminacién del agua por materia orgdnica se mide en términos de demanda bioquimica de oxigeno
(DBO). Con respecto a los datos del grafico, debe tenerse en cuenta que la contaminaci6n del agua depende de
las condiciones locales y que las cifras son por trabajador, debido a lo cual en algunos casos las emisiones
totales son menores en 1996 que en 1980.
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Grafico 7.3
AMERICA LATINA Y EL CARIBE Y PAISES DESARROLLADOS:
EMISIONES INDUSTRIALES DE CONTAMINANTES
ORGANICOS, 1980 Y 1996

W1980
1996

Kilogramos por dia por trabajador

Fuente: Banco Mundial, 1999 World Development Indicators, versién en CD-ROM, 1999.

b) El medio ambiente urbano

Entre los rasgos que han caracterizado el panorama urbano de América Latina y el
Caribe se debe mencionar el temprano e intenso proceso de urbanizacién, que ha
situado a la region entre las mas urbanizadas del planeta. Como fenémeno mundial,
las ciudades estédn creciendo porque como proveen mayores beneficios econémicos y
sociales que las zonas rurales, se constituyen en el ambiente natural para el creci-
miento econémico en el marco de la globalizacién.

Esta situacién ha acarreado un cambio de las formas de gestion y planificacién del
uso del suelo en las ciudades, que ahora apuntan a garantjzar la funcionalidad urbana
como plataforma para el progresivo aumento de la competitividad y la productividad.
Sin embargo, paralelamente a los mejoramientos de la funcionalidad y €l ambiente
para la actividad productiva, se observan severos deterioros de las condiciones de
habitabilidad, especialmente entre la poblacién de menores recursos. De hecho, las
externalidades y deseconomias del proceso de crecimiento urbano se han incrementado
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eh el dltimo decenio, fenémeno que se manifiesta en la aparicién y consolidacién de
ﬂroblemas ambientales de diversos tipos, como la contaminacién atmosférica e hidrica,
la congestion y la ineficiencia energética. En este sentido, mientras en la mayoria de
los paises se han logrado progresos en cuanto a cobertura sanitaria, especialmente en
las 4reas urbanas, alin son pocas las ciudades de la regién en las que se tratan las
aguas servidas'”.
La creciente poblacién urbana y el incremento de la actividad econémica han
ado lugar a una intensificacién de los problemas de contaminacién atmosférica.
Ciudad de México, Sao Paulo, Santiago de Chile y otras ciudades sufren de severa
p‘olucién del aire, con graves efectos sobre la salud de los ciudadanos y la economia.
En diversos estudios se muestra que las concentraciones de material particulado,
di6xido de azufre, nitrégeno y plomo registradas en varias ciudades de la regién se
c}orrelacnonan con incrementos de las tasas de mortalidad y morbilidad por enferme-
dades respiratorias (OMS, 1999).
‘ El problema de los residuos urbanos ha adquirido especial importancia para la
gestién de las ciundades, por sus efectos sobre la calidad de vida y la productividad en
los centros poblados. Con la urbanizacién y los nuevos patrones productivos y de
consumo asociados al crecimiento econdémico, el volumen de los residuos aument6
e‘,n forma dréastica. Segin célculos de la Organizacién Panamericana de la Salud, en
1995 se generaban en la regién 275.000 toneladas diarias de residuos sélidos urba-
ﬂos con los consiguientes problemas administrativos, logisticos, financieros e
mstntucnonales que entrafa su recoleccién y disposicién, no sélo en los grandes cen-
tros urbanos, sino también en asentamientos menores (Zepeda, 1995). Por ofra parte,
como la acelerada expansién urbana y los altos costos de la tierra dificultan la locali-
zacién cercana de sitios para la disposici6n final de los residuos, en algunos paises se
han establecido estaciones de transferencia. Hay avances en materia de rellenos sani-
ios, pero se concentran en un grupo de ciudades de mayor desarrollo, mientras que
en los centros urbanos intermedios y menores persisten formas precarias de disposi-

gién de basuras, como los vertederos a cielo abierto. LLos residuos industriales tam-

ién generan fuertes impactos para el medio ambiente de muchas ciudades de la
r‘egién.

17. Segin datos del Instituto de los Recursos Mundiales (1999), s6lo en algunas ciudades de Brasil (Brasilia,
Curitiba y Recife) més de un 50% de las aguas servidas recibia algiin tipo de tratamiento.







Capitulo 8
DESEMPENO ECONOMICO Y SOCIAL DEL CARIBE

En los afios noventa prosiguieron las importantes reformas econdémicas y sociales
u‘nc1adas en el Caribe en la década de 1980. En general, éstas apuntaron a una mayor
apertura de las economias para aprovechar las oportunidades existentes y responder
a‘ los desafios planteados por la creciente liberalizacion de la economia mundial.
Ademas se intensificaron las actividades destinadas a crear un 4rea econémica y un
mercado tnicos de la Comunidad del Caribe (Caricom), que ahora abarca también a
Suriname y Haiti, y cuyas relaciones comerciales y econémicas se extendieron a
Repiblica Dominicana y otros paises latinoamericanos, sobre todo Venezuela y Co-
lombia.

Asimismo, se realizaron reformas macroeconémicas, con el objeto de corregir los
desequilibrios externos e internos, heredados de decenios anteriores. En el periodo,
se observé una reanudacion del crecimiento econémico en Trinidad y Tobago y
Guyana, que habian sufrido una contraccién econémica en los afios ochenta. En otros
paises el crecimiento econémico continué en forma ininterrumpida, aunque a un rit-
mo inferior, como ocurrié con los paises que integran la Organizacién de Estados del
Caribe Oriental (OECO). Sin embargo, estos avances siguieron siendo fragiles, debi-
do a la estructura de las economias y a su falta de diversificacion. Ademas, los mis-
mos pueden anularse repentinamente debido a cataclismos naturales o a un descenso
de las entradas en divisas por concepto de exportaciones de sus principales productos
bésicos, como sucede con el banano en la OECO. A pesar del progreso logrado en
ciertos casos, aiin no se alcanza el objetivo largamente deseado de la diversificacién
econémica.

En el decenio se sigui6 otorgando atencién primordial a temas relacionados con la
equidad social, especialmente el incremento del empleo, la ampliacién del acceso a
la salud y la educacion y la mitigacion de la pobreza, sobre todo en los paises caribefios
afectados por un lento crecimiento o inestabilidad politica. También se desplegaron
esfuerzos en aras de una mayor equidad de género en la subregion, mediante la apli-
<;:aci6n de politicas y programas destinados a mejorar la condicion social y econémi-
¢a de las mujeres. La migracién y el crecimiento de la poblacién siguieron modifi-



260 UNA DECADA DE LUCES Y SOMBRAS

cando las caracteristicas demogréficas del Caribe. Por su parte, la aprobacién en
1994 del Programa de Acci6n para el Desarrollo Sostenible de los Pequefios Estados
Insulares en Desarrollo subrayé la necesidad de proteger el fragil medio ambiente de
la subregién, en el contexto de politicas de desarrollo sostenible.

1. COMERCIO E INVERSION EXTRANJERA DIRECTA
a) Preferencias y politicas comerciales

Los paises del Caribe han sido objeto de trato preferencial en numerosos acuerdos,
incluidos el Convenio de Lomé, la Iniciativa para la Cuenca del Caribe y el Programa
de cooperacion comercial, industrial y en materia de inversiones entre Canadd y la
Comunidad del Caribe (Caribcan). De acuerdo con las disposiciones del cuarto Con-
venio de Lomé, la Uni6n Europea da acceso libre de impuestos a su mercado a todos
los productos provenientes de los Estados de Africa, el Caribe y el Pacifico y también
otorga un trato especial al banano, el ron y el aziicar. Recientemente, los jefes de
Estado y de gobierno de la Unién Europea y de los 77 Estados de Africa, el Caribe y
el Pacifico firmaron un Acuerdo de Asociacion que sustituye al cuarto Convenio de
Lomé (Cotonou, Benin, junio de 2000). En el nuevo Acuerdo se estipula un periodo
de transicién (2000-2008), en el que se mantendran las preferencias actuales y, poste-
riormente, se iniciard un periodo de liberalizacién, que durard al menos 12 afios, para
establecer nuevas relaciones comerciales, de conformidad con los arreglos de la Or-
ganizacion Mundial del Comercio (OMC). Asimismo, se prevén fondos europeos para
¢l desarrollo por un monto de 23.400 millones de euros a lo largo de los primeros
siete afios de operacion del Acuerdo para financiar distintas iniciativas en los 4mbi-
tos econémico y social.

Por otra parte, en virtud de la Iniciativa para la Cuenca del Caribe, la mayoria de
los productos bdsicos de los paises caribefios tiene acceso libre de impuestos al mer-
cado de los Estados Unidos, con la excepcion de las prendas de vestir, el calzado y el
petréleo. A los paises del Caribe también les caben disposiciones aduaneras especia-
les de los Estados Unidos, en el caso de productos fabricados en la subregién con
componentes de ese pais. Asimismo, los Estados Unidos aplican cuotas de importa-
cién de azicar exenta de impuestos a algunos paises del Caribe, entre otros Barba-
dos, Guyana, Jamaica, Saint Kitts y Nevis y Trinidad y Tobago. En el marco del
Caribcan, Canadd otorga acceso libre de impuestos a todas las exportaciones del
Caribe, con la excepcioén de textiles, prendas de vestir, calzado, algunos articulos de
cuero, aceites lubricantes y metanol.

Las preferencias acordadas a las exportaciones de azicar y banano han tenido
efectos positivos para las economias de 1a subregion, ya que permitieron mantener el
nivel de empleo y expandir el ingreso y las utilidades. Si bien las respectivas indus-
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trias han podido sobrevivir gracias a este apoyo, no parece haberse elevado su efi-
ciencia ni su productividad, ya que estos bienes basicos se producen a un alto costo.

 la vez, se ha mantenido la dependencia de los subsidios proporcionados por los
regimenes de trato comercial preferencial.

‘ En cambio, las preferencias otorgadas en virtud de los cédigos aduaneros 806 y
897 de los Estados Unidos han sido un importante estimulo para la creacién de nume-
rosas zonas de procesamiento de exportaciones, sobre todo en Jamaica, y el desarro-
llo de algunas industrias manufactureras en la subregion. Sin embargo, en la medida
en que el éxito de estas zonas ha respondido fundamentalmente a las preferencias
concedidas, es posible que su buen desempeiio sea insostenible a largo plazo. De
hecho, ya hay indicios de que el acceso al mercado estadounidense en condiciones
privilegiadas otorgado a México, en el marco del TLC, ha limitado las ventajas de que

ozaban las exportaciones caribeiias tanto en virtud de la Iniciativa para la Cuenca
del Caribe como de los c6digos aduaneros.

‘ En la década de 1990, las politicas comerciales del Caribe se vieron muy
influenciadas por la aplicacién del programa de creacién de un drea econémica y un
ﬁlercado tinicos de la Caricom, asi como por las medidas adoptadas para establecer
vinculos entre la Comunidad del Caribe y otras agrupaciones de la subregién y de
| mérica Latina. El arancel externo comiin de la Caricom, reforzado por numerosas
barreras no arancelarias, ejercié una funcién marcadamente protectora hasta fines de
jos afios ochenta. Los aranceles se caracterizaban por una gran dispersion, puesto que

e aplicaban 16 tipos arancelarios, que fluctuaban de 0% a 70%, aunque la mayoria
alrcdedor del 96%) ascendia como méximo al 45%. Ademads de los aranceles, las
1mp0rtacmnes que ingresaban a los paises miembros de la Caricom estaban sujetas a
vanadas normas, entre otras la aplicacién de derechos de timbre, recargos aduaneros
y gravdmenes al consumo, casi siempre superiores a los aplicados a los productos
nacionales.

‘ En los afios noventa, el régimen comercial de 1a Caricom fue sometido a numero-
sas revisiones. La estructura arancelaria se simplificé notablemente y se redujeron
os tipos arancelarios a un rango de 0% a 45% en 1991. En 1993 se introdujo una
modificacién muy importante, a consecuencia de la cual se adoptaron cuatro parti-
ﬁ‘jas, que se preveia reducir progresivamente en un plazo de cinco afios, iniciando la
transicién hacia una mayor apertura de las economias caribefias. Una vez que entre
‘plenamente en vigor, el arancel externo comin de la Caricom fluctuaré entre el 0% y
el 20%, con la excepcion de los productos agricolas, a los que se seguird aplicando un
arancel del 40%. No obstante, debido a diversos contratiempos surgidos en la instru-
entacién de las reformas arancelarias, éstas todavia no estidn plenamente vigentes
en todos los paises.
A partir de 1997, la Caricom redact6é una serie de protocolos de enmienda del
Tratado de Chaguaramas, que dio origen a la Comunidad. La aplicacién de élgunos
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de ellos propiciard una mayor apertura de los paises al comercio y a las inversiones
de otros miembros de la Comunidad. El Protocolo II, en cuya aplicacion se ha avan-
zado mds, permitird a los ciudadanos de los paises miembros de la Caricom estable-
cer empresas, prestar servicios y movilizar capital sin restricciones dentro de la
subregién. La mayor integracién de los mercados de factores, que probablemente
traerd aparejada la aplicacion de este protocolo, facilitard una mejor asignacion de
recursos en el Caribe y reforzard la capacidad de los paises para absorber choques
externos y responder a los mismos con mayor eficacia. Otros protocolos de importan-
tes consecuencias para el comercio y las inversiones son el Protocolo III sobre politi-
ca industrial, el Protocolo IV sobre politica comercial, el Protocolo V sobre politica
agricola, el Protocolo VIII sobre solucién de controversias y el Protocolo IX sobre
normas de competencia. Todos ellos pueden aportar a la politica comercial de la
Comunidad e influir positivamente en sus politicas externas.

Ademads de los esfuerzos realizados con miras a crear una economia y un mercado
tnicos, la Caricom ha venido aplicando politicas destinadas a profundizar su integra-
cién con el resto de la subregién del Caribe y de América Latina. En 1993 Suriname
se convirtié en miembro de pleno derecho y en 1997 Haiti fue aceptado provisional-
mente, aunque en la préctica recibe trato de miembro ordinario. La Comunidad tam-
bién ha suscrito acuerdos de libre comercio con Venezuela y Colombia y estd en
tratativas para suscribir otro con la Republica Dominicana. Todos los paises de la
Caricom, con la excepcion de las Bahamas, son miembros de la OMC y estdn partici-
pando en las negociaciones del Area de Libre Comercio de las Américas. En vista de
su limitada capacidad en materia financiera y de recursos humanos, estos paises
caribefios establecieron un mecanismo subregional con el objeto de coordinar y arti-
cular su posicién en las negociaciones internacionales.

b) Desempeiio comercial

La relativa estabilidad econémica de la subregién en los afios noventa, junto con la
recuperacion del crecimiento de las economias de mayor tamaiio y la circulacién mas
libre de bienes en el area de la Caricom, han contribuido a un incremento de sus
exportaciones. Segin se aprecia en el Cuadro 8.1, éstas aumentaron un 42% en la
década de 1990, ascendiendo a 5.807 millones de d6lares en promedio para el trienio
1997-1999, aunque vale sefialar que este monto es todavia ligeramente inferior al
alcanzado en 1980 (5.927 millones de ddlares).

