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

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

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

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

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

El punto se usa para separar los decimales.

/ La raya inclinada indica un aiio agricola o fiscal, p. ej., 2001/2002

- El guién puesto entre cifras que expresan afios, p. ej., 2001-2002, indica que se trata de todo
el perfodo considerado, ambos afios inclusive.

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

Orientaciones para los colaboradores
de la Revista de la cepaL

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

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

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

* Se deberd acompafiar un extracto del articulo (de alrededor de 150 palabras), en que se
sinteticen sus propdsitos y conclusiones principales. Este extracto serd publicado en la pdgina de
presentacién de la CEPAL en la Internet.

* La extensién total de los trabajos —incluyendo extracto, notas y bibliografia, si la hubiere—
no deberd exceder de 10 000 palabras, pero también se considerardn articulos mis breves.

» El articulo deberd enviarse con una copia, acompaiiado de un disquete en Word para
Windows 95 6 98, a Revista de la cepar, Casilla 179-D, Santiago de Chile; de no haber disquete, se
ruega enviar dos ejemplares en papel. También puede enviarse por correo electrdnico a: revista@eclac.cl.

* Los cuadros, gréificos, ecuaciones y otros elementos insertados en el texto de los articulos
deberdn venir en programa Word (excluido Picture), o en programa Excel.

* Toda colaboracién deberd venir precedida de una hoja en la que aparezca claramente, ademds
del titulo del trabajo, el nombre del autor, su afiliacién institucional, nacionalidad, direccidn, fax,
teléfono y correo electrénico.

» Se recomienda limitar las notas a las estrictamente necesarias.

* Asimismo, se recomienda restringir el ndmero de cuadros y graficos al indispensable, evitan-
do su redundancia con el texto. En el caso de los graficos, éstos deben ser confeccionados teniendo
en cuenta que se publicarin en blanco y negro. Finalmente, deberd indicarse la ubicacién en el texto
de cuadros y graficos, pero incluirlos separadamente al final.

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

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

+ Los autores recibirdn una suscripcién anual de cortesfa, mas 30 separatas de su articulo en
espafiol y 30 en inglés, cuando aparezca la publicacién en uno y otro idioma.
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La transformacion de

la accion colectiva
en América Latina

Manuel Antonio Garreton M.

Departamento de Sociclogia
Universidad de Chile

magarret@uchile.cl

Asistimos al desaparecimiento del paradigma clésico que vefa
en la posicién estructural el elemento determinante en la con-
formacidn de la accién colectiva y de los actores sociales. Pro-
ducto de los cambios estructurales y culturales en el mundo y
la regién —Ia transformacién de la débil sociedad industrial de
Estado nacional en Latinoamérica y la desarticulacién de las
relaciones clésicas entre Estado y sociedad— la acci6n colec-
tiva tiende a configurarse principalmente a través de cuatro
ejes: la democratizacién politica; la democratizacién social o
lucha contra la exclusién y por la ciudadania; la reconstruc-
cién y reinsercién de las economias nacionales o la refor-
mulacién del modelo de desarrollo econémico, y la redefi-
nicién de un modelo de modernidad. Ello da origen a actores
sociales més fluctuantes, més ligados a lo sociocultural que a
lo politico-econémico y mdas centrados en reivindicaciones por
calidades de vida y por inclusién que en proyectos de cambio

social global.
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Las orientaciones analiticas

Durants décadas predomind un paradigma tedrico y
practico de la accién colectiva y los actores sociales
en la regién, concordante con los paradigmas predo-
minantes de las ciencias sociales a escala mundial. Este
afirmaba, primero, una unidad o correspondencia en-
tre estructura y actor; segundo, el predomino de la
estructura sobre el actor, y tercero, la existencia de un
eje central provisto por las estructuras y los procesos
emanados de ellas, que actuaba como principio cons-
titutivo de toda accién colectiva y de la conformacién
de actores sociales.

Es decir, el paradigma clésico, téorico y pricti-
co, en relacién a los actores sociales y a la accién
colectiva privilegiaba la dimensién estructural. Este era
el componente “duro” de la sociedad, en tanto el actor
y la accién colectiva eran el componente “blando”.

Existe la conviccién generalizada que este para-
digma ya no da cuenta de la realidad actual. Ello por-
que, por un lado, en el mundo de hoy se han produci-
do enormes transformaciones estructurales y cultura-
les que nos enfrentan a un tipo societal distinto. Por
otro lado, han aparecido nuevas formas de accidn so-
cial y nuevos actores, al mismo tiempo que se trans-
formaban las pautas de accion de los actores sociales
clasicos. Si desde el andlisis de los actores y las for-
mas de accién colectiva el vuelco del paradigma cl4-
sico tiene varios hitos,! desde el punto de vista de los
fenémenos sociales mismos, los movimientos de de-
rechos humanos y los movimientos democréticos bajo
las dictaduras, movimientos étnicos como los de
Chiapas o las redes de organizaciones sociales y ex-
periencias de barriales de ciudadania en Pert, por ci-
tar ejemplos emblematicos, nos parecen marcar una

[ Este articulo esta basado en Cambios sociales, actores y accidn
colectiva (Garretén, 2001b). En €l hemos hecho uso abundante de
materiales elaborados en otras publicaciones, especialmente “So-
cial movements and the process of democratization. A general
framework” (Garretén, 1995b). En dos libros recientemente publi-
cados (Garret6n, 2000a y 2000b) se condensan muchos de los tra-
bajos que hemos retomado aqui.

! Bl m4s importante y decisorio es el trabajo de Alain Touraine
sobre actores sociales y sistema politico. La primera formulacién
sistemdtica en Actores sociales y sistemas politicos en América
Latina (Touraine, 1987) fue luego desarrollada en Politica y socie-
dad en América Latina (Touraine, 1989). En esta misma linea, una
década antes, Zermefio (1987) publicé México: una democracia
utdpica. El movimiento estudiantil del 68.

distancia con el paradigma de accién colectiva que he-
mos denominado cldsico, aunque incorporan y
redefinen muchos de sus elementos, lo que es mds claro
adn en el Movimiento de los Sin Tierra de Brasil.

En lo que sigue intentaremos una esquematizacion
de algunas de las orientaciones analiticas que contri-
buyen a configurar un posible paradigma en ciernes
sobre actores y accién colectiva en América Latina.?
Se trata de ir mas alld de un determinismo estructural
de tipo universal y de superar la visién de una corre-
lacién esencialista y abstracta, definida de una vez para
siempre, entre economia, politica, cultura y sociedad,
es decir, la idea de que a un sistema econémico dado
corresponde necesariamente una determinada forma
politica o cultural o viceversa.

Asi, en una sociedad determinada es posible dis-
cernir niveles o dimensiones y esferas o 4mbitos de la
accién social. Respecto de los primeros, imbricados
entre s{ aungue con autonomia unos de otros, ellos son:
los comportamientos individuales y las relaciones
interpersonales que definen los llamados “mundos de
la vida”, los niveles organizacional e institucional que
corresponden al mundo de las instrumentalidades, y la
dimensidn histdrico-estructural, de proyectos y contra-
proyectos, que definen lo que algunos llaman la
“historicidad”.® Respecto de las esferas o 4mbitos de
accion, ellas corresponden al modo de satisfacer las
necesidades materiales de la sociedad, lo que se llama
economia; a las férmulas e instituciones de conviven-
cia, conflictos, estratificacién o jerarquizacién que de-
finen la estructura u organizacién social en un sentido
amplio; a la configuracién de las relaciones de poder
referidas a la conduccién general de la sociedad, lo que
se denomina politica; y a los modelos éticos y de co-
nocimiento y su aplicacion, las visiones del tiempo y
la naturaleza, la representacién simbdlica y la socia-
lizaci6n, que es lo que llamamos cultura. El esquema

2 Estas ideas se encuentran dispersas en diversos trabajos del autor,
en especial “A new socio-historical ‘problématique’ and sociological
perspective” (Garretén, 1998), Hacia una nueva era politica. Estu-
dio sobre las democratizaciones (Garretén, 1995a) y “;En qué so-
ciedad vivi(re)mos? Tipos societales y desarrollo en el cambio de
siglo” (Garretén, 1997a). La mds reciente formulacién, de la que
tomamos aqui algunos elementos, fue Politica y sociedad entre dos
épocas. América Latina en el cambio de siglo (Garretén, 2000a).
3 Hemos reelaborado el esquema propuesto hace casi tres décadas
por Touraine (1973).
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de determinaciones entre estas esferas y dimensiones
es flexible, cambiante e histérico.

Asimismo, una sociedad determinada se define a
partir de la particular configuracién de las relaciones
entre i) Estado, ii) régimen y partidos politicos, y
iii) sociedad civil o base social. Esta relacién hist6ri-
camente acotada es lo que permite hablar de una ma-
triz sociopolitica. El concepto de matriz sociopolitica
o matriz de constitucién de la sociedad alude a la rela-
ci6én entre Estado, o momento de la unidad y direccién
de la sociedad; sistema de representacién o estructura
politico-partidaria, que es el momento de agregacién de
demandas globales y de reivindicaciones politicas de los
sujetos y actores sociales, y la base socioecondmica y
cultural de éstos, que constituye el momento de parti-
cipacién y diversidad de la sociedad civil. La media-
cién institucional entre estos elementos es lo que lla-
mamos el régimen politico.

La perspectiva indicada hace recaer el peso del
andlisis en los actores, su constitucién e interaccién.
Cuando hablamos de actor sujeto,4 nos referimos a los
portadores, con base material o cultural, de accién
individual o colectiva que apelan a principios de
estructuracién, conservacién o cambio de la sociedad,
que tienen una cierta densidad histérica, que se defi-
nen en términos de identidad, alteridad y contexto, que
se involucran en los proyectos y contraproyectos, y en
los que hay una tensién nunca resuelta entre el sujeto
o principio constitutivo y trascendente de una determi-
nada accién histdrica y la particularidad y materiali-
dad del actor que lo invoca. No todo lo que se mueve
o actda en una sociedad es un actor en el sentido so-
cioldgico del término, podrfamos llamarlo simplemente
agente. Tampoco todo lo que llamamos actor es siem-
pre portador de una alta densidad histérica.

II

De modo que puede definirse una doble matriz de
actores en una sociedad determinada. Una es la matriz
sociopolitica o constituyente o gestatriz de sujetos y
que se refiere a las relaciones mediadas por el régimen
politico entre Estado, representacién y base socioeco-
némica y cultural. La otra es la matriz configurativa de
actores sociales en la que cada uno de ellos ocupa una
posicién en las dimensiones o niveles y en las esferas
o dmbitos mencionados mds arriba.

Al referimos a procesos politicos de lucha y cam-
bio social, el tema de los actores sociales se recubre con
el de los movimientos sociales, definidos como accio-
nes colectivas con alguna estabilidad en el tiempo y
algin nivel de organizacién, orientados al cambio o
conservacion de la sociedad o de alguna esfera de ella.
La idea de Movimiento Social tiende a oscilar entre dos
polos: la respuesta coyuntural a una determinada situa-
cién o problema y la encarnacién del sentido de la his-
toria y el cambio social. Desde nuestra perspectiva,
ambos polos pueden ser vistos como dos dimensiones
de los movimientos sociales. Por un lado, el Movimiento
Social (mayusculas, singular) orientado al nivel histdri-
co-estructural de una determinada sociedad y definien-
do su conflicto central. Por otro lado, movimientos so-
ciales (plural, mintisculas), que son actores concretos que
se mueven en los campos de los mundos de la vida y
de las instrumentalidades, organizacional o institucional,
orientados hacia metas especificas y con relaciones pro-
blemdticas, que se definen en cada sociedad y momento,
con el Movimiento Social Central. Los movimientos
sociales son un tipo de accién colectiva y no el tinico, y
deben ser distinguidos al menos de otras dos formas de
accién colectiva importantes en sociedades en cambio,
como son las demandas y las movilizaciones.’

La accion colectiva en la matriz clasica

En términos generales, podemos decir que la matriz
sociopolitica latinoamericana, que denominaremos in-
distintamente cldsica, politico-céntrica o nacional po-

4 Sobre la problemitica del actor sujeto, véase Touraine (1984 y
2000). También Dubet y Wieworka (1995).

3 Véase una definicién y clasificacién de los movimientos sociales
en Touraine (1997). Otras visiones en Gohn (1997) y Touraine
(1989). Una concepcidn alejada de la que se plantea aqui es la de
McAdam, McCarthy y Zald (1998).

pular,® y que prevalecié desde la década de los treinta
hasta los setenta, con variaciones acordes con los perio-
dos y los pafses, se constituyé por la fusién de diferentes

6 Sobre 1a denominacién nacional-popular, véase Germani (1965) y
Touraine (1989). De esta tltima tomaremos algunas de sus carac-
terizaciones. La denominacién de matriz Estado-céntrica se encuentra
en Cavarozzi (1996) y mi propia definicién en, entre otros, Garretén
(1995 ay b).