El destino de las exportaciones registré escasas variaciones en los afios noventa,
en comparacion con el decenio anterior, con la excepcién del porcentaje de ventas
externas entre paises miembros de 1a Comunidad. Dicha cifra aumenté del 12,3% al
17,5% del total de las exportaciones entre 1990 y 1997-1999, reflejando el mayor
crecimiento y liberalizacion comercial al interior de la Comunidad. La proporcién de
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eXpoﬂacnones entre los paises de la Caricom se acercé al porcentaje de las ventas
extemas a los paises de la Unién Europea en 1997-1999 y a poco mds de la mitad de
las destinadas a los Estados Unidos, pais que sigue siendo el principal importador de
roductos caribeiios.
~ En los afios noventa, las exportaciones siguieron caracterizandose por el predomi-
rLio del petréleo, la bauxita y los productos agricolas, entre otros el azicar, el banano,
1 cacao y el café. Las entradas procedentes del azicar y la bauxita sufrieron una
reduccién en el decenio, que responde a los bajos precios de estos productos, a lo que
sje sumo, en el caso del azicar, el dafio provocado por sucesivos desastres naturales.
I“as ganancias aportadas por este producto disminuyeron de 4.443 millones de déla-
res en 1986 a una cuarta parte en los afios noventa. Algo similar ocurrié con las
ganancias percibidas por Jamaica y Guyana por la venta de bauxita, que disminuye-
ron de un promedio de 227.2 millones de délares en 1980 a un promedio de 146.2
illones de délares en el dltimo decenio. En cambio, la exportacién de banano au-
ment6 de 84.7 millones de délares en los afios ochenta a 156.9 millones de délares
como promedio en el periodo comprendido entre 1990 y 1999".
‘ Los productos manufacturados representaron una proporcién relativamente baja
de las exportaciones de los paises caribeiios a fines de los afios ochenta, pero aumen-
taron progresivamente durante la década de 1990. Los principales productos fueron
}os articulos domésticos y electrénicos ensamblados en la subregién, prendas de ves-
‘tir, alimentos procesados y productos derivados del petréleo. Las exportaciones del
sector manufacturero se orientaron fundamentalmente al mercado regional protegido
0 al mercado de los Estados Unidos, en el que reciben trato preferencial. Sin embar-
go, la fabricacién de textiles y prendas de vestir ha ido perdiendo importancia en
algunos paises, entre otros Jamaica, desde la adopci6n del TLC.

La exportacién de servicios turisticos se ha convertido en importante fuente de
‘divisas para el Caribe. El turismo ha aportado una elevada proporcién de divisas en
‘Antigua y Barbuda, Bahamas, Barbados, Jamaica, Santa Lucia y San Vicente y las
‘Granadmas En todos estos paises, con la excepcién de Jamaica, los ingresos percibidos

T este concepto superaron con creces a los de las exportaciones de bienes. La cons-
trucc1on, la agricultura, el sector manufacturero y la produccién artesanal se han
visto beneficiados por la expansién del turismo en las islas. La construccién de hote-
les y departamentos y el empleo de alimentos de la zona y de productos manufactura-
dos (muebles, jabén y otros) han tenido una influencia positiva en el conjunto de la
actividad econémica. No obstante, los vinculos entre el turismo y los demés sectores
de la economia pueden ser atin mayores. Actualmente son mas estrechos en Barbados

y Jamaica que en los paises més pequefios de la OECO

1. Cepal, sobre la base de datos provenientes de los paises.
2. En Charles y Marshall (1999) se presenta un detallado andlisis de los vinculos entre turismo y agricultura en el
Caribe.
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Cuadro 8.1
CARICOM: VALOR Y DISTRIBUCION DE LAS EXPORTACIONES, POR DESTINOS
PRINCIPALES, Y DE LAS IMPORTACIONES, POR FUENTES PRINCIPALES
(En millones de ddlares y porcentajes)

Exportaciones
1980 1990* 1997-1999*
Porcen- Porcen- Porcen-

Valor taje Valor taje Valor taje
Total de la Caricom 5.927 100,0 4.088 100,0 5.807 100,0
Comunidad y Mercado Comuin del
Caribe 566 9,5 503 12,3 1.019 17,5
— Mercado Comun del Caribe 529 8,9 498 12,2 991 171
— Bahamas 37 0,6 5 0,1 28 0,5
Otros palses del Caribe 496 8,4 317 7.8 463 8,0
Canada 106 1,8 175 4,3 391 6,7
Estados Unidos 2.887 48,7 1.662 40,7 1.903 32,8
Asociacién Latinoamericana de
Integracién 113 1,9 116 2,8 247 4,2
Mercado Comun Centroamericano 89 1,5 18 0,5 121 2,1
Unién Europea 977 16,5 841 20,6 1.239 21,3
— Reinoc Unido 427 72 536 13,1 570 9,8
- Otros 550 9,3 305 7,5 669 11,5
Asociacion Europea de Libre Comercio 141 2,4 154 3,8 88 1,5
Algunos paises asiéticos ¢ 23 0,4 48 1,2 48 0,8
- Japén 21 04 36 0,9 36 0,6
-~ Otros 2 0,0 12 0,3 12 0,2
Resto del mundo 529 89 253 6,2 288 50

Exportaciones
1980 1990° 1997-1999°
Porcen- Porcen- Porcen-

Valor taje Valor taje Valor taje
Total de la Caricom 5.906 100,0 5.065 100,0 8.596 100
Comunidad y Mercado Comtin )
del Caribe 520 8,8 466 9,2 874 10,2
— Mercado Comun del Caribe 518 8,8 466 9,2 857 10,0
— Bahamas 2 0,0 0 0,0 16 0,2
Otros paises del Caribe 315 53 177 3,5 249 2,9
Canada 274 4,6 273 54 245 2,8
Estados Unidos 1.641 27,8 2.087 41,2 3.938 45,8
Asociacién Latinoamericana de
Integracién 328 5,6 569 11,2 776 9,0
Mercado Comtn Centroamericano 50 0,8 35 0,7 83 1,0
Unién Europea 934 15,8 783 15,5 1.289 15,0
— Reino Unido 656 11,1 434 8,6 473 55
— Qtros 278 47 348 69 815 95
Asociacién Europea de Libre Comercio 72 1,2 87 1,7 61 0,7
Algunos paises asiéticos? 391 6,6 390 7.7 668 7,8
- Japén 291 49 232 4,6 218 2,5
- Otros 100 1.7 158 3.1 162 1,9
Resto del mundo 1.381 23,4 198 3,9 415 48

Fuente: Cepal, sobre la base de informacién proporcionada por la Secretaria de la Caricom y estudio de paises: The
Economist Intelligence Unit, “Trinidad and Tobago, Guyana and Suriname country report”, junio de 2000; The Economist
Intelligence Unit, “Jamaica, Belize, Organisation of Eastem Caribbean States (OECS)”, abril de 2000.

a Con excepcion de Antigua y Barbuda, sobre el cual no se dispone de datos. b Con excepcién de Montserrat, sobre el
cual no se dispone de datos. ¢ Con excepcién de Antigua y Barbuda, Granada, Montserrat y San Vicente y las Granadi-
nas, sobre los cuales no se dispone de datos. d Incluye China, India, Japén, la provincia china de Taiwan, la Regi6n
Administrativa Especial de Hong Kong, la Republica de Corea, Singapur y Tailandia.
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A fines de los afios noventa, las exportaciones caribefias seguian caracterizdndose

Ror su excesiva concentracién y por su vulnerabilidad frente a las fluctuaciones de
precios y las variaciones de las politicas comerciales de los principales paises de
destino. Las exportaciones de Trinidad y Tobago siguieron concentradas en el petr6-
leo y los productos petroquimicos. Algo similar ocurria con el azicar y el banano de
los paises miembros de la OECO y Belice. Los principales rubros de exportacién de
Guyana siguieron siendo el arroz, el azicar y la bauxita, mientras Barbados continué
qependiente de los servicios turisticos. Aparte de la bauxita, las exportaciones de

Jamaica siguieron centradas en el turismo y las actividades de ensamble.

Cuadro 8.2
Caricom: FLUJOS NETOS DE INVERSION EXTRANJERA DIRECTA, 1980-1998
(En millones de délares)

1980 1990 1995 1996 1997 1998

Caricom 317 667 870 1034 2074 2 497
Paises mas desarrollados 216 303 530 643 1311 1156
- Barbados 3 11 12 22 18 32
-+ Guyana 1 8 74 81 90 45
— Jamaica 28 175 147 184 203 350
+ Trinidad y Tobago 185 109 296 36 1000 730
Paises menos desarrollados 53 214 211 167 221 226
+ Belice 0 17 21 17 12 12
OECO 53 197 190 150 209 214
L Antigua y Barbuda 20 61 31 19 28 20
— Dominica 0 13 54 18 21 20
L Granada 0 13 20 19 35 41
Il Montserrat 0 10 3 0 3 3
L Saint Kitts y Nevis 1 49 20 35 20 32
I Santa Lucia 31 45 30 17 47 51
‘1- San Vicente y las Granadinas 1 8 31 43 55 47
Otros paises del Caribe 49 149 129 224 542 1116
}— Anguila 0 11 18 33 21 21
T Aruba ¢ 131 -6 84 196 82
T Bahamas 4 107 88 210 852
r Antillas Neerlandesas 35 8 10 11 103 151
10 ot 7 12 10

— Suriname

|
Fuente: Cepal, sobre la base de informacién proporcionada por el Fondo Monetario Internacional y el Banco Central del
Faribe Oriental.

Las importaciones de la Caricom aumentaron cerca de un 70% en la década de
1990. En promedio ascendieron a casi 8.600 millones de délares anuales durante el
trienio 1997-1999, cifra que refleja un aumento cercano al doble del incremento de
las exportaciones en valores absolutos. Las importaciones de productos provenientes
de otros pafses de la Caricom aumentaron poco més de 1% y representaron un 10,2%
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en el trienio 1997-1999. El origen de 1as importaciones presenta un patrén similar al
de las exportaciones. En efecto, el 45,8% de los productos importados por la Caricom
en 1997-1999 provino de los Estados Unidos y un 15,0% de la Unién Europea. Otra
caracteristica destacada es la creciente importancia de las importaciones de produc-
tos asidticos, que representaban el 6,6% en 1980 y ascendieron al 7,7% en los afios
noventa.

Por otra parte, los flujos de inversién extranjera directa (IED) han influido cada vez
mas en el desarrollo econémico de muchos paises caribefios y han incrementado los
reducidos montos de ahorro interno. La IED en la subregién aumenté de 667 millones
de ddlares en 1990 a 2.497 millones en 1998, segiin se aprecia en el Cuadro 8.2. En el
bienio 1997-1998, la mayoria de estas inversiones se concentré en tres paises (37,8%
en Trinidad y Tobago, 23,4% en Bahamas y 12,1% en Jamaica). Destacaron especial-
mente los flujos destinados a la industria petrolera, en actividades de exploracién, pro-
duccién y plantas de refinacién emprendidas por empresas transnacionales en Trinidad
y Tobago®. La IED también ejerci6 influencia, aunque menor, en los paises de la OECO,
que atrajeron cerca del 8% del total recibido por los paises caribefios.

2. REFORMAS Y DESEMPENO MACROECONOMICOS
a) Reformas economicas

En respuesta a los desequilibrios externo e interno y al deterioro de las condiciones
econémicas y sociales en el Caribe, en los afios noventa muchos paises de la subregién
iniciaron una serie de reformas. Guyana, Jamaica y Trinidad y Tobago* se vieron
obligados a realizar programas de ajuste estructural a consecuencia de las politicas
de expansion del sector piblico aplicadas en las décadas de 1970 y 1980, que produ-
jeron un creciente déficit fiscal y de la balanza de pagos, como también un incremen-
to de la deuda externa. En general, las reformas buscaron dar un mayor reconoci-
miento a la funcién de los precios. Las politicas cambiarias fueron un componente
integral de los programas, apuntando a una progresiva eliminacién de los controles.
Después de una serie de devaluaciones, Guyana, Jamaica y Trinidad y Tobago deja-
ron de defender su moneda, adoptando tipos de cambio flotantes, pero regulados. Las
monedas nacionales sufrieron numerosas presiones a lo largo de los afios noventa y
las autoridades monetarias recurrieron a la contraccién del crédito y a operaciones en
el mercado abierto para evitar nuevas devaluaciones.

3. Durante 1999 Amoco, en asociacién con British Gas, Repsol, National Gas Company (NGC) y Cabot efectuaron
una inversién de 1.000 millones de délares en la instalacién de una de las plantas de gas natural liquido m4s
grandes del continente (Cepal, 2000b).

4. El primer programa de ajuste estructural de Jamaica suscrito con el Fondo Monetario Internacional data de
1977 y el primero de Trinidad y Tobago de 1988.
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‘ Los tres paises mencionados, junto con Barbados, cuya economia sufrié una fuer-
te contraccién a comienzos del decenio, también realizaron reformas fiscales con el
ﬁn de reducir gastos e incrementar los ingresos. Para la consecucion del primer obje-
ivo se recurrié en un comienzo a la disminucion de las inversiones de capital, pero
n una etapa posterior se opté por la congelacion de los sueldos de los funcionarios,
a reduccién de personal y la disminucién de las transferencias a las empresas piibli-
cas, incluidas las proveedoras de servicios. En Guyana, Jamaica, y Trinidad y Tobago
tamblen se procedié a la privatizacién de empresas estatales.
' Como consecuencia de estas politicas, el gasto en sueldos y salarios disminuyé
#omo proporcion del gasto publico. En Barbados, Jamaica y Trinidad y Tobago bajé
ge 42%, 40% y 41% del total respectivo en 1983, a 41%, 36% y 39% en 1997. En
camblo, el gasto social de estos paises en las dreas de salud y educacién se mantuvo
f,n un nivel alto en términos generales. En el caso de Barbados, la mitad del gasto
corriente del gobierno se destiné al gasto social como promedio a lo largo de los afios
oventa. Como porcentaje del PIB, ello represent6 un aumento de 13% a 15% entre
os afios ochenta y noventa. Por el contrario, el gasto social en Trinidad y Tobago
ostré una tendencia decreciente en los tltimos afios®.

Por el lado de los ingresos piblicos, se tomaron medidas para modificar el sistema
tributario, buscando ampliar las bases y aplicando nuevos impuestos al consumo, y
para mejorar la eficiencia de la administracién tributaria. LLa principal caracteristica
de la reforma del sistema tributario fue la sustitucién del impuesto a las ventas y otros
impuestos especificos por el impuesto al valor agregado (IvA). Este impuesto, con
una tasa del 15%, entr6 en vigor en Trinidad y Tobago (1990) y en Barbados (1997).
En Jamaica se adopt un impuesto al consumo general del 10% en 1991, que sustitu-
y6 a los ocho impuestos indirectos vigentes hasta entonces.

Las reformas econdmicas también inciuyeron medidas mds estrictas de politica
monetaria, especificamente la reduccién del crédito publico y la supresion del con-
trol de las tasas de interés, ademds de la eliminacion gradual de los subsidios a dichas
tasas. En el &mbito comercial, como ya se mencion6, se modificaron os aranceles y
se suspendieron las restricciones cuantitativas. También se adoptaron medidas de
fomento de las exportaciones, que incluyeron la eliminacién de las licencias de ex-~
portacién, la simplificacién de los tramites y la adopcién de un sistema de concesién
de rebajas a los exportadores. Las reformas se tradujeron asimismo en la adopcién de
politicas destinadas a facilitar las inversiones extranjeras directas en los paises, espe-
cialmente mediante la concesién de incentivos fiscales.

5. El gasto en salud representé en promedio el 4,1% del PIB en Barbados, el 2,6% en Trinidad y Tobago y el 3% en
Jamaica en el periodo comprendido entre 1990 y 1995. El gasto de Barbados en educacién ascendié en prome-
dio al 7,2% del PIB, mientras en Jamaica y Trinidad y Tobago represent6 el 8,2% y el 4,5% del PIB, respectiva-
mente. Véase Cepal/CDCC (1999).
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Los paises que integran la OECO han logrado evitar en gran medida los
desequilibrios macroeconémicos que afectaron a los demas paises de la region desde
los aflos ochenta, gracias a la aplicacién de politicas prudentes a lo largo del decenio
y a las condiciones favorables existentes para sus productos basicos de exportacion,
sobre todo el banano y el azicar, al mercado europeo protegido. En los afios noventa
estos paises crecieron a tasas positivas, pero menores que las de la década de 1980
(que habian superado el 5% por aiio). Los paises de Ja OECO también han logrado
mantener un tipo de cambio fijo, lo que obedece esencialmente a la relativa solidez
fiscal y de la balanza de pagos, y a la decision de su banco central comiin, el Banco
Central del Caribe Oriental, de establecer un mecanismo de caja de conversidn para
el manejo monetario. El Banco mantiene una relacién estrecha entre el circulante y
las reservas en divisas y aplica estrictamente las disposiciones sobre limitacién del
financiamiento del déficit fiscal.