LA TRANSFORMACION DE LA ACCION COLECTIVA EN AMERICA LATINA « MANUEL ANTONIO GARRETON M.
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procesos: desarrollo, modernizacion, integracién social
y autonomia nacional. Toda accién colectiva estaba cru-
zada por estas cuatro dimensiones y todos los diferen-
tes conflictos reflejaban estas fusiones.

La principal caracteristica de la matriz nacional
popular, en términos tipico-ideales, era la fusién entre
sus componentes, es decir, el Estado, los partidos politi-
cos y los actores sociales. Esto significaba una débil
autonomia de cada uno de estos componentes y una
mezcla entre dos o tres de ellos, con subordinacién o
supresién de los otros. La combinacidn particular en-
tre ellos dependia de factores histéricos y variaba de
pafs en pais. En cualquier caso, la forma privilegiada
de accidn colectiva era la politica y la parte més débil
de la matriz era el vinculo institucional entre sus com-
ponentes, es decir, el régimen politico; de ahi sus fluc-
tuaciones o ciclos reiterativos entre democracia y au-
toritarismo.

En esta matriz cldsica el Estado desempefiaba un
rol referencial para todas las acciones colectivas, ya
fueran el desarrollo, la movilidad y movilizacién so-
ciales, la redistribucién, la integracién de los sectores
populares. Pero era un Estado con débil autonomia de
la sociedad y sobre el que pesaban todas las presiones
y demandas tanto internas como externas. Esta interpe-
netracién entre Estado y sociedad le daba a la politica
un papel central; pero salvo casos excepcionales, se
trataba de una politica mas movilizadora que represen-
tativa y las instituciones de representacién eran, en
general, la parte mas débil de la matriz.

Siempre en términos esquemadticos y tipico-idea-
les, es posible afirmar que junto con la cldsica matriz

11

sociopolitica existfa un actor social central que puede
ser definido como el Movimiento Nacional Popular, y
que abarcaba los diferentes movimientos sociales, a
pesar de sus particularidades. Esto significa que cada
uno de los movimientos sociales particulares era al
mismo tiempo, y en grados diversos, desarrollista, mo-
dernizador, nacionalista, orientado hacia el cambio
social y se identificaba como parte del “pueblo”. Este
dltimo era considerado como el dnico sujeto de la his-
toria. El movimiento o actor social paradigmatico del
Movimiento Nacional Popular fue generalmente el
movimiento obrero, pero en diferentes periodos este
liderazgo fue cuestionado, por lo que se le reemplaza-
ba por la apelacién a otros actores, como los campesi-
nos o los estudiantes o las vanguardias partidarias.

Asi, las caracteristicas principales de este actor
social o0 Movimiento Social Central fueron, en primer
lugar, la combinacién de una dimensién simbélica muy
fuerte orientada al cambio social global con una dimen-
sién de demandas muy concretas. Esto significa la
asuncién implicita o explicita de la orientacién revo-
lucionaria aun cuando los movimientos concretos fue-
ran muy “reformistas”. En segundo lugar, la referen-
cia al Estado como el interlocutor de las demandas
sociales y como el locus de poder sobre la sociedad.
Esto significa una omnipresente y compleja relaciéon
del movimiento social con la politica, pudiendo ser ésta
la subordinacién completa a los partidos, la instrumen-
tacién de éstos o un estilo de accién més independien-
te. En consecuencia, la debilidad de la base estructu-
ral de los movimientos sociales se compensaba con la
apelacién ideolégica y politica.

La desarticulacion de la matriz

nacional popular

El intento de desmantelar la matriz cldsica o politi-
co-céntrica por parte de los regimenes militares de los
afios sesenta y setenta, y algunas transformaciones
institucionales o estructurales gue también ocurrieron
en otros pafses sin este tipo de autoritarismo, en los
ochenta,” implicaron algunas consecuencias profun-

7 Sobre los autoritarismos y regimenes militares, véase el ya cldsico
The New Authoritarianism in Latin America (Collier, ed., 1979) y

das para los actores sociales y formas de accién co-
lectiva.

Por un lado, hay dos significados entrelazados en
la accién de cualquiera de los movimientos y actores

los trabajos de O’Donnell (1999) en su antologia Contrapuntos. Una
discusién general de las transformaciones socioeconémicas bajo el
sello del neoliberalismo se encuentra en Smith, Acufia y Gamarra
(1994).

LA TRANSFORMACION DE LA ACCION COLECTIVA EN AMERICA LATINA « MANUEL ANTONIO GARRETON M,
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sociales particulares bajo los autoritarismos. Uno es la
reconstruccién del tejido social destruido por el auto-
ritarismo y las reformas econémicas.® El otro es la
orientacién de las acciones, en el caso de regimenes
autoritarios, hacia el término de éste, lo que politiza
todas las demandas sectoriales no especificamente
politicas.

Por otro lado, debido a la naturaleza represiva de
los regimenes autoritarios o militares, y al intento de
desmantelamiento general del Estado desarrollista, que
también se dio en los casos en que no hubo régimen
militar, la referencia al Estado y los vinculos con la
politica cambian draméticamente para los actores so-
ciales particulares, llegando a ser mas auténomos, mas
simbdlicos y més orientados hacia la identidad y
autorreferencia que a lo instrumental o reivindicativo.”?

Durante el momento represivo mas intenso en los
inicios del autoritarismo, la orientacién principal de
cualquier accién colectiva tiende a ser la autodefensa
y sobrevivencia; es decir, el tema central es la vida y
los derechos humanos.!? Cuando el régimen autorita-
rio o militar mostré su dimensién mds fundacional, los
movimientos se diversificaron en variadas esferas de
la sociedad y se orientaron mds hacia lo cultural y

IV

social que hacia lo econdémico o politico. Finalmente,
cuando el régimen comenzd a descomponerse y su
término fue visto como una posibilidad real, los acto-
res sociales tendieron a orientarse hacia la politica y
hacia una férmula institucional de transicién que asu-
mia e involucraba todas las diferentes expresiones pre-
vias de accién colectiva.

Respecto de los movimientos sociales particula-
res, el intento del autoritarismo por cambiar el rol del
Estado, asf como los cambios en la economia y la
sociedad, transformaron los espacios de constitucién de
aquéllos, principalmente debilitando sus bases institu-
cionales y estructurales a través de la represidn, la
marginalizacién y la informalizacién de la economia.
En lugar de los movimientos organizados, la principal
accién colectiva durante las dictaduras fueron las
movilizaciones sociales que tendian a enfatizar su di-
mensién simbélica por sobre la orientacién reivin-
dicativa o instrumental. Es significativo, en este senti-
do, el rol de liderazgo simbélico alcanzado por el Mo-
vimiento de Derechos Humanos. El fue el germen de
lo que podriamos llamar el Movimiento Social Central
del periodo de ruptura de la matriz nacional popular bajo
los autoritarismos: el Movimiento Democrético.

La globalizacién y la transformacion

de la sociedad moderna

Dos fendmenos han cambiado significativamente la
problematica de la accién colectiva en el mundo de
hoy.

Por un lado, la llamada globalizacién, en cuanto
interpenetra econdmicamente (mercados) y comunica-
cionalmente (medidtica, informacién, redes reales y
virtuales, informdtica) a las sociedades o segmentos de

& Acerca del resurgimiento de la sociedad civil bajo el autoritaris-
mo, véase Nun (1989). También las obras colectivas: Eckstein,
coord. (2001c), Escobar y Alvarez, eds. (1992) y Slater, ed. (1985).
9 Sobre el significado y evoluci6n de los movimientos sociales bajo
los regimenes militares, véase Garretén (2001a). Ver también en el
mismo volumen los articulos de Eckstein (2001b), Moreira Alves
(2001), Navarro (2001) y Levine y Mainwaring (2001). Respecto a
movimientos de derechos humanos y otro tipo de resistencia al
autoritarismo, véase la tercera parte de Corradi, Weiss y Garretén,
eds. (1992).

10 Jelin y Herschberg, eds. (1995).

ella y atraviesa las decisiones auténomas de los Esta-
dos nacionales,!! ha tenido varias consecuencias. Una
es la desarticulacién de los actores clésicos ligados al
modelo de sociedad industrial de Estado nacional. Otra,
con sus propias dindmicas més alld de la globalizacion,
es la explosién de identidades adscriptivas o comunita-
ristas basadas en el sexo, la edad, la religién como ver-
dad revelada y no como opcién, la nacién no estatal,
la etnia, la regién, etc. Una tercera son las nuevas for-
mas de exclusién que expulsan masas de gente estable-
ciendo un vinculo puramente pasivo y mediatico entre
ellas y la globalizacién. Finalmente, la conformacién

1 B trabajo mds amplio sobre el tema es Castells (1997). Desde
una perspectiva critica latinoamericana, véase Chonchol (2000),
Flores Olea y Marifia (1999), Garcia Canclini (1999) y Garretén,
ed. (1999).
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de actores a nivel globalizado que enfrentan a su vez
a los poderes ficticos transnacionales, los movimien-
tos antiglobalizacidn.

Por otro lado, 1o que estd ocurriendo en todas par-
tes del mundo, y en América Latina con algunas ca-
racteristicas particulares que indicaremos, es un cam-
bio fundamental del tipo societal predominante en los
tltimos siglos. Este puede resumirse en el fenémeno
de amalgamacié6n entre el tipo societal basico que ac-
tué como referencia desde el siglo XIX, la sociedad
industrial de Estado Nacional, y otro tipo societal, la
sociedad post-industrial globalizada.!?

El tipo societal referencial, frente al cual los pai-
ses podian estar mas atrasados o mds avanzados, la
sociedad industrial de Estado Nacional, tenia dos ejes
fundamentales: uno era el eje trabajo y produccién, el
otro era el eje Estado Nacional, es decir, 1a politica.
Por lo tanto, los actores sociales en este tipo societal
eran predominantemente actores que se vinculaban al
mundo del trabajo o de la produccidn, es decir, alguna
relacién con las clases sociales y, por otro lado, al
mundo de la politica, es decir alguna relacién con los
partidos o liderazgos politicos. La combinacién de
ambos es lo que llamdbamos movimientos sociales.

En el caso de América Latina, definida menos por
una estructura industrial y un Estado nacional conso-
lidados, que por procesos de industrializacién y de
construccién de Estados nacionales y de integracién
social, la organizacién de la sociedad, y asi también la
conformacion de actores sociales, estaba basada mas
en la politica —caudillista, clientelista o partidaria—
que en el trabajo o produccion.

El nuevo tipo societal, que podrfamos llamar post-
industrial globalizado y que s6lo existe como princi-
pio o como tipo societal combinado con el anterior,
tiene como ejes centrales el consumo y la informacién
y comunicacién. No tiene en su definicién misma, a
diferencia del tipo societal industrial-estatal, un siste-
ma politico.

En torno a los ejes basicos de este modelo societal
—consumo ¢ informacién y comunicacién— se cons-
tituyen nuevos tipos de actores sociales, por supuesto
que intermezclados o coexistiendo con los actores pro-
venientes del modelo societal industrial-estatal trans-

12 Existe una abundante literatura sobre el carécter de la sociedad y
su impacto en las formas de acci6n colectiva. Vale la pena desta-
car, para los fines de este trabajo, a Castells (1997), Touraine (1997),
Dubet y Martucelli (1998) y Melucci (1996). Para la perspectiva
mas cldsica de clases sociales, véase Wright (1997). Mi propia vi-
sién se halla en Garretén (2000b).

formados. Por un lado, los piblicos y redes de diversa
naturaleza, que pueden ser mas o menos estructurados,
especificos o generales, pero que tienen como carac-
teristicas el no tener una densidad organizacional fuer-
te y estable. En segundo lugar, actores con mayor
densidad organizacional como las organizaciones no
gubernamentales (ONG), que constituyen también redes
nacionales y transnacionales. En tercer lugar, los ac-
tores identitarios, sobre todo aquéllos en que €l prin-
cipio fundamental de construccién de identidad tiende
a ser adscriptivo y no adquisitivo. Finalmente, los
poderes facticos, es decir, entidades o actores que pro-
cesan las decisiones propias de un régimen politico, al
margen de las reglas del juego democritico. Ellos
pueden ser extrainstitucionales como los grupos eco-
ndémicos locales o transnacionales, la corrupcién y el
narcotréfico, grupos insurreccionales y paramilitares,
poderes extranjeros, organizaciones corporativas
transnacionales, medios de comunicacién. Pero tam-
bién existen poderes facticos de jure, actores institucio-
nales que se autonomizan y asumen poderes politicos
més alld de sus atribuciones legitimas, como pueden
serlo los organismos internacionales, presidentes
(hiperpresidencialismo), poderes judiciales, parlamen-
tos, tribunales constitucionales y las mismas Fuerzas
Armadas en muchos casos.

Consecuencia de lo sefialado es la transformacién
de los principios de accién colectiva e individual. Los
principios de referencia de los actores de la sociedad
clasica que hemos conocido y a la cual pertenece nues-
tra generacién en América Latina, pese a la debilidad
de la estructura econémica industrial, son el Estado y
la polis estructurada en Estado. Los principios de re-
ferencia de los actores de la sociedad post-industrial
globalizada son problemadticas que desbordan la polis
o el Estado nacional (paz, medio ambiente, ideologias
globalistas u holisticas, género). Para los actores
identitarios la referencia principal es a la categoria
social a la cual pertenecen (se sienten jovenes o muje-
res, indios, viejos, paisanos de tal regién, etc., mis que
nacionales de un pais o seguidores de una ideologia o
realizadores de alguna funcién o miembros de una
profesion).