El sistema tributario de los paises de la OECO sigue dependiendo en gran medida
de los impuestos indirectos, sobre todo de los aplicados al comercio internacional,
que en la mayoria de los paises representaron mds del 50% del total de ingresos. En
algunos de sus paises miembros, entre otros Antigua y Barbuda y Saint Kitts y Nevis,
no existe un impuesto sobre la renta personal. En vista de la tendencia a la mayor
liberalizacién del comercio, en la década de 1990 los paises iniciaron un programa de
reformas tributarias con el fin de reducir su dependencia de los impuestos sobre el
comercio internacional.

b) Desempeiio macroeconémico

En la década de 1990, el desempeiio econémico de los paises caribefios fue bastante
heterogéneo. Las economfas de Guyana y Trinidad y Tobago y, en menor medida,
Suriname, que habian sufrido una contraccién en los afios ochenta, registraron una
recuperacion. El crecimiento de Jamaica sigui6 siendo muy lento y, de hecho, en los
dltimos afios el pais experimentd una recesién. Por su parte, Barbados redujo sensi-
blemente su crecimiento, mientras que Belice mantuvo su expansién. Los paises de
la OECO redujeron su crecimiento en comparacién con el decenio anterior, en particu-
lar Monserrat, que registr6 tasas negativas en el periodo. Este tltimo ha sido también
el caso de las Antillas Neerlandesas. El déficit fiscal, la tasa de inflacién y la carga de
la denda externa fueron moderados en general en la subregion, con la excepcion de
Guyana, Jamaica y Suriname.

Guyana sufrié una grave contraccién econémica en los afos ochenta debido a la
baja del precio de la bauxita y al aumento del precio del petréleo, como también a las
numerosas distorsiones que presentaba la economia. El crecimiento del pais se rea-
nudoé en la década de 1990. En efecto, la economia crecié a un promedio del 4,8% en
el periodo 1990-1999, la tasa mas alta de toda la subregion. El programa de recupera-
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cién econdémica aplicado en el pais a fines de los afios ochenta y el bajo nivel de
actividad inicial explican la marcada recuperacion de la economia. La mejor gestion
macroeconémica y las medidas destinadas a perfeccionar el funcionamiento del mer-
c:ado han contribuido a un incremento del producto, sobre todo en el sector agricola
(azicar y arroz). El déficit fiscal y la tasa de inflacién se redujeron de 50% y 64% en
1987 a 12,3% y 8,7%, respectivamente, en 1999. Pese a esto, Guyana sigue soportan-
Jo una pesada carga de [a deuda, derivada de las politicas expansionistas de Ios afios
setenta financiadas con recursos externos. La deuda externa representaba casi el do-
ble del PIB en 1999 y el pais sigue teniendo problemas relacionados con su servicio,
d pesar de haberse visto beneficiado por la condonacién de una parte, en el marco de

la Iniciativa para la reduccién de la deuda de los paises pobres muy endeudados.

) Cuadro 8.3 )
Caricom: SITUACION MACROECONOMICA DE LOS PAISES
(En porcentajes)

Deuda Déficit
Crecimiento Tasa externa Tasa fiscal
del PIB de (porcen- de (porcen-

T inflacion taje del desem- taje del
1980- 1990- 1999 PIB) pleo PIB)

1989 1999 1999 1999 afnos

] i ~__noventa®

I"aises mas desarrollados -0,2 2,2 53 -3,9
Barbados 3,0 0,3 3,0 243 12,3* -2,2
Guyana -1,4 48 8,7 1991 11,0° -12,3
Jamaica 0,8 1,4 6,0 59,3 15,5% -0,8
Trinidad y Tobago -3,0 24 34 24,7 13,1 -0,4
Paises menos desarrollados 54 2,3 28 -2,8
Belice 44 4,6 1,2 58,5 14,3 -3,8
OECO 5,5 2,0 24 -2,7
Antigua y Barbuda 7.4 3,2 1,6 68,9 7,0¢ 2,4
Dominica 55 2,6 1,5 458 10,0¢ -4,1
Granada 4.7 3,8 -0,8 32,72 16,0¢ -3,6
Montserrat 5,8 5,6 5,0 89,92 ¥ -1,8
Saint Kitts y Nevis 5,2 4.0 0,4 47 .02 12,0¢ -3,5
Santa Lucia 4.0 2.5 6,2 26,12 16,0° -1,0
‘San Vicente y las Granadinas 59 3,6 3,0 36,8 20,0¢ 2,4
ptros paises del Caribe
Anguila o 47 15 11,3 -0,5
rAruba 48 2,8 -0,8
|Bahamas 45 3,5 6,0 81 15,0° 2,1
JAntillas Neerlandesas -0,5 0.8 14,2 10,4
Suriname -3,1 0,7 98,8 10,00
Caricom 3,1 2,4 8,6 -2,0

Fuente: Cepal, sobre la base de cifras nacionales y los siguientes estudios: The Economist Intelligence Unit, “Trinidad
and Tobago, Guyana and Suriname country report”, junio de 2000; The Economist Intelligence Unit, “Jamaica, Belize,
Organisation of Eastern Caribbean States (OECS)", abril de 2000; The Economist Intelligence Unit, "Bahamas, Barbados,
Bermuda, British Virgin Islands, Netherlands Antilles, Aruba, Turks and Caicos Islands, Cayman Islands country reports”,
junio de 2000.

a Datosde 1998. b Datosde 1997. ¢ Datosde 1996. d Promedio de 1995-1999.
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Después de una contraccion que se prolongé por varios afios, provocada sobre
todo por el brusco descenso de los precios del petréleo y por los desequilibrios
macroecondémicos que esto produjo, la economia de Trinidad y Tobago logré recupe-
rarse en los afios noventa, periodo en el que crecié a un promedio de 2,4% entre 1990
y 1999. A partir de 1988, el pais comenz6 a aplicar un estricto y amplio programa de
ajuste, que hizo posible una notable disminucién de los déficit fiscal y de balanza de
pagos y el surgimiento de condiciones econdmicas mas favorables a la inversion y
produccién. La reanudacion del crecimiento en el sector de petréleo y gas, asi como
la recuperacion de la industria manufacturera y sus efectos positivos sobre otros sec-
tores de la economia (construccidn, sector bancario, seguros y sector inmobiliario)
fueron los principales factores que contribuyeron a agilizar la expansién de la econo-
mia nacional.

Jamaica y Suriname registraron un crecimiento del 1,4% y 0,7%, respectivamen-
te, en el periodo comprendido entre 1990 y 1999. Después de una dindmica recupera-
cién a fines de los afios ochenta y comienzos de los noventa, la economia de Jamaica
comenz6 a desacelerarse y ha experimentado una contraccién a partir de 1996. Esta
tltima obedecié a una combinacién de desequilibrios macroeconémicos derivados
del aumento de los gastos publicos financiados por el Banco Central, el servicio de
una cuantiosa deuda y la sequia que afect6 al sector agricola. El déficit fiscal se
mantuvo en promedio durante los anos noventa en 0,8% del PIB. El financiamiento
de la restructuracién del sector financiero para socorrer a las tambaleantes institucio-
nes bancarias® contribuyd al agravamiento del déficit a mediados del decenio. La
inflacién, que disminuyé considerablemente a comienzos de los afios noventa, se
mantenia en un 6% en 1999. La deuda externa descendi6 del 137,7% al 59,3% del PIB
entre 1987 y 1999, aunque sigue siendo alta y su servicio atin representa una pesada
carga. Después de sufrir una contraccién a comienzos de la década de 1990, la econo-
mia de Suriname se recuperd en 1995 y comenz6 a crecer nuevamente gracias a la
aplicacion de un programa de reforma econémica. La inestabilidad politica del pafs y
la pesada carga de la deuda dificultan el manejo macroeconémico y pueden poner en
peligro su fragil recuperacion.

La economia de Barbados se vio afectada por una desaceleracién en los afios
noventa, puesto que su crecimiento promedio en el periodo 1990-1999 fue muy bajo
{0.3%), mientras habia crecido a una tasa promedio del 3% en el decenio anterior. La
economia sufrié una fuerte contraccién en 1990-1992, trienio en que el PIB se redujo

6. En 1995, siete bancos comerciates del pais atravesaron por problemas: National Commercial Bank, Mutual
Security Bank, Citizens Bank, Workers Bank, Century National Bank, Island Victoria Bank y Trafalgar
Commercial Bank. Los dos primeros se fusionaron, y la nueva institucién sigui6 teniendo problemas, por lo que
el gobierno debi6 salir en su ayuda con el aporte de un gran volumen de fondos. Century National Bank se
disolvié y Citizens Bank, Workers Bank, Island Victoria Bank y Trafalgar Commercial Bank se fusionaron en
una sola entidad llamada Union Bank of Jamaica.
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3,1%, 4,1% y 6,2%, respectivamente. Esta contraccién obedecié en especial a la
bilidad de la economia mundial y a la pérdida de competitividad de los principales
ggbros de exportacién (turismo y productos agricolas y manufacturados), debido al
a!za del costo de produccién en el pais. La aplicacion de un programa de estabiliza-
cr(m econdémicaen 1991 y el entorno externo més favorable contribuyeron a la reanu-
lacién del crecimiento a partir de 1993. Barbados ha mantenido un tipo de cambio
jo, sobre todo mediante politicas de ingresos y precios, con el objetivo de mitigar la
constante presién a la baja del valor de la moneda nacional. Por su parte, Belice
antuvo una expansion de 4,6% promedio anual en el periodo 1990-1999, sobre la
ase del crecimiento de su agricultura de exportacion, de la explotacién de recursos
esqueros y del turismo (especialmente del ecoturismo). En conjunto estos sectores
contribuyen con un 34% al PIB y un 66% a las exportaciones totales desde 1995.
En los aios noventa, el crecimiento de los paises de la OECO fue moderado, con la
cepcién de Montserrat, que registré tasas negativas. En comparacién con los afios
chenta, el crecimiento se desaceleré levemente, pese a lo cual alcanzé un promedio
el 2,4% en el periodo 1990-1999. Este menor crecimiento econémico se debid en
articular al dafio sufrido por la produccién agricola, la infraestructura fisica y el
tirismo a causa de algunos desastres naturales. En general, estos paises evitaron
i\mpliar su déficit fiscal incluso durante la desaceleracion de los afos noventa. Sus

oliticas fiscales prudentes también contribuyeron a mitigar las presiones
inflacionarias. La actividad econémica de Montserrat se redujo notablemente des-

ués de la erupcion volcénica ocurrida en 1995, que infligié enormes dafios en su
infraestructura econémica y social y provocé un €xodo masivo de la poblacién’.

El crecimiento de las Antillas Neerlandesas mostré una marcada desaceleracion

n la segunda mitad del decenio, lo que respondi6 sobre todo a las politicas fiscales y

onetarias contractivas adoptadas con el objeto de restringir los crecientes déficit

iscal y de la balanza de pagos. La disminucién de la demanda agregada provocé un
iixcremcnto del desempleo del 12,8% en 1994 al 14,2% en 1997.

El desempleo se mantuvo en niveles relativamente altos en los paises del Caribe a
lo largo de todo el decenio. En 1999 ascendia como minimo al 10% en toda la
subregién, con la excepcion de Antigua y Barbuda. Es posible que estas altas tasas se
jebieran al crecimiento moderado y fluctuante de los paises en la década de 1990,
ﬁomo también a las rigideces del mercado de trabajo. La incidencia del desempleo

aria de un grupo a otro, y suele ser mayor en los casos de las mujeres y los jovenes.

. Muchos de los que se quedaron en el pais han tenido que instalarse en refugios y el sector de turismo, uno de los
principales propulsores del crecimiento econémico, quedé practicamente destruido. En 1999 los islefios co-
menzaron a recuperar poco a poco la confianza y el gobierno, en colaboracion con el Reino Unido, prosiguié
con las actividades de reconstruccién. Se estima que en agosto de 1998 un 14% de los emigrantes habia regre-
sado al pafs, cuya poblaci6n ascendia a 4.008 (Greene, 1999).
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A pesar de las muy altas tasas de desempleo, los paises del Caribe siguieron viéndose
afectados por la escasez de trabajadores altamente capacitados en dreas técnicas y en
administracion (BID, 1998b).

¢) Ahorro, inversion y cuenta corriente

Como figura en el Cuadro 8 4, la evolucidn de los componentes y el resultado de la
cuenta de ahorro e inversién han sido heterogéneos en los paises de la Caricom. El
coeficiente promedio de inversion subi6 de 23% a 30,6% en Jamaica y se incrementd
dos tercios en Guyana, pasando del 27.3% en los afios ochenta al 43,3% en los no-
venta. En cambio, en Barbados y Trinidad y Tobago este coeficiente se redujo alrede-
dor de cuatro y cinco puntos porcentuales respectivamente en el ultimo decenio. En
los paises miembros de la OECO su promedio se mantuvo elevado (33,2% en 1981-
1989 y 36,3% en 1990-1998).

Practicamente en todos los paises caribefios, excepto Barbados y Trinidad y Tobago,
el coeficiente de inversion siguié superando al del ahorro interno por un amplio mar-
gen®. Esto se ha traducido en un déficit crénico en la cuenta corriente, que exige el
financiamiento de un alto porcentaje de las inversiones internas con recursos exter-
nos. Las remesas desde Canadd, Estados Unidos, Unién Europea y otros paises, que
suelen representar una elevada proporcién del ahorro externo, influyeron considera-
blemente en la situacién de la balanza de pagos y en el desarrollo general de los
paises caribenos. En la subregion, Jamaica y los integrantes de la OECO, con la excep-
cién de Antigua y Barbuda, son los principales receptores de remesas. Jamaica, por
ejemplo, recibié 306 millones de ddlares por este concepto en 1996. Las remesas
alcanzaron entre 6% y 9% del PIB en los paises de la OECO y, a mediados de los afios
noventa, equivalian al 100% de las exportaciones de mercancias en Montserrat y
Anguila, al 20% en Jamaica y al 9% en Guyana (Cepal/CDCC, 1999).

En los paises mds desarrollados, el déficit en cuenta corriente mostré una mejora,
puesto que se redujo de un promedio de 4,9% en los afios ochenta a un 3% en la
siguiente década. Trinidad y Tobago registré un excedente en cuenta corriente esti-
mado en 6,9% del PIB en los afios noventa, pero a expensas de la inversion. El déficit
en cuenta corriente por lo general ha sido superior en los paises de la OECO, en los
que ascendié a un promedio del 26,6% y 17,4% del PIB en las décadas de 1980 y
1990, respectivamente.

8. Debido a la falta de series cronoldgicas, se utilizan el PIB y el ahorro interno en lugar del PNB y el ahorro
nacional. La diferencia entre ahorro interno bruto y ahorro nacional bruto es el ingreso factorial neto provenien-
te del exterior. En el caso de algunos paises caribefios en los que se reciben remesas de ciudadanos que viven en
el extranjero, el ahorro nacional bruto puede ser superior al ahorro interno bruto.
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Cuadro 8.4

(En promedios anuaies}
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CARICOM: INVERSION, AHORRO Y CUENTA CORRIENTE

Inversion Ahorro Balance en cuenta
interna como interno como corriente como
porcentaje porcentaje porcentaje del
del PIB (A) del PIB (B) PIB (B-A)
1981-1989
Faricom 28.8 14.5 -14.3
Paises méas desarrollados 229 18.0 -4.9
ﬁarbados 18.9 19.4 a.5
Guyana 27.3 14.6 -12.7
amaica 23.0 16.1 -6.9
rinidad y Tobago 223 21.8 -0.5
Lal’ses menos desarrollados 32.2 8.0 -24.2
elice 26.2 16.3 -9.9
ECO 33.2 6.6 -26.6
}Antigua y Barbuda
ominica 30.7 6.5 -24.2
Granada 37.3 6.1 -31.2
“ontserrat 39.9 -5.4 -45.3
Saint Kitts y Nevis 37.4 9.9 -27.5
Santa Lucia 24.3 10.7 -13.6
San Vicente y las Granadinas 29.4 1.7 17.7
1990-1998
CARICOM 32.3 20.5 -11.8
Paises mas desarrollados 26.7 23.7 -3.0
Barbados 15.1 16.5 14
Guyana 43.3 31.3 -12.0
Jamaica 30.6 22.3 -8.3
Trinidad y Tobago 17.7 246 6.9
Paises menos desarrollados 35.0 19.1 -15.9
Belice 26.4 20.6 -5.8
OECO 36.3 18.9 -17.4
Antigua y Barbuda 36.6 31.8 4.8
Dominica 35.1 5.3 -29.8
Granada 36.0 15.4 -20.6
Montserrat 44.9 18.4 -26.5
Saint Kitts y Nevis 447 24.5 -20.2
Santa Lucia 25.1 16.9 -8.2
San Vicente y las Granadinas 315 19.7 -11.8

Fuente: Cepal, Selected statistical indicators of Caribbean countries, vol. 2 (LC/CAR/G.544),
financieras internacionales, Washington, D.C., abril de 2000.

periado 1990-1996.