Es cierto que América Latina siempre vivié en
forma desgarrada la modemidad occidental industrial
de carécter estatal-nacional y que ésta nunca logré
consolidarse como la racionalidad organizadora de
estas sociedades. Pero también es cierto que esta mo-
dernidad fue un elemento referencial en la historia de
nuestros paises en el siglo pasado y que se la vivié en
forma ambigua e hibridada con otros modelos de
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modernidad. Todo ello hace mds problemdtica la irrup-
cién del nuevo tipo societal en nuestras sociedades.
Si se examinan las nuevas manifestaciones de la
accién colectiva desde Chiapas o Villa El Salvador de
Per, los movimientos campesinos ligados al narcotra-
fico o los més tradicionales de lucha por la tierra, los

\Y%

movimientos étnicos y de género, las movilizaciones
de protesta contra el modelo econémico, las nuevas
expresiones de los movimientos estudiantiles, entre
otros, se verd que todas ellas comparten rasgos de am-
bos modelos de modernidad combinados con las pro-
pias memorias colectivas.

El cambio de matriz sociopolitica

en América Latina

Junto con las transformaciones provenientes de los
procesos de globalizacién, en los que las sociedades
latinoamericanas se insertan dificultosamente de una
manera dependiente, y como objetos de estrategias
externas de dominacién y de las dindmicas de un nue-
vo tipo societal que se amalgama con el preexistente,
ambos mal enraizados en estas sociedades, éstas han
vivido, en grados y circunstancias diferentes, cambios
profundos en diversas dimensiones.!?

El primero es el advenimiento y relativa consoli-
dacién de sistemas politico-institucionales que tienden
a sustituir a las dictaduras, guerras civiles y modalida-
des revolucionarias de décadas precedentes. El segun-
do es el agotamiento del modelo de “desarrollo hacia
adentro” —industrializacion con rol dirigente del Es-
tado— y su reemplazo por férmulas que asignan prio-
ridad al papel del sector privado y buscan insertarse
en la economia globalizada y dominada por las fuer-
zas transnacionales del mercado. El tercero es la trans-
formacién de la estructura social, con el aumento de la
pobreza, las desigualdades, la marginalidad y la preca-
riedad de los sistemas laborales. Y por tltimo, el cuarto
es la crisis de las formas clasicas de modernizacién y
de cultura de masas norteamericana predominantes en
las elites dirigentes, y el reconocimiento y desarrollo
de férmulas propias e hibridas de modernidad.

Todos estos procesos han significado la ruptura
y desarticulacién de la matriz clasica o nacional po-
pular. Recordemos que es contra esta matriz y su tipo
de Estado que se dirigen tanto los movimientos revo-

13 Sobre 1a problemética general de América Latina en los afios
noventa véanse, entre otros, Reyna, comp. (1995) y Smith (1995).
Desde otra perspectiva, Sosa (1996).

lucionarios de los afios sesenta, criticando su aspecto
mesocritico y su incapacidad de satisfacer los intere-
ses populares, como los regimenes militares que se
inician en esos afios en América Latina. El momento
de las transiciones democrdticas de los ochenta y no-
venta, a su vez, coincide con la constatacién del vacio
dejado por la antigua matriz que los autoritarismos
militares habfan desarticulado, sin lograr reemplazar-
la por otra configuracidén estable y coherente de las
relaciones entre Estado y sociedad. En este vacio tien-
den a instalarse diferentes sustitutos que impiden el
fortalecimiento, la autonomia y la complementariedad
entre los componentes de la matriz (Estado, régimen
y actores politicos, actores sociales y sociedad civil) y
que buscan sustituir o eliminar alguno.

Tres grandes tendencias, a veces superpuestas,
otras entremezcladas, otras en tensién y con luchas por
hegemonias parciales entre ellas, intentan reemplazar
la matriz en disolucién. Por un lado, el neoliberalismo,
como intento de negar la politica a partir de una vi-
sién distorsionada y unilateral de la modernizacién
expresada en una politica instrumental que sustituye la
accién colectiva por la razén tecnocrética y donde la
l6gica de mercado parece aplastar cualquier otra di-
mensién de la sociedad. Esta tendencia se acompafia
en los ultimos tiempos con una visién de la politica que
contribuye a despolitizar atin més la sociedad al plan-
tearse como su tnico contenido el “resolver los pro-
blemas concretos de la gente”.

Por otro lado, y como reaccidn frente a la pri-
mera tendencia y a los fenémenos de globalizacién,
surge una visién también critica del Estado y la po-
litica, pero desde la sociedad civil, apelando a su
reforzamiento, ya sea a través de los principios de
ciudadania, participacién, empoderamiento o de las
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diversas concepciones del capital social, ya sea a tra-
vés de la invocacién a principos identitarios y comu-
nitario.!4

Entre estos dos polos contradictorios, pero que en
conjunto tienden a debilitar desde dngulos distintos la
legitimidad del Estado y de la politica, en un caso por
considerarlos innecesarios e ineficientes, en el otro por
ser elitistas y cupulares y no dar cuenta de las nuevas
demandas y campos de accidn sociales, se halla la
visién mis institucionalista del refuerzo del papel del
Estado y de la democracia representativa, para evitar
la destruccién de la sociedad por el mercado, los po-
deres facticos o el particularismo de las reivindicacio-
nes identitarias y corporativas.

En los vacios que dejan estas tres tendencias, in-
capaces cada una de reconstituir una nueva matriz
sociopolitica, pueden resurgir también nostalgias po-
pulistas, clientelistas, corporativistas o partidistas y, en
caso de extrema descomposicién, caudillismos neopo-
pulistas, pero ya sin la convocatoria de grandes pro-
yectos ideoldgicos o de movilizaciones de fuerte ca-
pacidad integrativa. Estas nostalgias aparecen mds bien
como formas fragmentarias, muchas veces en forma
paralela a elementos anémicos, apéticos o atomi-

V1

zadores, y en algunos casos delictuales, como el
narcotréfico y la corrupcién.

Asi, la cuestién fundamental es si, mds all4 de las
transiciones democréticas o del paso a un modelo eco-
némico basado en las fuerzas de mercado transnaciona-
lizadas, asistimos o no a la emergencia de un nuevo tipo
societal, es decir, de una nueva matriz sociopolitica. Lo
mds probable es que los pafses sigan diversos caminos
en esta materia, moviéndose de una u otra manera en
las tres grandes tendencias anotadas. Si bien existe el
riesgo de la permanente descomposicion o inestabilidad
y crisis sin una pauta nueva y clara de relaciones entre
Estado, politica y sociedad, también puede irse abrien-
do paso dificultosamente la tendencia a una nueva ma-
triz de tipo abierto, es decir, caracterizada por la auto-
nomia y la tensién complementaria de sus componen-
tes, combinada con elementos subordinados de la ma-
triz cldsica en descomposicién y que redefine la politi-
ca clasica y las orientaciones culturales.

No es posible predecir atin el resultado de estos
procesos. Pareciera que el marco politico serd formal-
mente democriético, sin que pueda asegurarse su rele-
vancia frente a los poderes ficticos transnacionales y
locales.

Los nuevos ejes de la accion colectiva

Los cambios estructurales y culturales que afectan tanto
al tipo societal latinoamericano como al modo clisico
de relacidn entre Estado y sociedad significan, en tér-
minos de la accién colectiva, un cambio de paradigma
en un doble sentido. En primer lugar, la organizacién
de la accién colectiva y la conformacién de actores
sociales se hace menos en términos de la posicién
estructural de los individuos y grupos y mds en térmi-
nos de ejes de sentido de esa accién. En segundo lu-
gar, los cuatro ejes de accién que definiremos no es-
tdn imbricados en un proyecto societal tinico que los
ordena entre si y fija sus relaciones, prioridades y de-
terminaciones en términos estructurales, sino que cada
uno de ellos es igualmente prioritario, tiene su propia

14 Sobre ciudadanfa y participacién véase cepaL (2000b). Sobre ca-
pital social, Portes (1998) y Durston (2000). Sobre identidades,
ILADES (1996).

dindmica y define actores que no necesariamente son
los mismos que en los otros ejes, como ocurria con la
fusién de las diversas orientaciones en el movimiento
nacional popular o en el movimiento democritico que
le siguid.

1. La democratizacion politica

En las tltimas décadas se han dado tres tipos de pro-
cesos de democratizacién desde diversas situaciones de
autoritarismo. El primero corresponde a las fundacio-
nes democriticas, es decir, la creacién de un régimen
democratico en paises donde nunca existié antes pro-
piamente una democracia, partiendo de regimenes
oligarquicos o patrimoniales o desde situaciones de
guerra civil, insurrecciones o revoluciones, como es,
principalmente, el caso centroamericano. El segundo
corresponde a las transiciones, el paso a regimenes
democriticos desde regimenes de dictadura militar o
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civil formales, caso principalmente de los paises del
Cono Sur. El tercero corresponde a las reformas, es
decir, procesos de extensién de instituciones democra-
ticas desde el poder mismo, presionado por la socie-
dad y la oposicién politica, como es el caso mexica-
no.

Las fundaciones exigen, por su naturaleza, la pre-
sencia de actores e instituciones mediadoras, naciona-
les o externas, entre los sectores combatientes y la con-
version de éstos en actores politicos. Las transiciones
no operan por derrocamiento, sino que por negociacio-
nes dentro de marcos institucionales, pero se definen
por el cambio de los titulares del poder y privilegian a
los partidos politicos como actores centrales y a los
grupos corporativos que presionan por salvaguardar sus
intereses en el proceso de término de las dictaduras y
en el régimen que les seguird, subordinando a los
movimientos sociales que fueron importantes en el
desencadenamiento de la transicién. Las reformas no
implican cambio necesario en los titulares del poder y
es dificil decir en qué momento realmente estén ter-
minadas. En ellas el juego cupular de los partidos y
actores politicos es central, aunque los movimientos de
la sociedad civil son los que mantienen la presién para
evitar que las reformas se empantanen.

Si bien es cierto que cada forma de democratiza-
cién tiene implicancias distintas para las formas de
accidn social y privilegia determinados actores socia-
les, es posible trazar una linea general en esta materia,
en la que cada caso y subcaso aporta sus rasgos espe-
cificos.

Si habfamos definido como el sujeto o principio
constitutivo central de la matriz politico-céntrica o
clasica al Movimiento Nacional Popular, puede decir-
se que la construccién de democracias politicas impli-
c6 un giro de éste hacia el Movimiento Democritico,
es decir, hacia un actor o movimiento central que, por
vez primera, no se orienta ni hacia intereses especifi-
cos de un sector social ni hacia el cambio social radi-
cal y global, sino hacia el cambio de régimen politico.
Los gobiernos autoritarios se convierten en el princi-
pio mds importante de oposicién y el término del ré-
gimen y la instalacién de la democracia llegan a ser la

15 Sobre transiciones y democratizaciones véanse, entre otros mu-
chos, Barba, Barros y Hurtado, comps. (1991) y para un balance y
revisién actualizados, Hartlyn (2000). Mis propios planteamientos
estan en Garretén (1995a y 1997b) y en “Politica y sociedad entre
dos épocas” (Garretdn, 2000a). En este ltimo nos basamos para el
balance presentado aqui.

meta principal de la accidn colectiva. Con este cam-
bio, el Movimiento Social gana en términos instrumen-
tales, pero se paga el precio de la subordinacién de las
demandas particulares a las metas politicas. A la vez,
esto otorga el rol de liderazgo a los actores politicos,
principalmente los partidos. Las negociaciones y
concertaciones en el nivel de las cipulas y de las elites
tienden a reemplazar las movilizaciones sociales du-
rante la transicién democrética y los procesos de con-
solidacién.

En este sentido, los procesos de democratizacién
politica tienden a separar la accién colectiva en tres
l6gicas que penetran a todos los actores sociales par-
ticulares. Una es la l6gica politica orientada hacia el
establecimiento de una democracia consolidada como
condicién para cualquier otro tipo de demanda. La otra
es la l6gica particular de cada uno de los actores orien-
tada hacia beneficios concretos en la democratizacién
social como condicién para apoyar activamente al
nuevo régimen democratico. La ditima légica critica
la insuficiencia de los cambios institucionales y con-
cibe la democracia como un cambio social mds pro-
fundo y extensivo a otras dimensiones de la sociedad.
Esta légica, subordinada durante las democratizacio-
nes politicas, se expresara luego a través de los otros
ejes de la accién colectiva que examinaremos.

La existencia de cuestiones éticas no resueltas
durante las transiciones o democratizaciones, especial-
mente la violacidn de los Derechos Humanos bajo las
dictaduras, mantuvo la importancia de los movimien-
tos de Derechos Humanos al comienzo de las nuevas
democracias. Pero éstos se vieron severamente limita-
dos por las restricciones de otros enclaves autoritarios,
de tipo institucional o constituidos por poderes ficticos
(militares, empresarios, grupos para-militares), y espe-
cialmente por el riesgo de regresién autoritaria y cri-
sis econdmicas. Ello confirid a los actores politicos, en
el gobierno y la oposicidn, roles claves en la accién
social, subordinando de esta manera los principios de
accion de otros actores a su propia ldgica. A su vez,
las tareas relacionadas con el proceso de consolidacién
privilegiaron, al comienzo, las necesidades y requeri-
mientos del ajuste y la estabilidad econdémicos, desin-
centivando la accién colectiva que se pensaba ponfa en
riesgo tales procesos. Como resultado se produjo un
cierto grado de desarticulacién y desactivacién de los
movimientos sociales. Pero més importante atin es que,
al establecerse los regimenes post-dictatoriales, los
movimientos sociales quedaron sin un principio cen-
tral de proyeccién.

LA TRANSFORMACION DE LA ACCION COLECTIVA EN AMERICA LATINA ¢« MANUEL ANTONIO GARRETON M.




16 REVISTA DE LA CEPAL 76

ABRIL 2002

El balance de las democratizaciones politicas no
puede dejar de ser positivo en cuanto a la transicién y
consolidacién de regimenes post-autoritarios, y, en
general, critico respecto de la calidad y profundidad
democritica de tales regimenes.

En efecto, los regimenes democriticos que suce-
den a las dictaduras militares o civiles, si bien conso-
lidados, son democracias o incompletas o débiles. Es
decir, en algunos casos se trata de regimenes que si
bien son basicamente democriticos mantienen cierta
impronta del régimen anterior, lo que hemos denomi-
nado los enclaves autoritarios. Estos son institucionales
(constituciones, sistemas legislativos amarrados, etc.);
ético-simbdlicos (problemas pendientes de verdad y
justicia en torno a crimenes y violaciones de derechos
humanos desde el Estado); actorales (grupos que in-
tentan volver al régimen anterior o no juegan cabal-
mente el juego democratico) y culturales (actitudes y
comportamientos heredados que impiden la participa-
cién ciudadana y democrdtica). En otros casos, la re-
composicidn del sistema de representacién en el régi-
men democratico estd adn en curso. Por dltimo, hay
un grupo de paises que vive una cierta descomposicién
del conjunto del sistema politico o en los cuales los
poderes ficticos no se someten a las reglas del juego
institucional o la ciudadania no logra constituirse como
tal, lo que hace a sus democracias relativamente irre-
levantes para el cumplimiento de las tareas propias de
todo régimen.

Es evidente que en torno a la profundizacién y
calidad del régimen democratico se producird una con-
figuracién de actores, con una tensién entre los mas
orientados a lo politico-estatal, preocupados de las
reformas institucionales y de la modernizacién del
Estado, y aquellos que ligan demandas sociales y ciu-
dadanas propias del segundo eje al que nos referire-
mos. Recordemos al respecto que en México el Ejér-
cito Zapatista de Liberacién Nacional (EzLN) ponia
entre sus primeras reivindicaciones la celebracién de
elecciones limpias junto a sus propias demandas de
integracioén social, y que el movimiento indigena en
Ecuador también vincul$ sus demandas particulares al
cambio de gobierno.

2. La democratizacion social

El segundo eje en torno al cual se constituyen accio-
nes colectivas y actores sociales es lo que puede de-
nominarse la democratizacién social. Entre los varios
significados que tiene este concepto dos son pertinen-
tes para nuestros efectos. El primero se refiere a la

redefinicién de la ciudadania. El segundo a la supera-
cién de la pobreza y la exclusion. !¢

Se asiste hoy en dfa a una expansién valorativa
inédita de la dimensién ciudadana, lo que se expresa
en que casi todas las demandas y reivindicaciones se
hacen a nombre de la ciudadania o de los derechos ciu-
dadanos. Es cierto que muchas de ellas se confunden
con simples demandas sociales, de modo que el uso
del concepto por parte de las oNG y los organismos in-
ternacionales es a veces equivoco y a veces pierde su
contenido especifico referido a derechos iguales de las
personas individuales (citizenship) frente al poder po-
litico-estatal garantizados por instituciones determina-
das y en torno a cuya reivindicacién se organiza un
cuerpo de ciudadanos portadores de tales derechos
(citizenry).

La valorizacién de la ciudadania contrasta, sin
embargo, con el debilitamiento de las instituciones
clasicas que sirvieron para expresarla: sobre todo en
el campo los derechos civiles.

Hay actores que se ubican en este campo de rei-
vindicaciones clasicas, es decir, amenazados por lo que
ven como pérdida de los derechos conquistados en sus
luchas histéricas al debilitarse el papel del Estado y de
la institucionalidad que los garantizaban. Hay otros
cuyas luchas se organizan contra la discriminacién, es
decir, estdn orientadas a que se reconozcan derechos
de los que gozan los ciudadanos ya integrados a los
miembros de determinadas categorfas (género, nivel
socioecondmico, etnia, region, etc.). Pero, ademas, en
aquellos campos de ciudadanfa cldsica donde existen
instituciones, ya no se trata sélo del acceso o cobertu-
ra de determinados derechos ciudadanos, sino de la ca-
lidad del bien a que se aspira, la que obviamente de-
pende de la naturaleza del grupo que la reivindica, por
lo cual un derecho universal no puede ser de igual con-
tenido para todos (por ejemplo, la demanda educacio-
nal o de salud). Esto limita la capacidad de accién al
particularizarse la dimensién de sujeto colectivo (citi-
zenry).

Por otro lado, si la ciudadania es el lugar del re-
conocimiento y la reivindicacién de un sujeto de de-
recho frente a un determinado poder, y ese poder fue

16 Excelentes analisis de estos aspectos, especialmente sobre exclu-
siones, se encuentran en Filgueira (2001) y en cepaL (2000 a y b).
Sobre ciudadanias, ademds de cepaL (2000b), estan Hengstenberg,
Kohut y Maihold, eds. (1999) y Jelin y Herschberg, eds. (1995).
Un muy buen estudio de un caso nacional es el de Lépez (1997).
Sobre el debilitamiento de la ciudadania civil, que mencionaremos
maés adelante, véase O’Donnell (2001).
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normalmente el Estado, hoy dfa se generan campos o
espacios en que la gente hace el equivalente o la ana-
logia con la ciudadanfa. Quiere ejercer derechos pero
ese poder frente al que hay que conquistarlos ya no es
necesariamente el Estado o lo es s6lo parcialmente. Por
ejemplo, derechos relacionados con los medios de
comunicacién, donde la gente no quiere que en la gran
cantidad del tiempo de su vida itil que estd dedicada
a la televisién le fijen los marcos en que debe elegir,
y quisiera tener alguna forma de ciudadania. El medio
ambiente es otra esfera en que se expresan relaciones
de poder, derechos y campo de ciudadania que no se
refieren exclusivamente al Estado. También la perte-
nencia a mas de una comunidad nacional, como ocu-
rre en zonas fronterizas o con procesos masivos de mi-
gracion.

Por dltimo, en estos procesos de redefinicién de
la ciudadania surgen demandas y luchas por derechos
que implican una revolucién en el principio clésico de
los derechos humanos, ciudadanos o del modelo repu-
blicano. Hay aqui dos dimensiones distintas involu-
cradas. Una corresponde a los derechos que se recla-
man en nombre de una identidad y que no son exten-
sibles a otras categorias (derechos de la mujer, de los
j6venes, de los discapacitados), pero cuyos titulares
siguen siendo los individuos. La otra dimensién se
refiere a derechos cuyos titulares no son los individuos
sino que las colectividades como en el caso de dere-
chos de pueblos indigenas, y eso es una reinvencién
del concepto de ciudadania (Stavenhagen, 2000).

Para todos estos nuevos campos de ciudadania no
existen instituciones, o sélo existen embrionaria y par-
cialmente. Entonces, lo que hay en vez de institucio-
nes que regulan deberes y derechos de los involucra-
dos, es precisamente una demanda genérica donde el
adversario y el referente son difusos.

La otra cara de la democratizacién social se re-
fiere a la superacién de las nuevas formas de exclu-
sién social del actual modelo socioecondmico.

En el periodo previo a los autoritarismos milita-
res y a los llamados “ajustes estructurales”, las formas
de integracién estuvieron asociadas a la industrializa-
ci6én y urbanizacién, a la expansién de los servicios del
Estado y a la movilizacién politica. En cada uno de
estos campos se podia detectar una dialéctica inclusién-
exclusién y un proceso de organizacién de sectores
excluidos con el propdsito de integrarse.

Hoy los sectores excluidos estdn separados de la
sociedad, manteniendo con ella alguna forma de rela-
cién puramente simbdlica que parece no pasar por la
economia y la politica. A la vez, estdn fragmentados y

sin vinculacién entre ellos, lo que dificulta enormemen-
te cualquier accidn colectiva. Asi, ademds de darse la
desestructuracién de las comunidades politicas, produc-
to de los fenémenos de globalizacién y de explosidn
de identidades que no son nacional-estatales, una enor-
me masa es expulsada de lo poco que queda de esa
comunidad politica. La cuestién no es sélo qué mode-
lo econdémico puede integrar en el espacio de una ge-
neracién al sector excluido, sino qué tipo de sistema
politico es capaz de darle participacién efectiva y prota-
génica sin estallar y sin caer en pricticas manipulado-
ras o populistas.

La incorporacién de la parte excluida de la socie-
dad, que en algunos paises puede ser mds del 60% de
la poblacidn, se plantea hoy en términos nuevos: el
sector excluido no es més un actor que se sitda en un
contexto de conflicto con otros actores sociales sino,
simple y trigicamente, un sector que se considera des-
echable de la sociedad, al que ni siquiera se necesita
explotar.

El panorama de las acciones colectivas de los afios
noventa muestra que el eje ciudadanfa-exclusién ha
sido uno de los principales elementos constitutivos de
la accién de los actores sociales de la regién, atrave-
sando tanto los movimientos étnicos como los nuevos
rasgos de los movimientos de pobladores, las reivin-
dicaciones de sectores pobres urbarnos, las organizacio-
nes vecinales y de movimientos barriales o regionales,
los movimientos juveniles y las movilizaciones contra
los cierres de empresas.

En general, es en torno a estas cuestiones de la
democratizacién social que se resignifican los actores
mads politicos, como los partidos que giran hacia lo que
denominan “preocupaciones de la gente”, o los mas
econdmicos, como los sectores afectados por crisis
econdémicas y pérdidas de empleo.!”

3. La reconstruccién de la economia nacional y
su reinsercion

El tercer eje de accién colectiva se refiere a las conse-
cuencias de la transformacién del modelo de desarro-
110.'"® La transformacién del antiguo modelo de desa-
rrollo “hacia adentro”, basado en la accién del Estado
como agente de desarrollo, y la reinsercién de la eco-
nomia nacional en el proceso de globalizacién de la

17 Escobar y Alvarez, eds. (1992), Eckstein, coord. (2001c), Calde-
rén y Reyna (1995).

18 Respecto de las transformaciones econdmicas, véanse Smith, Acu-
fia y Gamarra, eds. (1994), Ffrench-Davis (2000) y cepaL (1992).
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economia mundial, a partir de las fuerzas transnacio-
nales de mercado, significé una mayor autonomia de
la economia respecto de la politica en relacion al mo-
delo de desarrollo hacia adentro, pero dejé a la socie-
dad enteramente a merced de los poderes econémicos
nacionales y, sobre todo, transnacionales.

El modo predominante como se hizo tal transfor-
macién fue mediante el ajuste o las reformas estructu-
rales de tipo neoliberal. Pero las modalidades neolibe-
rales han significado sélo la insercién parcial y una
nueva dependencia de ciertos sectores, con lo que se
vuelve a configurar un tipo de sociedad dual y queda
planteada la cuestion de un modelo alternativo de de-
sarrollo. Dicho de otra manera, el modelo neoliberal
operd s6lo como ruptura y mostrd su total fracaso para
transformarse en un desarrollo estable y autosusten-
table.

En términos de las cuestiones ligadas a los acto-
res sociales, el nuevo esquema econémico que se im-
pone a nivel mundial tiene varias consecuencias.!?

Por un lado, el esquema econdmico prevalecien-
te tiende a ser intrinsecamente desintegrativo a nivel
nacional y parcialmente integrativo, aunque obviamen-
te asimétrico, a nivel supranacional. Ello implica la
desarticulacién de los actores sociales clésicos ligados
al mundo del trabajo y al Estado y hace muy dificil la
transformacién de los nuevos temas mencionados (me-
dio ambiente, género, seguridad urbana, democracia
local y regional dentro del pafs, etc.) y de las nuevas
categorias sociales (etarias, de género, étnicas, diver-
sos publicos ligados al consumo y a la comunicacién)
en actores sociales politicamente representables. Esta
desarticulacién de actores sociales es coincidente con
el debilitamiento de la capacidad de accién del Esta-
do, referente basico para la accidn colectiva en la so-
ciedad latinoamericana.