Puerto Espana, Sede

Subregional de fa Cepal para el Caribe, 2 de diciembre de 1998; y Fondo Monetario (nternacionaf (FMI}, Estadisticas

Nota: En los casos de Barbados y Guyana, los porcentajes corresponden al periodo 1990-1997 y en el de Montserrat, al
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Cuando se examina la relacién de las tasas de crecimiento econémico con los
coeficientes de inversion para los aflos ochenta y los noventa, se constatan importan-
tes diferencias entre el grupo de paises mds desarrollados y los miembros de la OECO.
En el primer caso, el mayor esfuerzo de inversién (incremento de casi cuatro puntos
porcentuales del producto) se tradujo en un leve crecimiento (de un promedio de
—0,2% a 2,2%), mientras que en la OECO ocurri6 lo contrario. A pesar de las mayores
tasas de inversién (incremento de tres puntos porcentuales del producto), el creci-
miento econémico fue menor (de un promedio de 5,5% a 2,0%). Es interesante ob-
servar que los paises de la OECO han alcanzado niveles de formacién bruta de capital
fijo comparables a los del sudeste asidtico y que los paises de Caribe en su conjunto
tienen tasas de inversidn superiores a las de América Latina, pero ello no se ha tradu-
cido en tasas elevadas de crecimiento en la década de 1990, reflejando probablemen-
te problemas de menor eficiencia de las inversiones en el Caribe’.

:

3. ESTRUCTURA PRODUCTIVA

La estructura productiva de los paises del Caribe no registré mayores cambios en los
afios noventa, segitin se indica en el Cuadro 8.5. En términos generales, se observo
una relativa pérdida de importancia de la agricultura y un mayor desarrollo de los
sectores manufacturero y de servicios, aunque la evolucién subregional fue bastante
heterogénea. De hecho, en algunos paises aument6 la contribucion de la agricultura
al PIB. En Guyana el producto agricola mostré un marcado incremento a raiz de las
reformas econdmicas, sobre todo la suspension de los controles de precios y de las
restricciones cambiarias, como también de la liberalizacién del comercio y del tipo
de cambio. La contribucién del sector agricola al producto total subié del 29,9% en
1987 al 34,7% en 1998. El sector también siguié representando una alta proporcién
del PIB en Belice y Dominica. En cambio, en Barbados, Trinidad y Tobago y algunos
paises de la OECO su participacion disminuyé a menos del 5%.

El sostenido descenso de la produccién de los principales cultivos agricolas, ini-
ciado hace afios, siguié acentuandose en los afios noventa. La produccion de azicar
en Barbados, Jamaica, Trinidad y Tobago y los paises productores de la OECO dismi-
nuy6 de 1.100.000 toneladas en 1970 a 427.100 toneladas en 1995 y a 392.500 tone-
ladas en 1999. Una contraccién similar se observo en los casos del cacao y el café en
los paises productores de Jamaica, Trinidad y Tabago y algunos paises de la OECO.
La produccién de cacao cay6 de 11.700 toneladas en 1970 a 6.250 toneladas en 1995
y a 2.080 toneladas en 1999, mientras que Ja produccién de café descendi6 de 4.100

9. La relacion marginal capital-producto, calculada a fines de los afios ochenta como inversién bruta dividida por
la tasa de crecimiento exponencial del PIB real, era muy alta y fluctuaba entre 7.4 y 9.4. Véase Caricom (1988).
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toneladas en 1970 a 1.350 toneladas en 1995 y a 890 toneladas en 1999'°. Aunque la
‘roducci()n de banano mostré ciertas fluctuaciones, en los dos dltimos decenios se

antuvo. Es posible que el peligro de eliminacion del trato preferencial otorgado al
l?anano en el mercado europeo afecte negativamente la produccién de este producto
I?ésico en el futuro inmediato. Otros factores que han contribuido al descenso de la

roduccién agricola son la baja de los precios, el mal manejo de los productos una
vez cosechados y el uso inadecuado de la tierra y el agua que induce a un deterioro
de los suelos. Por lo general, 1a tecnologia aplicada en la agricultura se ha concen-
trado exclusivamente en la produccion, en lugar de abarcar también el procesa-
miento.

Después de la recesion de fines de los anos ochenta, la industria manufacturera se

recuperd levemente durante la década de 1990. Sin embargo, la contribucién de este
sector al producto siguié siendo inferior al 10%, tanto en Barbados y Trinidad y
Tobago como en todos los paises de la OECO. El sector manufacturero del Caribe,
orientado fundamentalmente al mercado subregional protegido y al mercado de los
Estados Unidos, en el caso de las zonas de libre comercio, no ha alcanzado el nivel de
eficiencia necesario para competir adecuadamente en los mercados internacionales.
Sigue estando integrado en su mayor parte por plantas de ensamble en las que se
producen prendas de vestir y articulos electronicos para su posterior exportacion a
los Estados Unidos, plantas en las que se realizan actividades de montaje, como ocu-
rre con los artefactos destinados a los mercados locales, y plantas procesadoras de
productos agricoias, orientadas principaimente al mercado de ia Caricom.
' La baja productividad de este sector en la subregién del Caribe ha llevado a los
paises a ejecutar numerosos programas con el propésito de elevar su eficiencia. Va-
rios de ellos han establecido sistemas especiales de apoyo a la pequefia y mediana
industria, la mayoria de los cuales tiene por objeto fomentar el espiritu empresarial y
ofrecer capacitacion. Algunas de estas iniciativas son los programas de capacitacion
de jovenes y de cooperacion en materia de empleo ejecutados en Trinidad y Tobago
y las instituciones para el desarrollo de las pequefias empresas creadas en algunos
paises de la OECO. Estos programas de apoyo suelen tener ciertas deficiencias en
cuanto a su aplicacion, sobre todo en lo que respecta a la prestacion de asistencia
técnica y obtencion de financiamiento. Ademds, la falta de capacitacién administra-
tiva y técnica bésica sigue siendo uno de los principales obstdculos que dificultan el
desarrollo de este segmento de empresas en el Caribe.

En los afios noventa el sector de servicios mantuvo sus tradicionalmente elevadas
tasas de participacion en el producto. EI turismo siguié haciendo una destacada con-
tribucién al crecimiento econémico de Barbados, Jamaica y varios paises de la OECO.

10. Cepal, de acuerdo con informacién extraida de la base de datos estadisticos de la Organizacién de las Naciones
Unidas para la Agricultura y la Alimentaciép (2000).
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Cuadro 8.5 ; .
CARICOM: ESTRUCTURA DE LA ECONOMIA DE LOS PAISES
(En porcentajes del PIB)

Agricultura Industria
1977 1987 1997 1998 1977 1987 1997 1998

Barbados 10,3 6,9 4,0

- 20,4 18,7 12,7 -
Guyana 20,7 29,9 35,4 34,7 35,7 30,1 33,7 32,5
Jamaica 8.4 77 8,0 8,0 370 399 35,1 337
Trinidad y
Tobago 3,5 2,6 2,2 2,0 59,1 41,5 44,6 44,0
Belice - 22,7 19,0 19,3 - 27,6 221 21,7
Antigua y
Barbuda 1,1 4,5 41 4,0 15,3 20,3 18,2 18,9
Dominica 37,6 29,8 20,9 20,2 14,6 14,8 21,5 22,5
Granada 27,1 18,7 8,1 8,4 14,2 18,9 20,7 22,2
Montserrat
Saint Kitts y
Nevis 18,9 10,6 5,1 4.6 28,9 24,8 24,6 243
Santa Lucia - 13,2 8,6 8,1 - 17,6 19,6 18,9
San Vicente y las
Granadinas 17,5 17,0 10,1 10,9 22,4 24,7 26,6 26,9
Bahamas - 2.1 - - - 145 - -
Suriname 8,4 11,2 - - 42,4 25,1 - -
Manufactura Servicios

1977 1987 1997 1998 1977 1987 1997 1998
Barbados 11,6 89 52 - 69,3 74,4 83,3 -
Guyana 12,1 13,9 11,4 11,1 43,6 39,9 30,8 32,8
Jamaica 18,4 20,9 16,3 15,1 54,6 52,4 56,9 58,4
Trinidad y
Tobago 13,8 7.8 7,8 3,0 37,3 55,9 53,2 54,1
Belice - 18,6 13,3 12,6 - 49,6 58,9 59,0
Antigua y
Barbuda 4,3 3,6 2,2 2,3 73,8 75,2 77,7 774
Dominica 50 6,5 7,5 8,8 47,8 55,4 57,7 57,3
Granada 3.1 59 6,7 71 58,7 62,4 T2 69,4
Montserrat
Saint Kitts y
Nevis 18,1 14,5 10,1 9,7 52,2 64,6 70,3 71,1
Santa Lucia - 8,5 6,6 6,9 - 69,2 71,8 72,9
San Vicente y las
Granadinas 7 10,3 7,9 6.9 60,1 58,3 63,3 62,2
Bahamas - - - - 83,4 - -
Suriname 18,4 11,5 - - 492 63,7 - -

Fuente: Banco Mundial, World Bank Development Indicators, 1998, Washington, D.C., 1998.
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ste hecho estimul6 a otros paises a desarrollar sus potencialidades turisticas, como
ejs el caso de Trinidad y Tobago. Una de las novedades recientes mds importantes es
e) surgimiento de nuevas modalidades, como el ecoturismo, que no ponen en peligro
el fragil ecosistema de las islas.

Varios paises de la subregién han fomentado también otros subsectores de los
sFrvicios, como son la informitica y los servicios financieros extraterritoriales, con
diversos resultados. Barbados y Jamaica lograron desarrollar un sector de servicios

e informética y de comunicaciones relativamente dindmico, pero su expansion en
Jamaica parece haberse detenido en el dltimo decenio. Los servicios de telecomuni-
caciones relativamente eficientes y de bajo costo, la disponibilidad de mano de obra
Hmam y la favorable legislacién sobre inversién extranjera son algunos de los facto-
r%s que contribuyeron al desarrollo de estas actividades. Los paises de la OECO, sobre
todo Saint Kitts y Nevis, Santa Lucia y San Vicente y las Granadinas, cuentan con un
sector de informdtica de reducidas proporciones, que estd muy limitado por la falta

e personal calificado y por el alto costo de las telecomunicaciones. La mayoria de
l§s empresas de informética que funcionan en el Caribe tienden a especializarse en
servicios sencillos de registro de datos. Sin embargo, algunas de Barbados y Jamaica
h‘an comenzado a ofrecer servicios con mayor valor agregado, entre otros de progra-
nllacién, de centros de llamado y de disefio y manejo de pdginas electrénicas. En
cuanto al sector de servicios financieros extraterritoriales, en Antigua y Barbuda, Bar-
b‘ados y Saint Kitts y Nevis se han creado pequefios centros financieros, que se encuen-
u‘tan en proceso de expansién. Estos casos se han sumado a otros més antiguos en la
spbregién, como son los de Antillas Neerlandesas, Islas Caiman e Islas Virgenes Brit4-
nicas. El crecimiento futuro de esta rama de actividad dependerd de la capacidad de los
ﬂafses de aplicar normas estrictas sobre regulacién y supervisién prudenciales, de acuerdo
c‘on la tendencia mundial al fortalecimiento de los sistemas regulatorios.

‘ En el campo cientifico y tecnolégico se han formulado numerosas politicas para
reforzar los servicios de investigacién y desarrollo y lograr un mayor desarrollo tec-
n‘olégico, con pocos resultados hasta ahora. En los tltimos afios varios paises de la
shbregién han creado oficinas de normas y estdndares, la mayoria de las cuales atin
no cuenta con el personal ni los recursos necesarios y, en algunos paises, ni siquiera
c}on el respaldo legislativo que les permita funcionar adecuadamente. Tampoco se ha

l?grado avanzar en la creacién de entidades nacionales encargadas de dirigir y finan-

c‘iar las actividades de ciencia y tecnologia, como las que si existen en muchos paises
latinoamericanos.

SN

. CAMBIOS EN LA ESTRUCTURA SOCIAL

=

a estructura social de los paises caribefios ha sufrido una profunda transformacién,
provocada sobre todo por el crecimiento y envejecimiento de la poblacién, la migra-
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cién, la urbanizacién y los efectos cada vez mas negativos de la epidemia del SIDA. El
crecimiento de la poblacién ha sido lento en los tltimos 20 afios, como consecuencia
del sostenido descenso de la tasa de fecundidad y una emigracién bastante elevada.
La disminucién generalizada de la fecundidad en el Caribe se debe sobre todo al
mayor nivel de educacién de las mujeres y a la constante ejecucién de programas de
planificacién familiar, pero es menos pronunciada entre las adolescentes que en otros
grupos etarios. En 1994, 15% de los nacimientos correspondieron a madres adoles-
centes y en algunos pafses (Guyana y Jamaica, entre otros) este porcentaje super6 el
20%"".

A su vez, la combinacién del descenso de la natalidad y de la mortalidad se ha
traducido en un Iento pero sostenido envejecimiento de ia pobiacion. La tasa bruta de
natalidad disminuy6 de 3,2% en 1975-1980 a 2,3% en 1990-1998. Otro tanto ocurrié
con la tasa bruta de mortalidad, que baj6 de 1,0% en el primer periodo a 0,8% en
1990-1998 (véase el Grifico 8.1).

Como figura en el Cuadro 8.6, el porcentaje de personas mayores de 60 afios
aument6 de 7,9% de la poblacién de la subregién en 1970 a 9,8% en 2000, sobre todo
debido a las mejores condiciones de salud, la emigracién de los jovenes y el regreso
de un nimero cada vez mayor de jubilados. En promedio, las mujeres viven de cuatro
a seis aios mas que los hombres. -

La migracién, tanto dentro de la subregién como fuera de ella, ha seguido influ-
yendo en el perfil demografico del Caribe. La mayoria de los trabajadores calificados
que emigran se dirigen a Canadd, Estados Unidos y Reino Unido. El nimero de
emigrantes a los Estados Unidos se mantuvo por encima de los 750.000 en las déca-
das de 1970 y 1980. Se estima que 3.5 millones de emigrantes de origen caribefio
vivian en ese pafs a comienzos de los afios noventa y que aumentarian a 4.1 millones
hacia fines del decenio. La migracién dentro del Caribe se produce por lo general de
los pafses con menor crecimiento a los de mayor crecimiento, dado que su principal
objetivo es la bisqueda de trabajo. Un ejemplo extremo de este fen6meno es el caso
de Montserrat, en el que la migracién provocada por una erupcién volcénica redujo
la poblacién de 10.630 habitantes en 1991 a sélo 4.000 en 1998. Otro factor que ha
influido en el perfil demografico de los paises del Caribe son los draméticos efectos
de la epidemia del SIDA. Segin las estimaciones del Centro de Epidemiologia del
Caribe, ésta ha sido la causa del 60% al 80% de las muertes en el grupo de edad de 25
a 34 afios, con un elevado costo econémico y social para los paises caribefios.

La transformacién de la estructura productiva del Caribe, caracterizada por el
retroceso de la agricultura y el crecimiento de los sectores manufacturero y de servi-
cios, se ha traducido en una mayor migracién de las zonas rurales a las urbanas en

11. Cepal, sobre la base de cifras nacionales.
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bLJsca de mejores posibilidades de empleo. En promedio, la tasa de urbanizacién
ument6 del 38% al 44% en el periodo comprendido entre 1975 y 1995. Trinidad y

Tobago presenta la mayor concentracién en zonas urbanas (65%). El tamaiio de los

h“ogares también ha ido disminuyendo y los hogares encabezados por mujeres atin

c“onstituyen una alta proporcién del total, entre un 22,3% en Belice y un 43,9% en

Barbados!'2.

)

Gréfico 8.1
Caricom: TASAS BRUTAS DE NATALIDAD Y MORTALIDAD
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Fuente: Naciones Unidas, World Population Prospects: The 1998 Revision. Comprehensive Tables, vol. 1 (ST/ESA/SER.A/
180), Nueva York, Division de Poblacion, Departamento de Asuntos Econdmicos y Sociales, 1999.