Se produce, ast, una preeminencia de luchas de-
fensivas, a veces en la forma de revueltas salvajes, otras
a través de la movilizacién de actores clasicos ligados
al Estado en defensa de sus conquistas previas (emplea-
dos publicos, profesores o trabajadores de antiguas em-
presas del Estado). Los estudiantes se orientan mds a
la defensa de sus intereses de carrera amenazados por
la privatizacién de la educacién superior, que a la re-
forma mds profunda del sistema educacional y univer-
sitario. Los trabajadores orientan sus luchas y deman-

19 Respecto a las bases estructurales de las transformaciones socia-
les, véase Filgueira (2001). Sobre su impacto en los movimientos
sociales en los afios ochenta y noventa, Calderén, ed. (1986), Co-
legio de México (1994), Eckstein (2001a) y Stavenhagen (1995).

das a paliar los efectos del modelo en el nivel de vida,
el empleo y la calidad de los trabajos, demandando
siempre la intervencion del Estado, més que a posicio-
nes propiamente anticapitalistas. Por otra parte, se
aprecia un doble movimiento en el actor empresarial,
escindido entre los favorecidos y los perdedores de las
aperturas y la globalizacién: en estos dltimos se pro-
duce la corporativizacién defensiva de tipo nacionalista
y, en los primeros, la internacionalizacién de las pau-
tas de accién y una dindmica interna mas agresiva, pero
sin lograr convertirse en clase dirigente.

4. La reformulacion de la modernidad

El cuarto eje, que puede ser visto como una sintesis
de los otros, pero que posee su propia dindmica y es-
pecificidad como fuente de accién colectiva, se refie-
re a las luchas en torno al modelo de modernidad, las
identidades y la diversidad cultural, y, obviamente,
como todos los otros, se recubre también de luchas por
la ciudadanfa.?’

La modernidad es el modo como una sociedad
constituye sus sujetos individuales y colectivos. La
ausencia de modernidad es la ausencia de sujetos. Es
necesario recordar que sociolégicamente no se puede
hablar de “la” modernidad, sino que hay que hablar de
“las” modernidades. Cada sociedad tiene su propia
modernidad. Los diferentes modelos de modernidad
son siempre una combinacién problemdtica entre la
racionalidad cientifico-tecnolégica, la dimensién expre-
siva y subjetiva (afectos, emociones, pulsiones), las
identidades y la memoria histérica colectiva.

La forma particular de la modernidad latinoame-
ricana, en torno a lo que hemos denominado la matriz
nacional popular, ha entrado en crisis y frente a ella
se alza como propuesta la simple copia del modelo de
modernidad identificado con procesos especificos de
modernizacién de los paises desarrollados, pero con un
énfasis especial en el modelo de consumo y cultura de
masas norteamericano. El neoliberalismo y los llama-
dos “nuevos autoritarismos”, bdsicamente militares,
identificaron su propio proyecto histérico con la mo-
dernidad. Las transiciones democréticas de los tltimos
afios rectificaron sélo la dimensién politica, dandole un
sello democrético.

20 Para un andlisis general del tema de la modernidad, véanse
Touraine (1993), iLADEs (1996), Garcfa Canclini (1980), Garretén,
ed. (1999) y Bayardo y Lacarrieu (1999). Mi propia visién aparece
en Garretén (1994) y, mds recientemente, en “La sociedad en que
vivi(re)ymos” (Garretén, 2000b).
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En oposicién a ese modelo surgieron visiones de
la modernidad latinoamericana identificadas ya sea con
una América Latina “profunda” de raiz indigena, ya sea
con una base social inica y homogénea como el mes-
tizaje, o con un cemento cultural-religioso de prove-
niencia catdlica. Todas ellas tienden a definir la mo-
dernidad o su alternativa ya sea desde la externalidad
del sujeto, ya sea desde una esencialidad trascendente,
con lo que no dan cuenta de las formas de conviven-
cia latinoamericanas que combinan —de manera en-

VII

tre confusa y creativa— la vertiente racional-cientifi-
ca, la vertiente expresivo-comunicativa y la memoria
histérica colectiva.

Probablemente éste es el eje mds novedoso de la
accibn colectiva de los dltimos aflos en América Lati-
na, siendo especialmente visible en las nuevas moda-
lidades de las acciones indigenas, en la sociabilidad y
redefinici6n ante la politica de los jévenes, y en movi-
mientos que combinan diversas dimensiones —étnica,
socioeconémica y politica— como el de Chiapas.?!

Accién colectiva y politica

Cuando hablamos de actores y de la sociedad civil,
enfrentamos hoy una realidad bastante compleja, pues
pareciera asistirse a un debilitamiento general de la
accién colectiva y de los actores y movimientos socia-
les y a una modificacién del panorama de los actores
sociales.

El panorama actual muestra a este respecto: una
mayor individualizacién en las conductas y estrategias
del movimiento campesino, ligadas a migraciones y
narcotréfico en algunos casos, con excepcion probable-
mente del Movimiento de los Sin Tierras del Brasil;
una legitimacién e institucionalizacién estatal de los
movimientos de mujeres; una orientacién de los mo-
vimientos de pobladores, anteriormente ligados a las
tomas de terrenos, hacia las cuestiones de seguridad
urbana; luchas de trabajadores contra politicas econ6-
micas y laborales y por una reintervencién estatal, mds
que contra el capital; movimientos guerrilleros menos
orientados a la toma del poder que a la negociacién de
espacios en el dmbito institucional; estudiantes mas
defensores de sus conquistas € intereses que preocu-
pados de la transformacién del sistema educativo;
movimientos de derechos humanos més esporadicos o
circunstanciales; un reforzamiento de las acciones
politico-electorales y de participacién ciudadana mas
que grandes movimientos de cambio social radical. Por
tltimo, lo mds significativo pareciera ser la transfor-
macién de los actores étnicos hacia luchas por princi-
pios identitarios y de autonomia respecto del Estado
nacional 2

2! Escobar y Alvarez, eds. (1992), Eckstein (2001a) y Reyna (1995).
22 Para un panorama general, véase Eckstein (2001a). Sobre los
movimientos étnicos, Stavenhagen (2001).

Los actores clasicos han perdido parte de su sig-
nificacién social y tienden a corporativizarse. Los
emergentes, a partir de las nuevas temdticas post-au-
toritarias, no logran constituirse en actores estables o
cuerpo de ciudadanos, sino que aparecen mas en cali-
dad de piblicos o en movilizaciones eventuales. En
situaciones como éstas, los actores sociales propiamen-
te tales tienden a ser reemplazados por movilizaciones
esporddicas y acciones fragmentarias y defensivas, a
veces en forma de redes y entramados sociales signi-
ficativos pero con baja institucionalizacidn y represen-
tacién politicas, o por reacciones individuales de tipo
consumista o de retraimiento. Por otro lado, también
toma la escena la agregacién de individuos a través del
fenémeno de la opinién piblica, medida a través de
encuestas y mediatizada no por organizaciones movili-
zadoras o representativas, sino por los medios de co-
municacién masiva.

Es evidente que en los procesos descritos hay
elementos que dafian la calidad de la vida democrati-
ca, al erosionar los incentivos para la accidn colectiva
y politica, por un lado, y someter el juego politico a
presiones y negociaciones cupulares de actores corpo-
rativos o al chantaje de los grandes publicos, de los
poderes facticos o de los medios de comunicacién
masivos, por otro. Pero también es cierto que se abren
oportunidades para acciones colectivas y actores socia-
les més auténomos.

Ya no puede pensarse en la conformacién de
actores al estilo del pasado. Es improbable que haya un
solo sujeto o Movimiento Social central o actor social
o politico en torno al cual se genere un campo de tensio-
nes y contradicciones tnico que articule los diferentes
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principios y orientaciones de accién que surgen de los
ejes de democratizacién politica, democratizacién
social, reestructuracién econdémica e identidad y mo-
dernidad.

Si bien es cierto que termina quizds una época
caracterizada principalmente por procesos de desarro-
llo nacionales “hacia adentro” en los que el Estado mo-
vilizador era el agente indiscutible e incontrarrestado
y asistimos a la emergencia de procesos de desarrollo
insertos en las fuerzas de mercado transnacionalizado,
ello no significa la pérdida de significacién de la ac-
cién estatal, sino la modificacién de sus formas de
organizacién e intervencién y la redefinicién de sus
relaciones con los otros actores de la sociedad.

Asi, y contrariando las versiones optimistas o
catastrofistas de la globalizacién, el imperialismo del
mercado o el resurgimiento de la sociedad civil, hay
una paradoja en relacién con la funcién del Estado en
un nuevo modelo sociopolitico. Si ya no se puede
pensar en un Estado que sea el unificador exclusivo de
la vida social, tampoco puede prescindirse de una inter-
vencidn del Estado dirigida precisamente a la constitu-
cién de los espacios y de las instituciones que permi-
tan el surgimiento de actores significativos y auténomos
de él y a la proteccidn de los individuos. Si el Estado y,
en ciertos casos, los partidos y la clase politica no
cumplen esta funcién de recrear las bases de constitu-
cién de actores sociales, el vacio social y la crisis de
representacién se mantendran indefinidamente.

Todo ello implica la redefinicién del sentido de
la politica en democracia. Porque muchas de las criti-
cas que se les hacen a las democracias recientes tie-
nen que ver con un cuestionamiento mas profundo a
las formas cldsicas de la politica. Esta tenfa un doble
sentido en la vida social de nuestros paises. Por una
parte, dado el papel del Estado como motor central del
desarrollo y la integracién sociales, la politica era vis-

VI

ta como una manera de acceder a los recursos del
Estado. Por otra parte, la politica desempeiiaba un
papel fundamental en el otorgamiento de sentido a la
vida social y en la constitucién de identidades, a tra-
vés de los proyectos e ideologias de cambio. De ahi
su cardcter mas movilizador, abarcante, ideoldgico y
confrontacional que en otros contextos socioculturales.

En el nuevo escenario generado por las transfor-
maciones sociales, estructurales y culturales a que nos
hemos referido y que descomponen la unidad de la
sociedad-polis, de la sociedad-Estado nacional, tiende
a desaparecer la centralidad exclusiva de la politica
como expresién de la accién colectiva. Pero ella ad-
quiere una nueva centralidad més abstracta, por cuan-
to le corresponde abordar y articular las diversas esfe-
ras de la vida social, sin destruir su autonomia. Asf,
hay menos espacio para politicas altamente ideologi-
zadas, voluntaristas o globalizantes, pero hay una de-
manda que se hace a la politica, la demanda de “sen-
tido”, lo que las puras fuerzas del mercado, el univer-
so medidtico, los particularismos o los meros calculos
de interés individual o corporativos no son capaces de
dar.

Si el riesgo de la politica clasica fue el ideologis-
mo, la polarizacién y hasta el fanatismo, el riesgo de
hoy es la banalidad, el cinismo y la corrupcién. Al
agotarse tanto la politica clasica como los intentos
autoritarios y neoliberales de lograr su eliminacién
radical, y al hacerse evidentes las insuficiencias tanto
del pragmatismo y tecnocratismo actuales como de la
mera apelacién a la sociedad civil, la gran tarea del
futuro es la reconstruccién del espacio institucional, la
polis, en que la politica vuelve a tener sentido como
articulacién entre actores sociales auténomos y fuer-
tes y un Estado que recobra su papel de agente de
desarrollo en un mundo que amenaza con destruir las
comunidades nacionales.

Partidos y actores sociales

Los autoritarismos militares intentaron destruir toda
forma de accién politica y tuvieron como objeto de
ataque central a los partidos y organizaciones politi-
cas. Si bien no lograron su propésito y éstos fueron una
pieza clave en las democratizaciones, la construccién
de sistemas fuertes de partidos quedé como otra tarea

pendiente. En algunos casos en que el sistema parti-
dario fue pulverizado, se trata de construir partidos; en
otros, de establecer sistemas de partidos, rompiendo el
monopolio del partido hegeménico o del bipartidismo
tradicional y, en otros, de reconstruir la relacién entre
la sociedad, sus actores y el sistema partidario. En
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suma, habra paises que tendrdn que cubrir todas estas
tareas o alguna de ellas. Cada pafs tiene un problema
distinto, pero todos estdn de algtin modo en un proce-
so complejo que apunta al fortalecimiento de un siste-
ma de partidos que pueda controlar un Estado que, por
su lado, deberia reforzarse.

En términos generales, hay al menos tres aspec-
tos que deberdn ser revisados respecto de los partidos,
para asegurarles sus tareas de conduccién politica y de
intermediacién entre el mundo de los actores sociales
y el Estado.

El primero es la necesidad de una legislacién so-
bre los partidos que los dignifique, los financie y al
mismo tiempo establezca adecuados controles pibli-
cos sobre ellos. El segundo es la representacion de los
nuevos tipos de fraccionamientos y conflictos de la so-
ciedad: para que los sistemas partidarios sean efectiva-
mente una expresion reelaborada de la demanda social
y su diversidad, hay que innovar en la constitucién de
espacios institucionales donde se encuentren con otras
manifestaciones de la vida social, como puede ilustrarlo
la legislacién sobre participacién popular boliviana, por
citar un ejemplo. Un tercer aspecto, que definird tam-
bién el futuro de los partidos politicos, serd la capaci-
dad de formar coaliciones mayoritarias de gobierno. En
la medida que se constituyan sistemas multipartidarios
competitivos, lo mds probable es que no haya ningin
partido que pueda convertirse en mayoria por si mis-
mo y asegurar un gobierno eficaz y representativo. Este
ya es el tema central de la politica partidaria en Amé-
rica Latina y lo sera en las préximas décadas.

Si el liderazgo partidario aparece desafiado “‘des-
de arriba” por el debilitamiento del Estado como refe-
rente de la accidén social, y “desde el medio” por los
propios problemas de reorganizacién del sistema par-
tidario, puede decirse que, “desde abajo”, nuevas or-
ganizaciones sociales parecen menoscabar su papel en
la sociedad.

IX

Entre ellas, el llamado “tercer sector”, conforma-
do por las oNG, cuyo papel principal en la reconstruc-
cién de la sociedad consiste en ligar las elites demo-
créticas de tipo profesional, tecnocrético, politico o
religioso con los sectores populares, especialmente en
momentos en que la politica es reprimida por el auto-
ritarismo o la sociedad se atomiza por las transforma-
ciones econémicas impuestas por la 16gica del merca-
do. Este tipo de actor desempefia distintos papeles en
esta materia. En primer lugar, le dan apoyo material y
espacio organizacional a los sectores pobres o débiles
de la sociedad, en especial a los mds militantes, cuan-
do no pueden actuar en politica directamente. En se-
gundo lugar, ellas ligan estos sectores con las institu-
ciones nacionales e internacionales de derechos huma-
nos, econémicas, religiosas y politicas, a través de una
franja de dirigentes sociales y activistas que pertene-
cen al mundo social y politico, proveyendo as{ un es-
pacio de participacién més amplio que los partidos. En
tercer lugar, al menos algunas de ellas, son espacios
de conocimiento de lo que ocurre en la sociedad y de
elaboracién de ideas y proyectos sociales y politicos
de transformacién, convirtiéndose en centros de pen-
samiento o en lideres de opinién publica.

Pero es necesario evitar una visién ingenua o
exageradamente optimista de las relaciones entre las
ONG y otro tipo de organizaciones o instituciones como
los partidos politicos. En efecto, las onG tienden, a
veces, a sustituir a los actores politicos, promoviendo
sus propios intereses particulares y, otras, a radicalizar
la accién social y politica reclamando una democracia
directa que puede dejar de lado las condicionantes
institucionales. A su vez, los partidos politicos no siem-
pre son capaces de evitar la manipulacién de estas
organizaciones y tienden a descartar acciones que no
lleven a ganancias politicas inmediatas. Asi, el proce-
so de aprendizaje y entendimiento mutuo toma un lar-
go tiempo.

Conclusion: Las nuevas matrices de

la accion social

Lo que hemos tratado de plantear en este trabajo es
que estamos frente a otras formas de accidn colectiva
que dependen mds de ejes y procesos de accién histé-

rica que del posicionamiento estructural, lo que no
quita la existencia de importantes movimientos de
resistencia y defensivos que se asemejan a las formas

LA TRANSFORMACION DE LA ACCION COLECTIVA EN AMERICA LATINA « MANUEL ANTONIO GARRETON M.



29 REVISTA DE LA CEPAL 76 -

ABRIL 2002

mds cldsicas propias de la matriz nacional popular.
Pero, incluso en estos ultimos, hay una mezcla signi-
ficativa con los nuevos principios y formas de accién
colectiva.

Respecto a la matriz constituyente de actores so-
ciales (relacién entre Estado, representacién, régimen
y base socioeconémica y cultural), al desarticularse una
determinada relacién entre Estado y sociedad que lla-
mamos nacional-popular y que privilegiaba la dimen-
si6én politica en la constitucién de actores sociales,
asistimos al desaparecimiento de un principio eje o
estructurador del conjunto de estos actores. Estos pa-
san a definirse menos en torno a un proyecto o movi-
miento social central y més en torno a diversos ejes
constituidos por procesos de democratizacién politica
y social, reestructuracion econdémica y afirmacién de
identidades y modelos de modernidad.

Respecto de la matriz configurativa (combinacién
de niveles y dimensiones y de esferas y 4mbitos en que
se ubica la accién o el actor), pasarfamos tentativa y
ambiguamente de actores basicamente econémico-po-
liticos y centrados en el nivel histérico-estructural de
las sociedades a actores definidos socioculturalmente
y por referencia a los mundos de la vida (subjetividad)
y a las instrumentalidades organizacionales e institu-
cionales.

No cabe aqui el analisis de expresiones de accién
colectiva recientes que, por su complejidad, parecerian
desmentir este esquema analitico. Sin embargo, todas
ellas (explosiones urbanas como las de Caracas o Ecua-
dor y Bolivia, movimientos con fuerte componente
étnico, como el de Chiapas, de participacién ciudada-
na como los de Pert, “piqueteros” en Argentina, huel-
gas de trabajadores contra cierres de empresas, movi-
mientos de profesores y empleados piblicos, los Sin
Tierra de Brasil, movimientos de derechos humanos en
pafses centroamericanos y Cono Sur, estudiantes en
México y Chile, guerrilleros en Colombia, por citar
solo algunas muy conocidas), pese a sus enormes dife-
rencias, pueden ser estudiados desde la perspectiva aqui
esbozada, es decir, como expresiones de sobrevivencia,
descomposicidn y recomposicién de esta doble matriz
en un contexto de globalizacién y transformacién del
modelo de desarrollo y de los marcos institucionales.

Los cambios en la sociedad civil han ocasionado
nuevos tipos de demandas y principios de accién que
no pueden ser capturados por las viejas luchas por
igualdad, libertad e independencia nacional. Los nue-
vos temas referidos a la vida diaria, relaciones interper-
sonales, logro personal y de grupo, aspiracién de dig-

nidad y de reconocimiento social, sentido de pertenen-

cia e identidades sociales, se ubican mas bien en la
dimensién de lo que se ha denominado “mundos de la
vida” o de la intersubjetividad y no pueden ser susti-
tuidos por los viejos principios. Ya no pertenecen ex-
clusivamente al reino de lo privado y ejercen sus de-
mandas en la esfera publica. Por supuesto que esta
nueva dimensién no reemplaza a las anteriores, sino que
agrega més diversidad y complejidad a la accién social.

El principal cambio que esta dimensién introdu-
ce en la accién colectiva, ademds de que las viejas
formas de organizaciones parecen ser insuficientes para
estos propésitos particulares (sindicatos, partidos), es
que define un principio muy difuso de oposicién y se
basa no sélo en la confrontacién sino también en la
cooperacién. Por consiguiente, no se dirige a un opo-
nente o antagonista claro, como solia suceder con las
clasicas luchas sociales.

Mientras que en el pasado fuimos testigos de un
sujeto central en bisqueda de movimientos y actores
sociales que lo encarnaran, el escenario actual parece
acercarse mis a actores y movimientos particulares en
busqueda de un sujeto o principio constitutivo central.

En efecto, lo que pareciera ser mds predecible
para el futuro préximo es una variedad de formas de
lucha y movilizaciones mds auténomas, mds cortas,
menos politicamente orientadas, relacionadas con las
instituciones en lugar de ser comportamientos extra-
institucionales, mds orientadas hacia las inclusiones
sectoriales, las modernizaciones parciales y la demo-
cratizacién e integracién social gradual que hacia los
cambios globales radicales. El contenido de tales
movilizaciones estard probablemente desgarrado entre
las demandas concretas de inclusién, y la bisqueda de
sentido y de identidad propios frente a la universali-
zacién de una “modernidad” identificada con las fuer-
zas del mercado y sus agentes. Si no se satisfacen ta-
les demandas, es muy probable que haya algunas ex-
plosiones y rebeliones abruptas o una retirada a través
de la apatia, el refugio individualista o comunitarista,
o alguna combinacién de estas férmulas, mis que la
generacion de actores coherentes y estables.

En sintesis, si bien es cierto que ya no podra vol-
verse a la accién colectiva tradicional, aunque puedan
rescatarse muchos de sus elementos, hay potencialida-
des en la nueva situacién como las que hemos indicado
en otras secciones, que permiten la redefinicién ciuda-
dana y una nueva manera de concebir la accién colec-
tiva. Lo que queda pendiente es la relacion de estas
manifestaciones con la vida politica, por lo que pare-
ce indispensable la institucionalizacién de espacios en
que se expresen formas cldsicas con formas emergen-
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tes. Como hemos dicho, la paradoja estriba en que esto
sélo puede realizarse si hay iniciativa desde la politi-

ca y sus actores, por problemdtico que ello sea y aun-
que parezca que se navega contra la corriente.
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Este articulo examina algunas de las contribuciones mas signi-
ficativas del debate contempordneo latinoamericano sobre la
cuestion de la cindadanfa. El tema ha adquirido importancia
fundamental en la justificacién de la politica pablica en todo el
continente, sobre todo porque permite imaginar la cuestién
social a partir de la integracién activa de fenémenos econémi-
cos, sociales y culturales, y también abordar aspectos de la
vida social —como los antagonismos de género, étnicos y
ambientales-— que plantean grandes desafios a los regimenes
politicos y a la estabilidad de los procesos econémicos. Tras
una seccién introductoria, el articulo pasa revista a las bases
conceptuales que originan la reflexién sociolégica sobre la
ciudadania, examina las implicaciones del proceso de globali-
zacibn en el andlisis e identificacién de los problemas asocia-
dos a la condicién ciudadana, resefia algunos aportes que des-
de América Latina contribuyen a ampliar la capacidad explica-
tiva y la utilidad practica del concepto, y, por dltimo, ofrece

algunas consideraciones finales.
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I

Introduccion

La revisién socioldgica de la cuestién de la ciudada-
nfa adquiri6é un nuevo impulso en el despertar europeo
de los rigores autoritarios alentados por la Segunda
Guerra Mundial. Este reconocimiento histérico es im-
portante porque parece claro, como lo sefiala Escalante
(1995), que pensar en torno a la cuestién ciudadana
tiende a ser un acto ciclico, a menudo posterior a trau-
mas politicos. En América Latina el renacimiento del
debate sobre esta cuestién es contempordneo con el
periodo de transicién democratica que se generaliza en
toda la regién desde mediados de la década de 1980.
Por ello la primera afirmacidn que puede presentarse
es que el tema de la ciudadanfa estd fntimamente liga-
do a la cuestién mds general de la forma democrética
de gobierno. Una vez establecidos los términos del
pacto politico prodemocritico, las sociedades inician
un debate respecto de las caracteristicas particulares de
esa relacion entre los individuos y el poder, entre el
interés particular y las necesidades colectivas, entre
“nosotros” y “los otros”.

En el plano juridico formal la cuestién de la ciu-
dadania se resuelve por la definicién de un marco
normativo de derechos y deberes de observacién obli-
gatoria para el conjunto de individuos abarcados en una
comunidad histérico-territorial, denominada nacién.
Los derechos de ciudadania aparecen asi en la carta
constitucional que, al mismo tiempo, definen los suje-
tos ciudadanos, y los portadores y beneficiarios de tales
derechos y deberes.

En el orden politico-ideolégico, la ciudadania se
refleja como la autocomprensién dominante que se
define como portadora del contenido integrador de la
sociedad, a menudo en una afirmacién que no admite
validacion empirica. Asf, como sefiala Tenorio (1995),
revisando los fundamentos excluyentes de la cultura
civica gestacional en los Estados Unidos “son ciuda-
danos los que son ciudadanos, los que actdan ciuda-
danamente”. La ciudadanfa es una afirmacién de la
comunidad, que se constituye en especial a partir de
la nocién del “otro”. Se es ciudadano ante quienes no

lo son. En el mundo de la guerra fria las divisiones
ideoldgicas contribuyeron a facilitar la identificacién
ciudadana de comunidades a menudo sometidas a do-
minios politicos autoritarios: los socialistas enfrenta-
dos al imperialismo; los capitalistas al comunismo.
Actualmente esta nocién de ciudadania parece corres-
ponder con la nocién formal de la “nacionalidad”,
porque es el denominador comiin que identifica a la
comunidad ciudadana definida asf como “nacién”. No
obstante, persisten algunas consideraciones politico-
ideol6gicas que van mds alld: las denominaciones re-
ligiosas tienden a crear comunidad mis alld de los
Estados nacionales, en el mas dramético de los ejem-
plos. Las diversidades étnicas, por el contrario, sucum-
ben ante la afirmacién de una cultura dominante que
se considera intérprete y garante de la ciudadanfa.

La reflexidn socioldgica se fundamenta mds en la
dinamica de la integracién social, o bien de la identi-
ficacién de formas de exclusién dentro de entornos
comunitarios que aparecen formalmente homogéneos.
Como lo sefiala Jelin (1993, p.25) no se trata de la
afirmacién ahistdrica de un conjunto de practicas que
definen la condicién de ciudadania, sino més bien de
un dmbito relacional que alude a “una practica conflic-
tiva vinculada al poder, que refleja a las luchas acerca
de quienes podran decir qué, al definir cudles seran los
problemas comunes y cémo serdn abordados”.