En los afios noventa se lograron importantes progresos hacia una mayor equidad
de género. Un indicador de ello es el cambio registrado en la matricula escolar de
ambos sexos (v€ase el Grafico 8.2). A diferencia de lo que sucedia previamente, las
mujeres representan por lo menos la mitad del total de estudiantes en todos los nive-
les de la educacién. De hecho, actualmente hay mas mujeres que hombres en los

iveles secundario y terciario.

\
\
12. Cepal, sobre la base de cifras nacionales.
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) Cuadro 8.6 B )
ALGUNOS PAISES DEL CARIBE: POBLACION DE 60 ANOS Y MAS, 1950-2000
(En porcentajes de la poblacién total)

Cifras estimadas
Indicador 1950 1955 1960 1965 1970 1975 1980 1985 1990 1995 2000

Subregion 6,9 7,0 7.2 7,5 7,9 8,1 8,6 8,7 9,1 9,3 9,8
Barbados 8,5 95 10,0 11,1 122 136 141 148 153 144 137
Guyana 6,7 5,8 5,2 54 53 55 57 5,7 59 6,1 6,3
Jamaica 5.8 6,3 6.6 8.1 8,5 8,5 93 94 100 95 93
Trinidad y

Tobago 6,1 6,1 5,9 5,7 6,7 7,6 8,1 8,0 8,7 8,9 9,6
Belice 6,0 6,2 6,4 6,4 6,5 6,8 6,3 6,1 6,2 6,1 6,0
Bahamas 6,6 6,4 5,8 54 55 5,9 6,3 6,4 6,6 71 7.9
Antillas

Neerlandesas 8,8 7.7 7,3 7.4 8,0 8,6 9,3 99 102 105 11,3
Suriname 8,4 7,2 6,2 6,0 5,7 58 6,3 6,3 6,8 7.5 8,1

Fuente: Naciones Unidas, World Population Prospects: The 1998 Revision. Comprehensive Tables, vol. 1, (ST/ESA/SER.A/
180), Nueva York, Divisién de Poblacién, Departamento de Asuntos Econémicos y Sociales, 1999.

La existencia de una poblacién femenina mas educada, junto con la promulgacién
y aplicacién de leyes contra la discriminacién en funcién del sexo en l1a mayoria de
los paises, han hecho posible un incremento de la participacién de las mujeres en la
fuerza laboral y un mejoramiento general de su condicién social y econ6mica. Sin
embargo, el desempleo femenino sigue siendo significativo y son pocas las mujeres
que ocupan cargos gubernamentales y parlamentarios. A mediados del decenio, un
14,3% de los cargos parlamentarios eran detentados por muijeres. Si bien este porcen-
taje es sensiblemente mayor que el registrado a fines de los afios ochenta (6,6%),
todavia es muy bajo. La participacién laboral femenina tampoco cambié mayormen-
te en el decenio. Segiin estimaciones realizadas por la Organizacién Internacional del
Trabajo, en 1996 las mujeres, que representaban un 44% de la fuerza laboral, sélo
ocupaban el 41% de los empleos (OIT, 1997). Por lo general, el empleo de las mujeres
se concentra en cargos técnicos, comerciales y de prestacion de servicios. Segiin
datos recientes, las mujeres que trabajan por cuenta propia representan el 25% del
total de trabajadores independientes en el Caribe.

Aunqgue los indicadores sociales de los paises caribefios han sido generalmente
mejores que los de la mayoria de los paises latinoamericanos, es posible que la acen-
tuada contraccién de varias economias del Caribe y su posterior restructuracién y
ajuste hayan reducido esa diferencia. Ademds, el actual modelo de crecimiento po-
dria haber agravado la pobreza en algunos paises, aunque €ésta varia notablemente de
uno a otro, segtin se aprecia en el Cuadro 8.7. Se estima que el 43,2% de la poblacién
de Guyana, el 34,6% de Belice y el 34,2% de Jamaica vive por debajo de la linea de
pobreza, mientras que en Barbados s6lo un 8% de la poblacién se encuentra en esa
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situacién. La mayorfa de los paises han adoptado planes de erradicacién de la pobre-
za, que incluyen programas de creacién de empleo y capacitacién.

Gréfico 8.2
CARIBE: TASA DE MATRICULA DE HOMBRES Y MUJERES
(En porcentajes)

Porcentaje

[ |

Educacién Educacion Educacién Educacion
preescolar primaria secundaria terciaria

Porcentaje Porcentaje
de mujeres de hombres

‘Fueme: Organizacién de las Naciones Unidas para la Educacién, la Ciencia y la Cultura (Unesco), Informe mundigl sobre
\la cultura, 1998, Paris, 1998.

Las caracteristicas de los sistemas de seguridad social varfan de un pais a otro,
pero tienen en comtn el hecho de ser financiados por el Estado. El sistema de Barba-
dos es el tinico que incluye un seguro de desempleo. Los demés ofrecen generalmen-
te seguro médico, transferencias a indigentes y pensiones para los jubilados. La co-
bertura de las personas mayores sigue siendo inadecuada en algunos paises del Caribe,
entre otros Belice y Granada, en los que apenas el 10% y el 5% de las personas
mayores reciben prestaciones del seguro social. Los planes privados de pensiones
son cada vez mds comunes, pero todavia se encuentran en una etapa inicial de desa-
rrollo y, por lo general, sélo benefician a las personas de mayores ingresos. Los segu-
ros médicos privados también siguen siendo escasos. En 1997, un promedio de 115
de cada 1.000 personas estaban cubiertas por este tipo de seguro. El gasto piiblico en
salud y educacién suele ser mds alto en los paises del Caribe que en otros paises en
desarrollo del continente. Por ejemplo, el gasto piblico promedio en salud en la pri-
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mera mitad del decenio, expresado como porcentaje del PIB, ascendié a 4,1%, 3,0% y
2,6% en Barbados, Jamaica y Trinidad y Tobago, mientras en Brasil y Chile fue 2,3%
y 2,5%, respectivamente. A su vez, el gasto en educacion en Belice, Jamaica y Santa
Lucia alcanzé a mediados del decenio 7,2%, 7,5% y 9,8%, mientras que Chile, Costa
Rica y Uruguay apenas le asignaron 3,1%, 5,8% y 3,2% del PIB, respectivamente,
segun las estimaciones de la Cepal.

Cuadro 8.7

ALGUNOS PAISES DEL CARIBE: ESTIMACION DE LA POBREZA
Pais Porcentaje
Barbados 8,0
Guyana 43,2
Jamaica 34,2
Trinidad y Tobago 21,2
Belice 34,6
Antigua y Barbuda 12,0
Dominica 33,0
Granada 20,0
Montserrat
Saint Kitts y Nevis 15,0
Santa Lucia 25,1
San Vicente y las Granadinas 17,0
Bahamas 5,0
Suriname 47,0

Fuente: Banco Mundial, “Caribbean Countries Poverty Reduction and Human Resource Development in the Caribbean”,
Report No 15342-LAC, Washington, D.C., 14 de mayo de 1996.

5. MEDIO AMBIENTE Y DESARROLLO SOSTENIBLE

Como es sabido, la mayoria de los paises de la subregion del Caribe son islas, tienen
ecosistemas fragiles y son muy vulnerables al deterioro ambiental. La transforma-
cién del turismo en pilar de la economia de muchos paises caribefios y la concentra-
cién de hoteles e instalaciones turisticas a lo largo de las playas han alterado los
ecosistemas costeros y agravado la contaminacién y destruccién de los ecosistemas
marinos. Otro aspecto del deterioro ambiental es el avance de la deforestacién, ya
que la cubierta forestal se ha reducido del 20,4% de la superficie en 1990 a 18,7% a
mediados del decenio. La tasa promedio de deforestacion fue 1,7% en el periodo, con
amplias variaciones que van desde 7,2% en Jamaica a valores muy bajos en Belice,
Guyana y Suriname (véase el Cuadro 8.8).

La marcada dependencia de los ingresos aportados por el turismo y el temor de
perder esta importante fuente de divisas han llevado a los gobiernos de los paises
caribefios a formular y aplicar programas para poner fin al deterioro del medio am-
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biente. Entre otras medidas, estos programas incluyen redes de alcantarillado, el manejo
(;ie las zonas costeras y planes para 4reas marinas y terrestres protegidas. En el dltimo
decenio algunos paises (Jamaica y Trinidad y Tobago, entre otros) también reforza-
ron su capacidad de gestién ambiental mediante el establecimiento de instituciones
especnahzadas En cambio, en otros paises la gestién sigue fragmentada, a cargo de
numerosos ministerios y otras instituciones. El sistema de manejo ambiental consiste
esencialmente en la adopcién de regulaciones y suele verse dificultado por la exis-
tencia de varios impuestos y subsidios con efectos negativos. Por otra parte, la cre-
ciente participacion de las comunidades en la conservacion de los recursos naturales
es un adelanto digno de mencionarse. Algunos ejemplos son la proteccién de la po-
blacién de tortugas en Trinidad y Tobago, el manejo de los parques nacionales en
Jamaica y de las dreas marinas en Santa Lucia.

Cuadro 8.8
ESTADOS INSULARES DEL CARIBE: TASA ANUAL DE
DEFORESTACION, 1990-1995

Pais Tasa anual
Jamaica 7,2
Trinidad y Tobago 1,5
Santa Lucia 3,6
Bahamas 2,6
Estados insulares del Caribe 1,7
Centroamérica y México 3,0
Paises tropicales de Suramérica 0,6
Total mundial 0,3

Fuente: Cepal, a partir de informacién proveniente de la base de datos de la FAO “Faostat Forestry”.

La adopcién del Programa de Accién de los pequefios Estados insulares ha sido
una importante contribucién a la bisqueda de un desarrollo sostenible en el Caribe.
En este programa se definen una serie de principios y estrategias de desarrollo para
proteger el fragil medio ambiente, dentro de una estrategia global de desarrollo. El
dafio provocado afio a afio por los huracanes y las tormentas tropicales a la infraes-
tructura econémica y social es otro motivo de preocupacién de los paises de la
subregion, algunos de los cuales se vieron afectados por siete huracanes en el dltimo
decenio. Los pequefios Estados insulares del Caribe consideran que el Programa de
Accién es un instrumento que les ofrece un marco de referencia general para la ejecu-
¢ién de actividades que favorezcan el desarrollo sostenible, en las que se preste par-
ticular atencion al medio ambiente. Sin embargo, por contener recomendaciones s6lo
de cardcter general, no brinda a las autoridades las herramientas especificas necesa-
rias para convertirlo en un instrumento més practico y eficaz.
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Los paises de la subregién consideran que, en la aplicacién del Programa de Ac-
cién, se debe dar la més alta prioridad a los recursos costeros y marinos, a los desas-
tres naturales y ambientales y al turismo. A su vez, la escasez de fondos, tanto en el
plano nacional como regional, es el obstdculo mds citado en relacién con la aplica-
cién de dicho Programa. Las insuficiencias més graves en el plano nacional son los
limitados recursos humanos, la falta de capacitacién y la ausencia de un enfoque
integrado para abordar los problemas.

Uno de los aportes de efecto duradero del proceso de aplicacién del Programa de
Acci6n es la comprensién de diversos aspectos del desarrollo sostenible. Esto se
pone de manifiesto en la clara identificacion de problemas y proyectos ambientales y
socioeconémicos para toda la regién. Ademds, en respuesta a las necesidades plan-
teadas en el Programa de Accién, los gobiernos y la sociedad civil han comenzado a
movilizarse para establecer novedosas relaciones de colaboracién, de una intensidad
y un alcance sin precedentes. La contribucién de la sociedad civil y del sector priva-
do a la determinacién y consecuci6n de los objetivos del Programa respecto del ma-
nejo conjunto de los recursos naturales, la adopcién de normas y la formulacién de
politicas y planes de accién sobre el medio ambiente ha sido reconocida y fomentada.

Otra érea en la que se han logrado algunos progresos es en el reconocimiento de la
importancia del fortalecimiento institucional, ya sea mediante la promulgacién de
leyes sobre el medio ambiente, el desarrollo de mayores capacidades institucionales,
las evaluaciones de impacto ambiental y la adopcién y ejecucién de planes de accion.
Ademas, los gobiernos han desplegado grandes esfuerzos en el plano internacional
en favor de la ratificacién de convenios internacionales como el Convenio sobre la
Diversidad Biol6gica y la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cam-
bio Climdtico. A mediados de 1997, el primero ya habia sido ratificado por todos los
pequeiios Estados insulares en desarrollo del Caribe.

En el plano regional, la expresién mds concreta de los esfuerzos de los paises del
Caribe por comprender la naturaleza de los problemas que plantea la aplicacién del
Programa de Acci6n es el modelo concebido para coordinar el proceso y, en términos
generales, contribuir a su ejecucién’®. Es importante sefialar que, tal como lo han
expresado varios gobiernos, muchas de las actividades contempladas en el Programa
habian sido iniciadas antes de su adopci6n y se han venido ejecutando en el contexto
de los planes nacionales de desarrollo sostenible. De todas maneras, estas activida-

13. La estructura esté constituida por una Secretaria mixta provisional (integrada por las secretarias de Ja Cepal y la
Caricom), la Mesa Directiva de los pequefios Estados insulares en desarrollo, el Grupo de colaboracién
interinstitucional (conformado por varias organizaciones regionales o con oficinas en la regién) y un programa
de trabajo conjunto, basado en los capitulos en que se divide el Programa y adoptado formalmente en la misma
reunién ministerial. En el marco de la Secretaria mixta provisional, la Cepal actia como secretaria operacional
o técnica, mientras que la Caricom se encarga de las actividades de difusion politica necesarias.
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des se han visto influenciadas por el Programa de Accién que las ha focalizado y les
ha dado un nuevo impulso, contribuyendo a la aplicacién de un enfoque mads integral
en su ejecucion y a la formulacién de nuevos proyectos y programas. La reciente
ampliacién del Programa a las dreas econémica y social abre nuevas perspectivas
para la accién préctica.







Capitulo 9
LA RESTRUCTURACION DE LOS ESPACIOS NACIONALES

Durante los afios noventa la geograffa econémica, social y politica de los paises de
la regién experimentd significativas mutaciones. La poblacién ocup6é nuevos espa-
cios y se desplazé intensamente entre 4reas ya pobladas, tanto urbanas como rurales,
modificando sus patrones de distribucién en los territorios nacionales. La actividad
econémica hizo crisis en algunas zonas, mientras mostré dinamismo en otras, regis-
trandose una amplia relocalizacién de los procesos productivos en el territorio. La
toma de decisiones publica, tradicionalmente centralizada y concentrada en las ciu-
dades capitales, tendi6 a difundirse hacia entidades politico-administrativas
subnacionales. A su vez, las innovaciones en transporte y en comunicaciones, con la
pertinente inversion en infraestructura, redujeron la friccién de la distancia. En suma,
los paises de América Latina y el Caribe sufrieron importantes procesos de restruc-
turacién territorial.

Entre los factores que ejercieron mayor impacto en esta restructuracién se en-
cuentra, en primer lugar, la globalizacién, con sus miltiples y variadas dimensiones.
Gracias a la apertura de las economias al exterior, los mercados nacionales se trans-
formaron en puntos de inflexién de una cadena de flujos de capital, bienes y servicios
cada vez mds desarraigados de sus bases territoriales. Al amparo de estas condicio-
nes se gesté una nueva geografia en la que coexisten, sin solucién de continuidad,
territorios que lograron una insercién competitiva en la economfa mundial (zonas
ganadoras) y otros que se mantuvieron al margen de ella (zonas perdedoras). La pre-
sencia en las ciudades de grandes conglomerados comerciales y financieros y en los
espacios rurales de complejos agroindustriales, mineros y turfsticos vinculados a la
inversién y la demanda externas son expresiones visibles de este impacto de la
globalizacién en el territorio.

En segundo lugar, el mayor intercambio ¢omercial entre los paises de la regién
también incidi6 en la restructuracion territorial. Algunos resultados de estos esfuer-
zos de integracién son el mejoramiento sistematico de la infraestructura de transpor-
te y comunicaciones en zonas fronterizas, la realizacién conjunta de megaproyectos
energéticos, la formacién de circuitos ecoturisticos multinacionales y el dictado de
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normas comunes sobre comercio de bienes y servicios. La progresiva superacioén de
los diferendos limitrofes retroaliment6 el comercio, dio origen a la creacién de pro-
yectos productivos o de proteccion ecoldgica y facilité la movilidad de las personas.

En tercer lugar, y en el contexto antes esbozado, se formularon y ejecutaron poli-
ticas publicas en respuesta al desafio estratégico impuesto por la necesidad de esta-
blecer y promover un ordenamiento del territorio funcional al modelo de crecimiento
y desarrollo. Al mismo tiempo, dicho ordenamiento tuvo que enfrentar los conflictos
derivados de las nuevas pautas de estructuracion territorial, en particular los relacio-
nados con el futuro incierto de las zonas perdedoras y los choques de intereses dentro
de las zonas ganadoras.

Una fuerza end6gena muy importante fue, en cuarto lugar, la mayor capacidad de
intervencién de los actores sociales que operan a escala subnacional, asociada, a su
vez, a una creciente descentralizacién estatal. En este contexto, el liderazgo local, la
identidad cultural territorial y las capacidades de accién y negociacién de los actores
contribuyeron decisivamente a aumentar los beneficios de la restructuracién en algu-
nas zonas y atenuar sus impactos negativos en otras.

1. DISTRIBUCION Y MOVILIDAD TERRITORIAL DE LA POBLACION

La persistencia de tendencias centrifugas en el poblamiento de la region no ha impe-
dido que el tradicional patrén de concentracién mantenga vigencia, ya que més de las
dos terceras partes de los habitantes de América Latina y el Caribe se agrupan en
menos de un quinto de la superficie regional. Mds importante atn, la urbanizacién
siguié avanzando en la década de 1990, aunque a un ritmo mds lento que en las
previas, cuando la tasa de crecimiento de la poblacién urbana superaba el 3% medio
anual, segtin se aprecia en el Gréfico 9.1. En virtud de lo anterior, la regién continué
teniendo la més alta proporcién de poblacién urbana del mundo en desarrollo, al
alcanzar un 73,4%, mas del doble que la de Africa (34,9%) y la de Asia (34,7%).
Asimismo, la concentracion urbana en la regién se sitda sélo un punto porcentual por
debajo de la correspondiente a los paises desarrollados (74,5%).

Esta tendencia permite colegir que los ajustes y cambios econémicos y sociales
experimentados por la regién desde los afios ochenta no alteraron los factores estruc-
turales que favorecian la concentracién en ciudades. Por el contrario, existen actual-
mente en las ciudades nuevos factores de localizacién que contribuyen a la
competitividad internacional, como los servicios avanzados de produccion, el capital
humano y el conocimiento, ademds de una variada oferta de servicios publicos y
privados.



LA RESTRUCTURACION DE LOS ESPACIOS NACIONALES 289

Grafico 9.1
AMERICA LATINA: TASAS MEDIAS ANUALES DE CRECIMIENTO
DE LA POBLACION TOTAL, URBANA Y RURAL.
PERIODO 1970-2000

Tasas (%)

1970-1980 1980-1990 1990-2000

B Poblaciéntotal [l Poblacién urbana [ Poblacién rural

Fuente: Cepal-Celade, “América Latina: proyecciones de poblacién urbano y rural, 1970-2025", Boletin demogréfico, afio
32, N° 63 (LC/G.2052; LC/DEM/G.183), Santiago de Chile, marzo de 1999.

a) La heterogeneidad de los asentamientos humanos

El aumento generalizado de la poblacién urbana no ha impedido la persistencia de
una marcada heterogeneidad entre pafses en materia de urbanizacién. En un primer
conjunto de paises latinoamericanos (Argentina, Chile, Uruguay y Venezuela) y
caribefios (Jamaica, Puerto Rico y Trinidad y Tobago), la urbanizacién aument6 len-
tamente hasta superar el 85% de la poblaci6n total. La poblacién urbana se expandid
'a un ritmo moderado o bajo, de entre 2,6% y 0,9% anual, mientras la poblacién rural
decrecié como producto de una emigracion pequefia en términos absolutos, pero sig-
nificativa respecto de la poblacién de origen.

En un segundo grupo de paises (Bolivia, Brasil, Colombia, Cuba, Ecuador, Méxi-
co, Peri y Repiiblica Dominicana), en el que reside el grueso de la poblacién regio-
nal, se superd6 el 60% de poblacién urbana pero no se traspasé el umbral del 80%. En
este grupo el ritmo de la urbanizacién se desacelerd, el crecimiento demoGrafico de
las zonas urbanas se atenud, ubicdndose en torno del 2% anyal, y la poblacién rural
tendié a crecer muy lentamente, a estancarse e incluso a decrecer. Finalmente, en el
resto de los paises (un colectivo numeroso, pero poco cuantioso en términos demo-
'Griéficos) la urbanizacién present$ un ritmo acelerado. La poblacién urbana en este
grupo de paises crecié mds lentamente que en el pasado, pero a tasas de 2,5% medio
anual o m4s, mientras que la poblacién rural exhibié un ritmo de expansién de entre
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0,5% y 2,4%, como resultado de un fuerte crecimiento vegetativo, que superd el
impacto de la emigracién neta del campo.

Desde la 6ptica del crecimiento de la poblacién urbana, durante los afios noventa
las ciudades consolidaron y acentuaron la tendencia ya manifestada en el decenio
anterior. Debido a la enorme brecha de magnitudes que separa a la poblacién urbana
de la rural, la ganancia de efectivos por parte de las ciudades, en virtud de la migra-
cién rural-urbana, se diluy6 y fue cada vez més pequefia en comparacién con la ga-
nancia demogréfica que se gener6 por el saldo de nacimientos y defunciones de las
propias zonas urbanas. El caso de Brasil permite ilustrar este fenémeno, ya que mien-
tras en los afios ochenta alrededor de un 42% del crecimiento urbano obedecié a la
transferencia neta desde el campo, en los noventa dicha transferencia represent6 s6lo
un 33% del crecimiento urbano'. Por cierto, los mayores grados de urbanizacién
tienden a relegar a una posicién todavia mds secundaria a la migracién desde el cam-
po. En Chile, por ejemplo, esta dltima representé sélo el 10% de la expansién urbana
entre mediados de los afios ochenta y mediados de los noventa.

El examen de los cambios demoGréficos operados en el segmento del sistema
urbano compuesto por las 52 ciudades con més de un millén de habitantes a fines de
la década de 1990 indica que el grupo tuvo un dinamismo sobresaliente hasta 1970,
cuando lleg6 a representar el 46% de la poblacién urbana (véase el Cuadro 9.1). La
década de 1980 fue particularmente dura para las actividades y la poblacién localiza-
das en estas ciudades, hecho que se reflej6 en la pérdida de su participacién dentro
del conjunto de la poblacién urbana (del 46% al 43%) y en la disminucion del creci-
miento demoGrifico del 3,6% medio anual de los afios setenta al 2,3% en el periodo.
En el decenio siguiente el ritmo de expansién de la poblacién pricticamente se man-
tuvo, estabilizando su peso relativo dentro del &mbito urbano en un 43%. Cabe desta-
car que en los afios noventa en la mayoria de estas ciudades se registraron niveles
avanzados de transicién demogréafica® y que perdieron vigor los factores que reduje-
ron Ia atraccion, e incluso promovieron [a emigracion, en el periodo previo.

Las ciudades metropolitanas de mayor magnitud, es decir de cinco millones de
habitantes o mds, albergan a uno de cada cinco citadinos de la regién, segin se indica
en el Cuadro 9.2. Si bien durante los afios ochenta estas ciudades recibieron también
los impactos negativos de la desindustrializacién (principalmente Buenos Aires, Ciu-
dad de México y Sdo Paulo) y de la menor ponderacién del sector piblico como
empleador, en la década de 1990 presentan signos de recuperacién demogréfica, hecho
que revela su capacidad de adaptacion a los nuevos escenarios de la competencia global.

1. Los célculos se refieren al crecimiento y a la migraci6n de la poblacién de 10 afios de edad y més. Se realizaron
aplicando la metodologfa de relaciones de supervivencia intercensales y dan cuenta de lo ocurrido entre el censo
de 1991 y el recuento de 1996.

2. Es decir, la fecundidad ya habia llegado a niveles bajos, disminuyendo su efecto reductor del crecimiento
demogréfico.
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Cuadro 9.1
AMERICA LATINA: 52 ClUDApES DE 1.000.000 DE
HABITANTES O MAS 1950-2000

Afo 1950 1960 1970 1980 1990 2000
Numero de ciudades 52 52 52 52 52 52
Poblacion (en miles de personas) 28.747  47.708 74.068 105.837 133.584 166.952
Porcentaje de la poblacion total 17,3 22,0 26,1 29,5 30,5 32,4
Porcentaje de la poblacion urbana 41,7 446 45,5 455 42,9 43,0
Tasa de crecimiento® 51 44 3,6 2,3 2,2

Fuente: Calculos de la Division de Poblacién - Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (Celade); Naciones
Unidas, World Urbanization Prospects: The 1996 Revision. Estimates and Projections of Urban and Rural Populations and
of Urban Agglomerations (ST/ESA/SER.A/170), Nueva York, 1998. Publicacién de las Naciones Unidas, N° de venta:
E.98.XIIL.6.

a Tasa de crecimiento medio anual en el decenio correspondiente.

En estas grandes ciudades, algunas de ellas consideradas “ciudades globales”, en vir-
tud de su dimension demogréfica y de su importancia econdmica, se consolidaron dos
tendencias. Una es que se siguieron registrando indices de crecimiento bajos en el contex-
to urbano, lo que se explica por una transicién demogréfica avanzada y una migracién
neta reducida o negativa’. La otra es que se profundizé la tendencia a vertebrar un territo-
1i0 cada vez més extendido, integrando social y econémicamente niicleos urbanos con los
que tienen solucién de continuidad geogréfica (Rodriguez y Villa, 1997).

Este iltimo fenémeno no sé6lo se debe a la incorporacién de nuevos territorios al
casco urbano del pasado, o a 1a ampliacion de la red vial para permitir Jos movimien-
tos, sino que también incluye el desplazamiento de ]a industria desde la ciudad cen-
tral a su periferia y la generacién de subcentros con dindmica social y laboral relati-
vamente autonomas. Asi, se acrecentaron las complejidades de la gestién en las dreas
metropolitanas, cuya configuracion revela la operacion de las fuerzas de mercado y
de procesos de asentamiento no regulados. Esto ocurri6 sobre todo en aquellas zonas
que carecen de instancias de gobierno metropolitano, o de mecanismos de coordina-
‘ci(’)n entre autoridades locales. Como ya se planted, esta modalidad de expansién no
les permitié recuperar el dinamismo demoGréfico de antafio, de hecho irrepetible por
los bajos niveles de fecundidad y la sostenida caida del aporte migratorio®.

3. La transicién demografica, fenémeno que ha tenido alcance nacional en la mayoria de los paises, se examina en
el capitulo 6.

4. Mais ain, algunas 4reas metropolitanas todavia parecen no retomar su poder de atraccién, tal como lo revela el
hecho de que la Zona Metropolitana de la Ciudad de México perdid, en el quinquenio 1992-1997, unos 150.000
efectivos en su intercambio con las otras cuatro macrorregiones definidas en el pais (Conapo, 1999). En todo
caso, la disminucién por migracién fue mucho més abultada en el periodo 1985-1990, lo que explica el aumen-
to del ritmo de crecimiento de la Ciudad de México de un 0,7% medio anual en los afios ochenta a un 1,5%
medio anual entre 1990 y 1995.
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Cuadro 9.2
AMERICA LATINA: CIUDADES DE 5 000 000 DE
HABITANTES O MAS 1950-2000

Ao 1950 1960 1970 1980 1990 2000
Numero de ciudades 1 4 4 4 6 7
Poblacién (en miles de personas) 5.042 12.199 32.588 45.046 62.110 77.992
Porcentaje de la poblacién total 3,0 5,6 11,5 12,5 14,2 15,2
Porcentaje dé la poblacién urbana 7.3 11,4 20,0 19,3 20,0 20,1

Fuente: Calculos de la Division de Poblacién - Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (Celade); Naciones
Unidas, World Urbanization Prospects: The 1996 Revision. Estimates and Projections of Urban and Rural Populations and
of Urban Agglomerations (ST/ESA/SER.A/170), Nueva York, 1998. Publicacién de las Naciones Unidas, N° de venta:
E.98.XIIL.6.

Aunque la informacién disponible no permite precisar cudl es la tendencia domi-
nante en la regién, existen razones para preocuparse por la segmentacin socio-espa-
cial en las ciudades. Las restricciones de acceso redundan en la ocupacién de dreas
que cumplen funciones de regulacién de torrentes y de estabilizacién de laderas,
aumentando la vulnerabilidad de los asentamientos frente a los desastres naturales® y,
por otro lado, en el uso con propdsitos habitacionales de antiguos terrenos industria-
les o de eliminacién final de residuos. Ademds, la segmentacién socio-espacial pro-
mueve la reproduccién de la pobreza y el encapsulamiento de la riqueza, mantiene o
profundiza las desigualdades socioecondémicas y atenta contra el ejercicio de una
ciudadania genuinamente democrtica. '

El segmento de ciudades intermedias mantuvo un dinamismo demoGréfico sobre-
saliente aunque, como ocurri6 con el resto del conjunto urbano, su velocidad de cre-
cimiento fue menor que la de decenios anteriores (Jorddn y Simioni, 1998). En los
afios noventa, varias de ellas tendieron a reproducir algunos de los problemas de las
grandes ciudades. Esto indica que la condicién de ciudad intermedia no asegura por
si sola un futuro promisorio y que su viabilidad depende de los fundamentos econ6-
micos que la sustentan®, incluyendo su grado de integracién al escenario global, el
tipo de articulacién con el sistema urbano nacional y regional y el aprovechamiento
de ventajas comparativas’.

En suma, el sistema urbano de la regién mostré la capacidad de las grandes ciuda-
des para remontar los golpes socioeconémicos sufridos en la década de 1980, pero
manteniendo problemas severos. Asimismo, se acentu$ la tendencia de las metrépo-

5. Asfloilustran los recientes efectos devastadores de fenémenos climéticos (como El Nifio y La Niiia, los huraca-
nes registrados en Centroamérica y el Caribe) y teliricos en varias ciudades de la region.

6. A estos factores debe afiadirse la calidad de la gestién y el establecimiento de acuerdos entre [os actores més
relevantes.

7. En materia de produccién, oferta de servicios, disponibilidad de infraestructura, generacién de conocimiento e
informacién o condiciones de vida.
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lis a superar sus limites y radios de accion tradicionales, conformando enormes zonas
ampliadas de interaccién urbana. También se ratificé la importancia del segmento de
ciudades intermedias como soporte del crecimiento urbano. Esto entrafia un conjunto
de desafios para dichas localidades que deben, por una parte, evitar reproducir los
problemas ya verificados en las ciudades grandes y, por otra, competir con estas
tltimas en la tarea de ser los motores y soportes de la actividad productiva (Cepal,
1998e).

Gréfico 9.2
AMERICA LATINA: POBLACION TOTAL, URBANA Y RURAL.
PERIODO 1970-2000
(En millones de habitantes)

—eo— Total
—m— Urbano
—a— Rural
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Fuente: Division de Poblacién - Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (Celade); Proyecto Distribucién Espa-
cial y Urbanizacién de la Poblacion en América Latina y el Caribe (Depualc) (1999).

La poblacién rural, a su vez, virtualmente se estancé, segin se aprecia en los
graficos 9.1 y 9.2. Dado que la liberalizacién comercial beneficia al sector moderno
de exportacién pero excluye paulatinamente a los sectores poco capitalizados y ubi-
cados en tierras marginales (Dirven, 1997, p. 5), el futuro de la capacidad de reten-
cién demogréfica de los campos latinoamericanos y caribefios no parece tan promisorio
como lo sugiere el sesgo agricola y primario de las exportaciones regionales. En la
agricultura moderna normalmente no se observa un uso intensivo o de mano de obra
y, cuando asi ocurre, su cardcter estacional desincentiva el asentamiento permanente
en el campo. Por lo demis, la fuerza de trabajo que requieren estas explotaciones
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modernas suele buscarse fuera del dambito campesino, por razones de calificacién o
de conocimientos especializados. La persistencia de una poblacién rural altamente
dispersa dificulta la conformacién de villorrios que permitan a la poblacién rural
acceder a servicios sociales, obstaculiza su vinculacién con el sector publico y el
mundo urbano y contribuye a su emigracion.

b) La modificacién de los patrones migratorios

La consolidaci6n del predominio urbano ha ido modificando los patrones migratorios.
Asi, se generaliz6 la pérdida de importancia de la corriente rural urbana y, como
contrapartida, se acentud el peso de la migracion entre zonas urbanas. Este hecho no
ha sido totalmente asimilado por los encargados de tomar decisiones, que todavia
suelen considerar a la migracién desde el campo como el principal factor responsable
de los problemas urbanos (Villa, 1996).