En lo que sigue se pasa revista a algunos elemen-
tos de la discusién conceptual alrededor de la cuestién
de la ciudadania y sus implicaciones en el debate so-
bre lo politico en América Latina. En primer lugar se
analiza el concepto en su formulacién clasica de la
sociologfa inglesa de posguerra; en segundo lugar se
examinan las implicaciones del proceso de globaliza-
cién sobre una nocién fuertemente anclada en la espe-
cificidad del Estado Nacién, un locus en crisis en la
era de la trasnacionalizacién y, por tdltimo, se sefialan
ciertas contribuciones basadas en la experiencia lati-
noamericana de la década de 1990.
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I

Marshall y la nocién clasica

La concepcién moderna de la ciudadania se origina en
el pensamiento del socidlogo britdnico Thomas H.
Marshall, presentado por primera vez en una serie de
conferencias en la Universidad de Cambridge en 1949
y publicadas al afio siguiente bajo el titulo un tanto
engafioso de Citizenship and Social Class. Digo enga-
fioso porque en realidad dicho autor no se ocupa de
analizar las posibilidades diferenciales de comprender
los problemas de la ciudadania desde una teoria de las
clases sociales, puesto que mdas bien advierte que su
propuesta en cierto modo responde a una “l6gica” dis-
tinta. Marshall crefa que las clases sociales se podian
comprender sobre la base de dos procedimientos ana-
liticos: una comprensién ciertamente weberiana segiin
la cual la clase se fundamenta en la “jerarquia del sta-
tus” sustentada por la ley y las costumbres, y una tipo-
logia de clases sociales que se origina en el producto
del vinculo de las instituciones de propiedad y educa-
cién con el funcionamiento de la estructura producti-
va. En ambos casos, uno referido a la estratificacién
precapitalista y, el otro, a las formas mds modernas de-
rivadas de la industrializacién, ciudadania y clase apun-
tan a principios opuestos. ‘Ciudadania es un status
asignado a todos aquellos que son miembros plenos de
una comunidad. Todos los que posean dicho status son
iguales con respecto a derechos y deberes... Clase so-
cial, por otro lado, es un sistema de desigualdad. Y
también, como ciudadania, puede basarse en un con-
junto de ideales, creencias y valores” (Marshall, 1992,
p. 18).! La argumentaci6n subsecuente apunta a respon-
der una interrogante central, relativa a la forma en que
dos principios opuestos, “en guerra”, florecieron en la
Inglaterra de los tres siglos anteriores a la mitad del
siglo XX. Aunque su propuesta es muy local, y puede
ser acusada de multiples carencias, en especial a la luz
de las transformaciones globales de fin de siglo, la
definicién de Marshall sigue siendo interesante para
reflexionar en torno a las posibilidades de consolida-
cién democrética en sociedades que apenas empiezan
experiencias de gobierno civil o en otras que, no habien-
do sufrido los rigores de la guerra civil, si han sentido

! En este articulo los textos entre comillas simples corresponden a
citas que han sido traducidas del inglés por el autor.

los quebrantos de la crisis econdmica y de las no menos
severas medidas adoptadas para estabilizar economfas
y reanudar el crecimiento.

Como se sabe, Marshall secciona la nocién de ciu-
dadanfa distinguiendo tres elementos: civil, politico y
social. Le ha sido muy criticado el hecho de que en-
contré un desarrollo cronolégico demasiado secuencial.
Pero reconociendo que no se trata de desarrollos auté-
nomos que ocurren una vez que ha concluido el pro-
ceso precedente, que los traslapos son evidentes, como
él mismo lo advirtid, y sosteniendo que es posible que
se produzcan avances e incluso retrocesos en cuales-
quiera de los elementos, puede continuarse con menos
aprensiones la reconstruccién de la propuesta analiti-
ca de Marshall. Para €l los derechos civiles estdn com-
puestos por “los derechos necesarios para la libertad
individual™: libertad de expresién, de pensamiento y
religiosa, derecho a la propiedad privada y a la con-
clusién de contratos y el derecho a Ia justicia. Los
derechos politicos se relacionan con el derecho a par-
ticipar en el ejercicio del poder politico, como miem-
bro de un cuerpo investido de autoridad politica o como
elector de los miembros designados para integrar tales
cuerpos. Los derechos sociales, finalmente, por su
expansion y por la mayor flexibilidad en su disefio
debido a los diferentes problemas que pueden confron-
tar, son definidos dentro de un rango que va ‘desde el
derecho al bienestar y la seguridad econdmica hasta el
derecho a compartir con el resto de la comunidad la
herencia social y a vivir la vida como un ser civilizado
de acuerdo con los estdndares prevalecientes en la so-
ciedad’ (Marshall, 1992, p. 8).

La primera sensacién es que mientras la afirma-
cién e incluso la identificacidén de los derechos civiles
y politicos no parece problematica, la tercera defini-
cién es extraordinariamente amplia. Por ello es preci-
so recordar que Marshall se ocupa de identificar las
formas institucionales que se corresponden con el de-
sarrollo de cada uno de estos derechos. En realidad, a
esto dedica el resto del texto.

Asi, las instituciones garantes y forjadoras de los
derechos civiles son las cortes de justicia y el logro
de los derechos de ciudadanfia civil tiene mucho que
ver con la consolidacién de formas de administracién
de justicia y defensa que sean accesibles para todos
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desde el punto de vista econdmico. Los individuos son
los sujetos primarios de estos derechos. A las cortes
les compitié durante el siglo XVIII un papel funda-
mental en la defensa de la libertad individual, incluso
ante los poderes publicos. En el campo econémico, la
libertad de trabajo —lo que Marshall denomina ‘el
derecho a seguir la ocupacion de nuestra escogencia,
en el lugar que elegimos, sujetos solo a legftimas exigencias
de entrenamiento técnico preliminar’ (Marshall,
1992, p. 10)— fue fundamental para el desarrollo del
capitalismo industrial, como lo reconociera Marx a me-
diados del siglo XIX. Para comienzos de ese siglo la
libertad econdémica individual era considerada axio-
matica.

Entonces, piensa Marshall, se abre la posibilidad
para el comienzo del perfodo formativo de los dere-
chos politicos. De lo que se trata no es de ampliar con
nuevos derechos los logros de igualdad civil previa-
mente alcanzados, sino hacerlos llegar a segmentos
cada vez mds extensos de la poblacién. ‘En el siglo
dieciocho —recuerda Marshall— los derechos politi-
cos eran deficientes, no tanto por su contenido, como
por su distribucién; deficientes, es decir, para las exi-
gencias de la ciudadania democrética’ (Marshall, 1992,
p- 12). Atados durante largo tiempo a la ciudadania
civil, los derechos politicos aparecian como el privile-
gio de una minoria poderosa de hombres blancos y
acaudalados. Eran menos un derecho y més una “ca-
pacidad” de ciertos titulares de derechos civiles. Con
el siglo XX los derechos politicos se autonomizan ple-
namente, al menos para los hombres, porque se em-
piezan a eliminar las restricciones pecuniarias para ele-
gir y ser electos y se transita claramente hacia el voto
adulto masculino universal. Fundamentados institucio-
nalmente en los parlamentos y los concejos municipa-
les, los derechos politicos son primariamente colectivos.

El origen de los derechos sociales se remonta a
mediados del siglo XIX, con las politicas de protec-
cién a los pobres y de regulacién de ingresos, pero con
una particularidad semejante a la de los primeros de-
rechos politicos. Las prestaciones sociales se otorga-
ban en forma de ayuda a personas que no eran ciuda-
danas; es decir, la ayuda social precursora de los de-
rechos de ciudadania social se originé en una asisten-
cia que negaba la ciudadania: ‘El estigma cefiido a la
ayuda para los pobres expresa un sentimiento profun-
do entre las personas que creen que aquellos que acep-
tan ayuda deben cruzar el sendero que separa la co-
munidad de los ciudadanos de la compaiifa proscrita
de los destituidos’ (Marshall, 1992, p. 15).

Esta aplicacién “excluyente” de derechos socia-
les tiene en la América Latina contemporanea algunas
expresiones nuevas, aunque ciertamente no institucio-
nales como las que cuestionaba Marshall. Eso se verd
mds adelante.

Marshall reconoce que la aplicacién y la expan-
si6n de los derechos asi originados no habian contri-
buido hasta su época a una disminucién sustantiva de
la desigualdad. La respuesta que esboza esta intima-
mente ligada a su evaluacién del desempeifio de los
derechos sociales en el siglo veinte. Las luchas socia-
les en ese siglo implicaron una profunda transforma-
cién de la aspiracidn de la ciudadania social desde lo
que eran intentos de combatir las privaciones sociales
“elevando” el piso de la edificacién pero dejando intac-
ta la estructura. El propdsito subsecuente es la trans-
formacidn estructural del sistema, convirtiendo —en
las palabras de Marshall— ‘un rascacielos en un
bungalow’. Tal transformacién, sin embargo, se ve
impedida por “limites naturales”, entre los cuales des-
tacan los procedimientos destinados a combinar pro-
pésitos de integracién social con el sistema de precios
de mercado. Marshall concluye que la ampliacién de
los servicios sociales no es necesariamente un medio
para igualar ingresos, sino un instrumento de ‘enrique-
cimiento de la substancia material de la vida civiliza-
da’. En otras palabras el propdsito de los sistemas de
seguridad social no es la eliminacién de las diferen-
cias de ingreso, como en el caso de la supresién de las
clases sociales asi definidas, sino la eliminacién de las
diferencias de status social que pueden originarse, entre
otras cosas, en desigualdades de ingreso. Otro limite
estd dado por la disponibilidad de recursos para satis-
facer las expectativas crecientes de los individuos.
Marshall reconoce que el ‘blanco es el movimiento
perpetuo hacia adelante, y el Estado podria ser siem-
pre incapaz de mantener ese ritmo. Se sigue entonces
que los derechos individuales deben subordinarse a los
planes nacionales’ (Marshall, 1992, p. 35). Esta limi-
tacién estd condicionada por la fuerza diferencial de
las demandas en competencia, y no significa que los
derechos individuales queden en la indefensién: pue-
den defenderse en el ambito judicial correspondiente,
mientras los intereses colectivos se originan y venti-
lan en el parlamento y los gobiernos locales.

La argumentacién se dirige por ultimo a la afir-
macién de dos paradojas que ilustran la forma en que
el principio del lucro individual, motor de la econo-
mia de mercado, ha podido convivir y desarrollarse con
robustez frente a un principio contradictorio como el de
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la igualdad sustentado por el ideal de ciudadanfa. En un
pérrafo tan licido como lirico, Marshall afirma que:

‘Los derechos sociales en su forma actual conlle-
van una invasién del contrato por el status, la
subordinacidn del precio de mercado a la justicia
social, el remplazo de la libertad de comercio por
la declaracién de los derechos. ;Pero son estos
principios tan ajenos a la prictica mercantil de
hoy, o més bien se encuentran ya engarzados con
el sistema de contratos mismo? Pienso que es muy
claro que lo estdn’ (Marshall, 1992, p. 40).

La solucién de esta paradoja radica en que la insti-
tucién de la ciudadanfa propone derechos a los indivi-
duos pero impone también responsabilidades, las que
se transforman no en un deber de sumisién a la volun-
tad absoluta del Estado, sino en una incitacién perma-
nente a orientar sus actos hacia el bienestar de la co-
munidad.

La otra paradoja deriva de la relacién entre ciu-
dadanos y partes contractuales en la economia de mer-
cado. El lucro personal es la fuerza que rige el sistema
liberal de contratos, mientras que la responsabilidad

II

publica es el motor de los derechos sociales. La nocién
de ciudadania en la concepcién de Marshall apela a
ambos principios. Postula que el ciudadano estd llama-
do ‘a responder el llamado del deber’, al mismo tiempo
que abre espacio a los motivos del interés individual.

En sintesis, pienso que la evolucién de los dere-
chos de ciudadania desde sus origenes civiles hasta los
derechos sociales es el resultado de un enfrentamiento
entre los ideales individualistas que impulsan el desa-
rrollo del capitalismo y una buena parte de los valores
igualitaristas que empujan la formacién del sistema
politico democratico. Este enfrentamiento, que Wolfe
(1980) atribuyé al liberalismo y la democracia, Marshall
lo ve como el transito positivo hacia adelante de dos
principios opuestos que funcionan arménicamente por-
que se autolimitan. Como sefiala Bryan Roberts en un
ensayo inédito, Marshall defini6 ciudadanfa como ‘un
principio de igualdad que coexiste, con dificultad, con
la desigualdad social que resulta del juego de las fuer-
zas del mercado... Tiende a ver una ciudadania ple-
namente desarrollada cuando se reducen las tensiones
de la desigualdad social inducida por el mercado por
medio del estimulo de la igualdad de oportunidades y
la movilidad social’ (Roberts, ed., 1998, p. 3).