Otra forma de movilidad que reforz6 su importancia cuantitativa y cualitativa fue
la intrametropolitana, que consiste en traslados residenciales dentro de las grandes
ciudades y que, en virtud de su orientacién y selectividad, opera como un factor de
diferenciacion espacial, demogréfica y socioeconémica. Aunque las pruebas respecto
de esta tendencia son mds bien fragmentarias, la situacién de México puede servir de
ilustracion. En el perfodo 1950-1960 s6lo un 9% de los traslados entre estados corres-
pondié a intercambios entre el Distrito Federal y el estado de México; en cambio, en el
periodo 1990-1995 estos traslados representaron un 22% del total (Conapo, 1998)%.

Los desplazamientos entre zonas rurales se vincularon a los procesos de
reconversién productiva. En muchos casos asumieron un caricter temporario, ya sea
por requerimientos de labores estacionales o por la agricultura itinerante de los cam-
pesinos sin tierra en dreas relativamente inexplotadas y con frecuencia fragiles en
términos ecoldgicos’.

Sin embargo, la ocupacién de los espacios interiores sigue siendo destacable.
Durante la década de 1990 continué este proceso en la regién, especialmente en las
cuencas del Amazonas y del Orinoco. A diferencia de lo ocurrido antes, dicha ocupa-
cién no obedecié a los programas oficiales de colonizacién, sino més bien a las atrac-
tivas perspectivas derivadas de la explotacién de recursos naturales, fuentes de ener-
gia y construccién de infraestructura.

8. Cabe recordar que en su gran mayoria corresponden a desplazamientos intrametropolitanos, pues en el Estado
de México se localizan los municipios conurbados de la Zona Metropolitana de la Ciudad de México. Estimacio-
nes basadas en encuestas muestran que a principios de la década un 19% de la migracién interestatal en México
correspondia a desplazamientos dentro del Area Metropolitana de la Ciudad de México (Conapo, 1997).

9. Buena parte de esta movilidad es cotidiana o temporal, como lo refleja el hecho de que en 1995 un 20% de la
poblacién econémicamente activa (PEA) agricola, alrededor de 8 millones de personas, residia en zonas urbanas
(Dirven, 1997).
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La creciente importancia del intercambio de bienes y servicios entre paises de la
regién contribuyd,-por otra parte, a que varias zonas de frontera se consolidaran. El
vigoroso crecimiento demoGréfico de una vasta zona del este paraguayo (cuyo ejem-
plo més notable es el departamento de Alto Parand, que incrementé su peso dentro de
la poblacién nacional mas de diez veces entre 1950 y mediados de los afios noventa
[Jordan y Simioni, 1998]) ilustra el poderoso efecto de atraccién de las externalidades
de frontera, en este caso con Brasil, y de la explotacién de los recursos naturales y
energéticos.

Las entidades federativas mexicanas de Baja California y Quintana Roo exhiben
la conjuncién de fuerzas que promovieron la redistribucion espacial de la poblacién
durante este decenio. La primera entidad destaca dentro de los estados que confor-
man la larga frontera entre México y los Estados Unidos'® por contar con un subsistema
de ciudades adyacente al borde internacional' y estructuralmente ligado a la econo-
mia del pais vecino. El dinamismo econémico y la generacién de empleos estimula-
dos por esta vinculacién y por medidas publicas (Alegria y otros, 1997) parecen
haber sido los principales factores de atraccién para los migrantes recibidos de otras
entidades federativas de México, que han pasado a constituir la mitad de la poblacién
residente en el estado (Conapo, 1997). Por su parte, las tasas de migracion hacia Quin-
tana Roo han sido todavia més altas que las de Baja California'?, pero en este caso la
atraccion se ha debido basicamente a la explotacion de sus potenciales turisticos.

Por el contrario, el crecimiento del intercambio comercial no ha tenido repercu-
siones significativas sobre las actividades tradicionalmente importantes de las dreas
de frontera entre Colombia y Venezuela. En efecto, en estas zonas no se registraron
cambios destacables, a pesar de que el intercambio comercial entre ambos paises es
uno de los ejes dindmicos del comercio intralatinoamericano y que se trazaron multi-
ples planes y agendas de trabajo en los dos tltimos decenios.

10. Por cierto, la frontera norte de México es un caso llamativo. Desde hace varias décadas, en particular desde
1965, fue potenciada mediante incentivos y medidas gubernamentales, las que parecen haber funcionado en
gran medida por el aprovechamiento de su cercania a los Estados Unidos y la existencia de mano de obra més
barata que en aquel pais (Gonzilez, 1999; Alegria y otros, 1997; Gilbert, 1974). El surgimiento de una franja de
ciudades en esta frontera ha actuado como contrapeso de la tradicional concentracién demogréfica y de los
flujos de inmigracién en la zona central (Valle de México mds el estado de Morelos). Esta ltima tendencia estd
ratificada por los datos mds recientes; mientras en el quinquenio 1965-1970 la zona central registr6 un saldo
migratorio positivo cuatro veces mayor que el de la frontera norte (y, de hecho, ¢l intercambio entre ambas
favoreci6 a la zona central), en el periodo 1992-1997, la tinica macrorregién con saldo migratorio positivo fue
la frontera norte (Conapo, 1999). Cabe destacar que el atractivo migratorio se mantiene pese a la diversifica-
ci6n, hacia municipios y Estados no fronterizos, de la localizacién de los establecimientos productivos ampara-
dos por el régimen fiscal conocido como Industria Maquiladora de Exportacién (IME) (Cepal, 1996a), tradicio-
nal sostén productivo de la regién.

11. Cuyos nicleos articuladores son Tijuana, Mexicali y Ensenada.

12. De hecho a mediados de los afios noventa se estimaba que un 60% de la poblacién de dicho estado era oriundo
de otra entidad federativa del pafs (Conapo, 1997).
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2. LA DESCENTRALIZACION Y SU FINANCIAMIENTO

Desde los afios ochenta, pero en particular durante los noventa, la descentralizacién
ha pasado a ocupar un papel fundamental en las politicas piblicas de la regién. Dos
razones explican este hecho. Segin la primera, de orden politico, se visualiza a la
descentralizacién como una forma de acercar el gobierno a los ciudadanos y, de esta
manera, es parte de los esfuerzos de democratizacién en marcha. La posibilidad de
promover una efectiva participacién ciudadana a nivel local es uno de los argumen-
tos que justifican un traspaso de responsabilidades a los gobiernos regionales y loca-
les. La segunda raz6n es de orden econémico. En el marco de los procesos de restruc-
turacién del Estado, la descentralizacién aparece como una forma de incrementar la
eficiencia en la provisién de servicios, especialmente de los sociales, en cuya presta-
cién no existen grandes economias de escala. La mayor flexibilidad de la gestién y el
mayor acceso a informacién sobre las preferencias y las necesidades de la poblacién
a nivel local refuerzan los argumentos en favor de la eficiencia de la prestacién des-
centralizada de servicios.

La creciente importancia adquirida por las reformas descentralizadoras, que se
expresaron tanto en reformas constitucionales como en normas legales, se tradujo en
cambios significativos de la estructura del sector piblico. La descentralizacién pro-
movié un Estado mds cercano a la comunidad y revalorizé a los niveles territoriales
de gabierno y administracién como instancias de resolucién de problemas y de gene-
racién de oportunidades para el desarrollo. En tal sentido, se avanzé en el fortaleci-
miento de los gobiernos y administraciones municipales y regionales para el ejerci-
cio de sus funciones como gestores y proveedores de servicios bésicos y ejecutores o
asignadores del gasto piblico en el territorio.

En general, todos los procesos de descentralizacién se inscriben en el proceso mas
amplio de la reforma del Estado y no de la simple gestién publica. Esto exige modi-
ficaciones sustantivas de la administracion y del gobierno, de la sociedad civil y de
los partidos politicos como mecanismos tradicionales de articulacion de intereses.
Estas condiciones dificultan el avance y la evaluacién aislada del proceso, que sélo
adquiere sentido en el contexto mds amplio de la matriz histérica de relaciones entre
los componentes sefialados.

Por lo tanto, estos cambios suponen modificaciones en la cultura politica, que
asume diversas expresiones segiin la matriz politica preexistente y con las particula-
ridades propias de los Estados unitarios o federales. Estas expresiones presentan di-
ferencias tanto en la escala subnacional privilegiada por el proceso regional o estadual,
provincial y municipal o local, como en la figura de la entidad territorial, un érgano
de gobierno y administracion que ejerce jurisdiccién sobre un recorte territorial o la
concepcidn del territorio como entidad descentralizada. Cabe mencionar que, salvo
en algunos paises de régimen federal, la tendencia del proceso ha sido marcadamente
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municipalista, con un reciente interés por las esferas intermedias. Por este motivo, su
expresion politica fundamental ha sido el aumento del nimero de paises latinoameri-
canos con eleccién directa de alcaldes, que pas6 de 3 en 1980 a 17 en 1997, segiin se
detalia en el Grdfico 9.3. No obstante, con posterioridad se observan igualmente
avances en la eleccién directa de mandatarios para los niveles intermedios —departa-
mentos, estados o provincias— en varios paises de la region.

Gréfico 9.3
DIMENSION POLITICA: LA ELECCION DIRECTA DE ALCALDES, UN BUEN INDICADOR
DEL AVANCE DEL PROCESO DESCENTRALIZADOR

Paises de América Latina y el Canbe

Afcs

Fuente: Banco Interamericano de Desarrollo (BID), La ciudad en &l siglo XXI. Experiencias exitosas en gestion del desa-
rrollo urbano, Washington, D.C., 1998.

Cabe agregar que este proceso ha estado acompaiiado de nuevos mecanismos para
promover una mayor participacién ciudadana en los asuntos locales por medio de
cabildos y consultas ciudadanas. Estos procedimientos privilegiaron una gestion orien-
tada a la rendicién de cuentas, al control ciudadano y al ejercicio de una planificacién
que contribuya al fortalecimiento del capital social, a la generacién de confianza en
los actores involucrados y a la construccién de gobernabilidad. El creciente
protagonismo de los actores locales, mucho mds complejo que antes, estd intimamen-
te ligado con tales procesos de redistribucién del poder politico y de la administra-
cién piblica entre [as entidades territoriales. Esta tendencia revalorizé los territorios
subnacionales, las divisiones politico- administrativas de toda escala, las ciudades de
distinto tamafio y los territorios étnicos, que dejaron de ser meros receptores de los
impactos de la restructuracion territorial y pasaron a convertirse en entes activos de
los procesos econdmicos y politicos a escala nacional e internacional.
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Desde un punto de vista econémico, con el avance del proceso descentralizador
cobr6 importancia la dimensién territorial, ademds de la sectorial, en la prestacién de
servicios, la responsabilidad financiera y de control social del gasto, los procesos de
formulacién de politicas piblicas y la concertacién entre los distintos actores del
4mbito territorial. En este sentido y aunque sean practicas muy recientes, los gobier-
nos locales y regionales mas dindmicos han venido asumiendo también creciente
responsabilidad en el fomento econémico del territorio. Con este fin, cumplen un
papel de facilitadores y promotores de alianzas con el sector privado, para gestionar
y consolidar iniciativas que inciden en la competitividad de las empresas y el dina-
mismo de la economia local.

Las evidencias indican que la descentralizacién ha sido més acentuada por el lado
de los gastos, reforzando la importancia creciente de los gobiernos subnacionales
como responsables directos del gasto publico a nivel territorial. Por el contrario, por
el lado de los ingresos, el esfuerzo fiscal propio y la modernizacién tributaria subnacio-
nal avanzan lentamente. Esto genera una economia politica poco favorable a un sano
y sostenible proceso de descentralizacién, cuyas premisas basicas son una mayor
autonomia y responsabilidad fiscal de carécter general por parte de las localidades.

Como se observa en el Gréfico 9.4, los porcentajes de gasto publico en que han
incurrido los niveles subnacionales representaron, en 1995, un promedio regional del
17,4%. Esta aproximacién simple al grado de descentralizacién no refleja las gran-
des diferencias que existen entre los diversos paises. Es asi como un grupo (Argenti-
na, Brasil y Colombia) tiene indicadores por encima del promedio de los paises de la
Organizacién de Cooperacién y Desarrollo Econémicos (OCDE) (35%); un segundo
grupo de paises (Bolivia, México y Venezuela) estin moderadamente por encima del
promedio latinoamericano; un tercer grupo presenta una proporcion de gasto territo-
rial que se ubica por debajo del promedio regional pero superior al 10% (Chile y
Peru, entre otros) y, finalmente, hay un grupo de paises con un gasto territorial infe-
rior al 10%, conformado por Paraguay y la mayoria de los paises del Istmo Centro-
americano y del Caribe. No obstante, por efecto de las reformas descentralizadoras
que se han llevado a cabo, se estima que a fines del decenio el promedio regional se
ubicé en el orden del 20% del gasto piiblico. Si bien este porcentaje es notablemente
superior al de mediados de los afios ochenta (12%), sigue siendo sustancialmente
inferior al promedio que acusan los paises de la OCDE.

Por el contrario, dado que en los municipios de la regién se utilizan poco los
tributos de base local, los grados de autonomia fiscal efectiva y de responsabilidad de
los gobiernos y administraciones municipales frente a sus comunidades son menores
que los supuestos en los proyectos de descentralizacion. Este hecho se refleja, ade-
mds, en la fragilidad de las finanzas locales. Las restricciones se vinculan con la
dificultad para asignar mayores y mejores bases imponibles a escala territorial y con
la existencia de un marco legal restrictivo, que deja escaso margen de actuacién en
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Grafico 9.4 .
IMPORTANCIA DEL GASTO TERRITORIAL EN PAISES DE AMERICA LATINA
(En porcentajes)

CostaRica 3
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Fuente: Gabriel E. Aghén y Herbert Edling (comps.), Descentralizacién fiscal en América Latina: nuevos desafios y agen-
da de trabajo (LC/L.1051), Santiago de Chile, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (Cepal), 1997; Banco
Interamericano de Desarrollo (BID), La ciudad en el siglo XXI. Experiencias exitosas en gestién del desarrollo urbano,
Washington, D.C., 1998.
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este frente a los gobiernos locales. Por este motivo, el fortalecimiento tributario a
escala territorial es, sin duda, uno de los principales retos que encaran los paises de la
region para que el proceso de descentralizacion sea sostenible. Por otra parte, si bien
el uso del crédito a escala territorial ampli6 las posibilidades de financiamiento de la
inversién publica, también incorporé mayor riesgo en la estructura de las finanzas
territoriales. Por ello se requiere un marco que regule el acceso de los gobiernos
locales a las fuentes crediticias para controlar sus eventuales efectos negativos sobre
la estabilidad macroeconémica, las finanzas territoriales y la propia confianza politi-
ca en el proceso de descentralizacion.

El proceso de descentralizacién ha tropezado también con problemas y limitacio-
nes. En primer lugar, ha inducido en varias experiencias (Argentina, Brasil y Colom-
bia) un incremento del gasto piblico consolidado, no siempre acompafiado de una
expansion de los ingresos. En segundo lugar, la descentralizacién ha venido promo-
viendo un progresivo traspaso de responsabilidades a los municipios, incluyendo la
oferta de servicios bésicos (salud, educacién y saneamiento ambiental) y, en algunos
casos, de la inversién en infraestructura social y vial. Debido a las diferencias en
niveles de recursos entre regiones de mayor y menor nivel de desarrollo, muchas
veces como resultado de la inercia histérica en su asignacién, no corregida entera-
mente en los nuevos sistemas de transferencias, asf como a las dispares capacidades
administrativas, se observa una tendencia a acentuar las desigualdades en la cantidad
y calidad de los servicios estatales. Esto explica los esfuerzos gubernamentales y las
iniciativas legislativas tendientes a revisar los sistemas de transferencias, con el pro-
pésito de avanzar hacia una mayor eficiencia y, especialmente, una mayor equidad en
el gasto social descentralizado. En tercer lugar, no siempre existe una clara asigna-
cién de competencias entre las distintas esferas de gobierno y un adecuado sistema
de seguimiento y evaluacién del gasto descentralizado.

Las pruebas disponibles corroboran tanto la necesidad de fortalecer las institucio-
nes y los recursos humanos exigidos por la descentralizacién como la conveniencia
de establecer sistemas de seguimiento y evaluacién de dicho proceso. Como respues-
ta a las dificultades mencionadas, los paises de la regién han venido introduciendo
diversas innovaciones y mejores practicas en las distintas 4reas criticas de la gestién
descentralizada'. Entre estos cambios pueden mencionarse ¢l rediseiio de las trans-
ferencias, algunas experiencias exitosas de modernizacién de la tributacidn territo-
rial y de establecimiento de reglas para el acceso al crédito, la gestién descentraliza-
da de servicios sociales, los esquemas de mayor participacién ciudadana y de control
social del gasto y las alianzas entre los sectores publico y privado, que se presentan
en el Recvadro 9.1. La difusién y el aprendizaje en torno de estas innovaciones pue-

13. Un mayor detalle de estos aspectos se encuentra en Cepal/GTZ (1997).
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Recuadro 9.1
Avances e innovaciones de descentralizacién:
algunos casos exitosos

Los pafses de fa region vienen adoptando distintas précticas para enfrentar fas dificuitades de fa
transicion hacia una gestion méas descentralizada. Entre ellas cabe senalar las siguientes:

Fortalecimiento de la tributacién territorial. El caso del impuesto inmobiliario. De la experiencia de
ciudades como Santafé de Bogota (Colombia), La Paz (Bolivia) y Quito (Ecuador) se observa que
existen opciones interesantes, como la adopcion del autoavallio como base imponible de dicho tribu-
to, complementado con una mayor autonomia local, una administracién tributaria eficiente y una
mayor transparencia en la aplicacion final de los ingresos recaudados.

Redisefio de las transferencias. En algunos paises de la regién se vienen realizando esfuerzos de
revision de estos sistemas, tendientes a incorporar criterios que tienen en cuenta aspectos como la
distribucién del ingreso y pobreza a nivel territorial, el esfuerzo fisico local, la eficacia administrativa y
los costos de los servicios. Este es uno de los aspectos de mayor relevancia en la agenda guberna-
mental de los préximos anos.

Nuevas fuentes de financiamiento y mayor vinculacién del sector privado. La creciente utiliza-
cién del pago de contribuciones por mejoras en algunas ciudades grandes y medianas de Argentina,
Colombia, Ecuador, México y Per(, entre otras, viene alentando una mayor responsabilidad fiscal de
la comunidad, al reforzar la vinculacién entre las inversiones publicas locales y sus respectivos costos
y potenciales beneficiarios. Asimismo, se viene propiciando la movilizacién de capitales privados para
el financiamiento de obras de innegable impacto territorial, a través de instrumentos ¢como los contra-
tos de concesiones, donde la legislacion vigente abre posibilidades para su aprovechamiento en los
distintos niveles de gobierno.

Control y regulaciéon del endeudamiento territorial. A pesar de las restricciones existentes en el
acceso subnacional a los mercados de capitales, la emisién local de bonos empieza a despertar
interés, especiaimente en ciudades medianas y en 4reas metropolitanas de la regién. De igual mane-
ra, y dada la controversia que genera el endeudamiento, se viene adelantando un manejo mas res-
ponsable del mismo, con miras a minimizar sus posibles efectos macroeconémicos. Quizés el caso
mas sobresaliente de avance en el tema es la reciente ley de endeudamiento subnacional en Colom-
bia, que regula el acceso al crédito a partir de un sistema de seméforos, de acuerdo con criterios de
solvencia de las respectivas entidades territoriales.

Participacion y control social del gasto. En ¢l plano presupuestario local, cabe mencionar los
ejemplos exitosos de participacion ciudadana en varias ciudades de Brasil, especialmente el caso de
Porto Alegre, y de algunas localidades de Argentina, Chile y Colombia, en las que se ha realzado la
transparencia y la responsabilidad politica de las comunidades y las autoridades en la priorizacién de
inversiones y la ejecucién y seguimiento del gasto piblico descentralizado.

Gestién descentralizada de servicios sociales. En relacién con la prestacién de servicios sociales
de educacién y salud, se observan algunas experiencias exitosas, como los esquemas mixtos de
cooperacién publico-privada, asi como el fortalecimiento del asociativismo municipal y huevas précti-
cas de fiscalizacién y participacion de la comunidad, todas ellas tendientes a mejorar la calidad del
servicio ofrecido localmente y a reducir los costos para las respectivas localidades.

Promocién del desarrollo econémico local: Alianzas entre los sectores publico y privado. Entre los
casos destacables en esta materia se encuentra el esfuerzo combinado entre el sector publico y
privado a nivel local para la creacién de centros de formaciéon empresarial, apoyo a innovaciones
tecnoldgicas y una promocion de las potencialidades econémicas de los niveles territoriales, en par-
ticular en paises como Argentina, Brasil y Colombia, entre otros.

Fuente: Gabriel E. Aghdn y Gerold Krause-Junk, Descentralizacién fiscal en América Latina. Balance y principales
desafios (LC/L.948), Santiago de Chile, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (Cepal), 1996.
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den contribuir a la profundizacién y a un avance mas decidido de los procesos de
descentralizacién en los paises de América Latina y el Caribe.

Aunque el camino que resta por recorrer es largo, el proceso de descentralizacién
entrafia una apuesta por un desarrollo a escala territorial que sea integral, mis demo-
crético y equitativo y en aras de una mayor potenciacion del desarrollo econémico de
las regiones y localidades a fin de superar los sesgos de concentracion en las grandes
cindades y sus regiones circundantes.

3. LA HETEROGENEIDAD TERRITORIAL

El territorio latinoamericano y caribefio se ha caracterizado histdricamente por una
marcada concentracién en las dreas metropolitanas y la existencia de regiones margi-
nales y de otras con sectores econdémicos declinantes (carbén, estafio, industria textil,
café, por ejemplo). Las marginales eran regiones fisica, econémica, social y politica-
mente desintegradas del resto del territorio nacional. Esta situacion se expresaba en
insuficiencias generalizadas de infraestructura de transporte y comunicaciones, ba-
Jjos ritmos o falta de crecimiento econémico, serios problemas de propiedad y tenen-
cia de la tierra, inadecuadas técnicas de uso y manejo de los recursos naturales, pre-
carios sistemas de acopio y comercializacién y notables carencias en su poblacién
campesina, colonos o etnias originarias. Por su parte, las regiones declinantes mos-
traban agotamiento u obsolescencia de su base econémica, emigracion y capital fisi-
co inadecuado para la légica de reconversién productiva implicita en el modelo de
industrializacién impulsado por el Estado. Debido a la naturaleza estructural de sus
problemas, este dltimo tipo de regiones recibié una considerable atencién del sector
publico en casi todos los paises de la region.

Los intentos por explicar las disparidades regionales hacian referencia, por una
parte, a la légica de reproduccién del capital privado, que buscaba maximizar la
rentabilidad en aquellos territorios con procesos vigorosos de crecimiento econémi-
co y, por otra, a la modalidad de asignacién de los recursos del sector piblico, que
apuntaba a minimizar los costos de oportunidad del capital, favoreciendo a las regio-
nes que presentaban condiciones para un rapido despegue. La interpretacion mds
generalizada destacaba la vigencia de un circulo vicioso de concentracién de pobla-
cidn y de actividades econdmicas en las regiones metropolitanas y de creciente dete-
rioro de las regiones marginales y de aquéllas con sectores declinantes.

Las politicas puiblicas que buscaron la desconcentracion territorial por distintas
vias produjeron sélo modestos resultados, ya que en su disefio y ejecucién no se
consideraron suficientemente los encadenamientos sectoriales y mucho menos los
territoriales via el sistema urbano-regional. Incluso, en casos exitosos, estas politicas
tendieron a castigar a los grupos de menores ingresos de las regiones ricas y a bene-
ficiar a los sectores de mayores ingresos de las regiones pobres.
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a) Las disparidades regionales

Segiin el paradigma prevaleciente en los afios ochenta, en el largo plazo se debia
verificar una tendencia a la reduccion de las disparidades en los ingresos territoriales
per cdpita. Se argumentaba que la libre movilidad interna de los factores, junto con
los procesos de apertura externa, favorecerian la integracién de territorios que habian
quedado al margen del proceso de industrializacion. La evidencia empirica disponi-
ble para algunos paises confirma una leve tendencia hacia la reduccién de las
disparidades en el producto per cdpita de las divisiones politico-administrativas en el
periodo comprendido entre 1970 y fines de los afios ochenta. Esta tendencia es mas
perceptible en los casos de Brasil, Chile y Colombia y menos clara en las experien-
cias de México y Perd. En ambos grupos de paises, sin embargo, dicha tendencia se
interrumpe, e incluso cambia de direccién (Colombia), a lo largo de los afios noventa,
segiin se aprecia en el Grafico 9.5".

Gréfico 9.5
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Fuente: Cepal, sobre la base de datos oficiales.

14. El indice de disparidades regionales (IDR) utilizado es la denominada convergencia sigma (Cuadrado y Garcia,
1995). Un valor cero del indice corresponde al caso de igualdad plena en el producto per cdpita de las regiones
y un valor unitario corresponderfa a una situacién de disparidad extrema. El indice se define como la raiz
cuadrada de la suma de los cuadrados de las diferencias entre el producto per cdpita de cada jurisdiccion y la
media nacional, dividida por el nimero de jurisdicciones.
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Un andlisis mas detallado revela que la convergencia hasta 1990 se produce por
dos razones principales. En primer lugar, por la pérdida de dinamismo de las concen-
traciones metropolitanas, que en las etapas de recesién disminuyen a una tasa mayor
que la del promedio nacional. Segundo, por la dinamizacién de algunos territorios,
que debido a su especializacion productiva en nuevos bienes y servicios se insertan
exitosamente en los procesos de globalizacién. En cualquier caso, la relacion entre la
convergencia regional hasta 1990 y los procesos de apertura y liberalizacién de las
economias es cuestionable ya que, con la excepcién de Chile, dichos procesos sélo se
iniciaron en firme en los paises mencionados a mediados de los afios ochenta o a
comienzos de los noventa.

Después de 1990, cuando aquellos procesos se generalizaron, las concentraciones
metropolitanas recuperaron su ritmo de crecimiento econémico y, en general, se ve-
rific6 un aumento de la primacia metropolitana en la generacion del producto nacio-
nal. Estas concentraciones actualmente coexisten con territorios interiores globa-
lizados, merced a la ampliacién de su base econémica de exportacién centrada en
recursos naturales, con territorios fronterizos dinamizados por los procesos de inte-
gracién regional y con territorios marginales o excluidos de los mercados internacio-
nales e incluso nacionales.

Esta heterogeneidad de situaciones obliga a una reconsideracién de las disparidades
regionales. Si bien se produce una leve o nula convergencia entre unidades politico-
administrativas segun los paises, en todos los casos se ocultan las disparidades en su
interior. Es decir, las diferencias interregionales son superadas o ampliadas por las
intrarregionales, ya que ambas son s6lo dimensiones particulares de las desigualda-
des sociales en la distribuci6n del ingreso. Esta es una realidad bastante generalizada
en los paises de América Latina y el Caribe, cuyas antiguas regiones ganadoras con-
tienen 4reas y grupos sociales perdedores y donde, por otra parte, las regiones tradi-
cionalmente perdedoras exhiben hoy casos de dreas y grupos sociales exitosos
(Caravaca, 1998).

En el 4mbito propiamente urbano se distinguen dos tendencias principales. En
primer lugar, se consolidan centros intermedios que crecieron rdpidamente gracias al
aumento del valor de algunos productos de exportacién. En segundo lugar, los servi-
cios avanzados se concentran en las metrépolis y en menor medida, en otras ciudades
capitales. De hecho, la consolidacién de ciudades globales constituye una caracte-
ristica fundamental del proceso urbano en la regién. El papel de estas ciudades en
el flujo de capital financiero, sumado a la presencia en ellas de capital conocimien-
to y recursos humanos calificados, fortalecié su papel como centros de negocios de
la regién y, por ende, su capacidad para vincularse en los circuitos de la economia
global.
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b) La reorientacion de la planificaciéon y la gestion territorial

La operacién de los procesos que impulsaron la restructuracién territorial torné poco
eficaces a los antiguos modelos de planificacion de escala nacional disefiados desde
arriba hacia abajo. En su remplazo comenz6 a revalorizarse una nueva modalidad -
mads estratégica, selectiva, orientadora en el largo plazo y articuladora de intereses
entre el sector publico y el sector privado (Cepal/Ilpes, 1999). La planificacién regio-
nal y urbana de los afios noventa estuvo signada por esa bisqueda de concertacién
entre los agentes publicos y los privados, en aras de fortalecer la competitividad en
los diversos territorios, de buscar mayores niveles de equidad social y de manejar
situaciones de crisis. Asimismo, la gestion a escala subnacional se consolidé como
una herramienta imprescindible para el uso eficiente de los recursos, la atencién de
las necesidades de la poblacién y la apertura de procesos de participacion.

Esta es una clara manifestacion de que la dimensién territorial constituye un com-
ponente significativo de las desigualdades sociales, tanto por si misma como por su
fuerte asociacién con otros factores que son determinantes en la distribucién prima-
ria del ingreso. En efecto, algunos andlisis (Martin, 1986) muestran una evidente
asociacion entre jurisdicciones politico-administrativas, residencia rural/urbana, ni-
vel educativo, categoria ocupacional y sector de actividad econémica. Asi, en distin-
tos paises se perfilan grupos sociales que articulan combinaciones particulares en
cada una de estas dimensiones y que exigen, en consecuencia, politicas con compo-
nentes muy especificos para abordar los problemas de pobreza y desigualdad social
en la dimensi6n territorial.

Especial mencién a este respecto merecen el fomento productivo y el desarrollo
de sistemas locales de empresas para generar incrementos de productividad, la capa-
citacién de mano de obra para realizar procesos especificos y los sistemas de innova-
cién para promover la competitividad, que atienden no sélo a la légica sectorial sino
también a la dimension territorial (Cepal/llpes, 1998). Otro indicio de cambio es el
rescate del valor de la intervencién publica selectiva para promover sistemas urbanos
mejor articulados, reducir la dispersién rural y hacer mas competitivas, ordenadas y
gratas las ciudades, incluyendo a las metr6polis.

Pese a los signos alentadores de estos cambios, quedan numerosos vacios que
requieren intervencion publica. Si bien no caben medidas coercitivas ni un regreso a
las politicas voluntaristas previas a los afios ochenta, la mayor parte de los paises de
la regién carece de una imagen objetivo a largo plazo sobre el uso y ocupacién del
territorio. Para articular una estructura territorial congruente con un genuino proceso
de transformacién productiva con equidad, que garantice la democracia y la
sustentabilidad social y ambiental, es preciso que las politicas pertinentes tengan un
caracter integrado y multidimensional. En este sentido, la planificacién territorial
puede entenderse como una suerte de matriz, Cuyos vectores representan campos
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especificos de intervencién. Estos vectores corresponden a las politicas de ordena-
miento territorial, de descentralizacién, de fomento al crecimiento y de desarrollo
socioeconémico de las unidades espaciales. El conjunto debe asegurar la consisten-
cia nacional, para que la descentralizaci6n territorial se ajuste a una solucién que no
derive en un patrén desordenado y entraiie el riesgo de una vuelta atrés.

La reduccién del dmbito de accién de los gobiernos nacionales, en virtud del
cambio del papel del Estado derivado de la globalizacién e integracién regional, y las
mayores responsabilidades que la descentralizacién asigna a los gobiernos y admi-
nistraciones subnacionales, exigen una nueva concepcién del territorio. Mas que como
una entidad agregada y homogénea, cuya tnica funcién es la de servir de escenario
para la aglomeracién, la distribucién y la interaccién de la poblacién y de sus activi-
dades, el territorio debe entenderse en su diversidad de contenidos econémicos, am-
bientales y socioculturales, en torno de los cuales se movilizan distintos actores, en
un juego de consensos y conflictos, que deben articularse en un proyecto comtin de
desarrollo.
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