Ciudadania y globalizacién

El principal reto en la actualizacién del pensamiento
de Marshall es, a mi parecer, la adecuacién de sus pro-
puestas a las condiciones cambiantes del mundo capi-
talista de la época posterior a la guerra fria. Su utili-
dad es innegable porque, como se sugiere en el prélo-
go de Robert Moore al texto de Marshall comentado,
la idea de ciudadania emerge en el mundo de la pos-
guerra fria no como una expresion del liberalismo que
pudo haberla originado en su versién de mitad del si-
glo XX, sino como manifestacién de resistencia a un
liberalismo presuntamente global y presuntuosamente
universal, que no conoce como legitima la intervencién
del Estado en la regulacidn de las relaciones entre las
personas y el mercado. Ese es en cierto modo el me-
jor de los legados de la nocién marshaliana de ciuda-
danfa. No hay ciudadania en un mercado total; los
consumidores no son ciudadanos porque carecen de
derechos. Sélo les compete el deber de la realizacién
del lucro individual.

En un ensayo complementario al estudio de
Marshall, escrito 40 afios después por Tom Bottomore,
su colega de la London School of Economics, se hace
un sugerente recuento de los efectos que las transfor-
maciones globales mds significativas de los ultimos
afios pueden tener sobre las reflexiones marshalianas
en torno a la ciudadania (Bottomore, 1992).

Los acontecimientos globales obligan a hacer una
distincién previa a la consideracién de las tres dreas
de derechos ciudadanos definidas por Marshall.
Bottomore rescata la propuesta de otros autores de
distinguir entre ciudadania formal, definida como la
membresia de un Estado Nacién, y ciudadania sustan-
tiva, que implica tener derechos y capacidad de ejer-
cerlos, con cierto grado de participacién en los dmbi-
tos publico y privado, dentro de las tres dreas defini-
das por Marshall. Brubaker sefiala (citado por Botto-
more, 1992) que la ciudadanifa formal no es requisito
previo para forma alguna de ciudadania sustantiva, no
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es condicién suficiente ni necesaria. No es condicién
suficiente porque, como las mujeres y los grupos étni-
cos subordinados lo saben muy bien, se puede perte-
necer a una comunidad nacional y al mismo tiempo
encontrarse excluido del disfrute de ciertos derechos
acaparados por otros. No es condicién necesaria por-
que se puede disfrutar de ciertos derechos sociales,
civiles y hasta politicos aun sin ser parte de una co-
munidad nacional.

Esta contribucién es trascendental porque permi-
 te sustraer el debate sobre el tema de la ciudadania del
entorno legal formalista y colocarlo en un plano estric-
tamente socioldgico. Segin Bottomore, la dimensién
formal de la ciudadania ha quedado en tela de juicio a
partir de la expansién de tres fendmenos. Primero, la
tendencia creciente a la migracién no sélo desde los
paises periféricos a las potencias desarrolladas, sino
entre polos de desarrollo dentro de las mismas perife-
rias, que ha implicado demandas crecientes, sobre todo
de derechos sociales, que los Estados no pueden sim-
plemente desatender aunque quienes asf exigen no sean
ciudadanos formales. Segundo, una tendencia a la
internacionalizacién del trabajo legal que exige facili-
dades de desplazamiento y de residencia legal a extran-
jeros. Y tercero, el problema mds general de la rela-
cién entre residencia y ciudadanfia, asi como la defini-
cién de “la nacién” como el locus exclusivo de la ciu-
dadania.

Los derechos ciudadanos sustantivos no se presen-
tan de manera acumulativa y mecanicamente subse-
cuente como podria interpretarse, ciertamente con li-
gereza, en alguna lectura de Marshall. La transforma-
cién de los pafses socialistas dejé en claro que los
derechos sociales podian desarrollarse en forma bas-
tante libre en situaciones de extendida supresién de los
derechos politicos y civiles. Por otra parte, la reforma
democritica permitié una rapida recuperacién de liber-
tades civiles y derechos politicos en esos pafses y a la
vez ha generado un paulatino aminoramiento de los
logros de igualdad social en el sentido marshaliano, es
decir, mds alld de los ingresos. Por otro lado, aunque
se tiene bastante informacion acerca de las deficien-
cias en el logro de objetivos vinculados con los dere-
chos sociales, existen y han emergido nuevas areas de
carencia alrededor de las libertades civiles y los dere-
chos politicos. La cuestion de la propiedad intelectual,
a mi parecer, ilustra bastante bien un campo en el que
la globalizacién empieza a confrontar seriamente in-
tereses individuales y beneficios colectivos. Los acuer-
dos adoptados en materia de proteccién de propiedad
intelectual en el marco de la Organizacién Internacio-

nal del Comercio (omc) han servido para la formacién
de derechos de alcance global sobre el conocimiento,
su difusién y su uso comercial. Los titulares dominan-
tes de tales derechos no son mds individuos anclados
a espacios nacionales, sino corporaciones que actiian
en el escenario global.2 Sélo con propdsitos ilustrativos,
cabe sefialar que es notorio, y motivo de denuncia in-
ternacional, cdmo el conocimiento consuetudinario de
los pueblos nativos sobre usos curativos de ciertas
especies vegetales y animales termina convertido en
derecho intelectual de las trasnacionales farmacéuticas.
Como lo seiiala Shiva (2001, p. 166):

“La competencia es muy desigual, no sélo por-
que las empresas son poderosas y los pobres no
lo son, sino porque las normas del libre comercio
permiten a las empresas emplear la maquinaria de
la nacidén-Estado para arrebatar recursos a la po-
blacién, e impiden a la gente que reafirme y ejer-
za sus derechos”.

La cuestién del desarrollo sostenible, por otro
lado, abre un espacio donde no estan claros los 1imi-
tes de la libertad individual, la importancia de lo na-
cional ni incluso la primacia de “lo humano” o “lo
social” como factores de desarrollo. En este sentido
Van Steenbergen (1994) sefialaba el limitado desarro-
llo del anilisis sobre la vinculacién entre la cuestién
ciudadana y “la problemética ambiental o ecoldgica”.
Postula que esta reflexidn puede realizarse en tres sen-
tidos: Primero, enfrentando la visién antropocéntrica
de los derechos para incluir en ella los derechos de los
animales o incluso de los seres humanos no nacidos,
un elemento particularmente sensible en la lucha “por
la vida” de las organizaciones antiabortistas. Segundo,
en la aproximacién ambiental a la cuestién ciudadana,
haciendo hincapié en la “responsabilidad” de las per-
sonas por la defensa del mundo natural: este enfrenta-
miento con “la primacia de la sociedad sobre la natu-
raleza” (Ibid, p. 146) es sin duda un aspecto de impor-
tancia primordial en el didlogo Norte-Sur sobre las
oportunidades de desarrollo, dado que supone una suer-
te de penalizacidn de los usos sociales del territorio y
una disminucién de la soberania de los Estados nacio-

2 El Convenio sobre Derechos de Propiedad Intelectual Relaciona-
dos con el Comercio fue concebido y determinado por tres organi-
zaciones: el Comité de propiedad intelectual, integrado por 12 cor-
poraciones estadounidenses; la Federacién japonesa de organiza-
ciones econémicas (Keidaren) y la Unién de confederaciones in-
dustriales y de empleados de Europa (Shiva, 2001, p. 170)
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nales sobre los recursos naturales. Y tercero, viendo la
ciudadania ecoldgica global como la resultante de una
comprensidn integral de recursos planetarios a partir
de la combinacién de opciones basados en el control
y el cuidado de los recursos. La idea del control se
relaciona con el desarrollo de los medios técnicos,
politicos e institucionales para enfrentar las tareas del
desarrollo sostenible. La idea del cuidado, por el con-
trario, apunta a mirar la tierra como un hébitat, una
relacién indisoluble basada en la igualdad de derechos
de todas las criaturas vivas.

Lo mismo ocurre con las debilidades conocidas
del proceso democratico que han sido magistralmente
expuestas por Bobbio (1985) en su conocida obra Ef
Suturo de la democracia. Las limitaciones a la acredi-
tacién de individuos capaces de elegir; la exclusién de
sectores de la poblacién del derecho de representar
intereses colectivos en la esfera publica; la homoge-
neidad creciente de las ofertas politicas, que disminu-
ye la posibilidad efectiva de elegir entre opciones al-
ternativas, y el acotamiento del ambito de las decisio-
nes que se someten a la accién electoral son algunas
de las limitaciones con las que cotidianamente se en-
frenta el ejercicio pleno de los derechos de ciudadanfa
politica aun si entendemos, como propone Bobbio, la
democracia en su sentido més estrecho como procedi-
miento para la toma de decisiones. Es en este dmbito
donde la cuestién cultural ha implicado una redefi-
nicién en marcha de la diversidad de situaciones con
las que ia globalizacién confronta Ia visién tradicional
de ciudadanfa. Habermas (1994, p. 25) lo plantea como
una visién de ciudadanfa activa donde la organizacién
de los individuos no origina un status legal ante el
Estado, una credencial, puesto que:

‘...Jos ciudadanos estan integrados en la comuni-
dad politica como partes de un todo, esto es, de
una forma tal que sélo pueden constituir su iden-
tidad personal y social en un horizonte de tradi-
ciones compartidas y de reconocimiento institu-
cional intersubjetivo’.

Alude asf a rasgos de integracién cultural que
adquieren renovada importancia al buscar en la adap-
tacion de la cuestion de los derechos a las transforma-
ciones sociales y politicas del momento actual. Asf,
resulta esclarecedora la forma en que Garcia Canclini
(1995, p. 30 y siguientes) propone que la formacién
de identidades posmodernas estd fundada en la
transterritorialidad y el multilingiiismo.

“Se estructuran —estas identidades— menos des-
de la 16gica de los Estados que de los mercados;
en vez de basarse en las comunicaciones orales y
escritas que cubrfan espacios personalizados y se
efectuaban a través de interacciones préximas,
operan mediante la produccién industrial de cul-
tura, su comunicacién tecnoldgica y el consumo
diferido y segmentado de los bienes”.

Son, por lo tanto, patrones de integracién que
responden bien a este escenario global donde Ia rela-
cién con el mercado también da sentido de pertenen-
cia y conforma comunidad social. Se trata entonces de
comprender la globalizacién no solamente como un
proceso de ampliacidn y generalizacién de intercam-
bios bursétiles y comerciales o incluso —segtn han
sefialado Held y otros (1999, p. 28)— como un cam-
bio en los lugares del poder y un distanciamiento de
ellos respecto de los escenarios que experimentan sus
efectos. Se propone la generalizacién de una idea de
consumo que supone superar la l6gica del individua-
lismo posesivo (McPherson, 1981) en beneficio de “la
apropiacién colectiva, en relaciones de solidaridad y
distincién con otros, de bienes que dan satisfacciones
biolégicas y simbélicas” (Garcia Canclini, 1995, p. 53).

No obstante, puede pensarse que en lo que toca a
los derechos politicos y civiles existe, como expresion
del proceso de globalizacidn, una tendencia a la uni-
formidad, a la definicién de pardmetros universalmente
aceptables por encima de diferencias culturales o téc-
nicas (como en el caso de los sistemas politicos). No
sucede lo mismo respecto de los derechos sociales, que
son los més controvertidos, primero por el alcance de
las politicas sociales que generan en la actualidad vy,
segundo, por su definicién misma atinente al efecto que
deben tener en la estructura social.

De esta tltima apreciacion desprende una argu-
mentacién central para la comprension del fenémeno
de ciudadania, que no fue explorada por Marshall. La
definicién de los derechos es campo de lucha social,
es arena de enfrentamiento politico y de lucha de cla-
ses. Seifiala el profesor emérito de Sussex:

‘Es evidente hoy, que lo que llamamos derechos
de ciudadania, que ahora considero, en un con-
texto mds amplio, como derechos humanos, es-
tdn en un proceso continuo de desarrollo profun-
damente afectado por cambiantes condiciones
externas {especialmente en la economia), por la
emergencia de nuevos problemas y la biisqueda
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de nuevas soluciones. Un factor principal mis o
menos constante de este proceso, lo he
enfatizado, ha sido la antitesis entre la estructura
desigual y las consecuencias del capitalismo y el
clamor por mayor igualdad realizado por diver-
sos movimientos sociales desde finales del siglo
dieciocho. En el marco de esta oposicién gene-
ral de intereses y valores, el conflicto entre cla-
ses y partidos clasistas todavia desempefia un
papel protagdénico como fuente principal de po-
liticas dirigidas a limitar o extender el 4mbito de
los derechos humanos, y de modo particular el
grado de recursos colectivos requeridos para al-
canzar lo que es definido como las necesidades
bésicas de todos los miembros de una sociedad
en diversas etapas de su desarrollo’ (Bottomore,
1992, p. 89).

IV

En seguida Bottomore reconoce, un poco a
regafiadientes, que a fines del siglo XX algunos anta-
gonismos no asociados a la produccién (como el de
los sexos o las etnias) adquieren una importancia cen-
tral, aunque se apresura a indicar que muchos de ellos
se originan parcialmente en desigualdades generadas
por el capitalismo. Como veremos mdis adelante, esos
antagonismos —que ciertamente no pueden compren-
derse aislados de la esfera capitalista pero que no le
son propios— resultan esenciales para comprender el
debate contemporaneo en América Latina en torno al
tema de la ciudadanfa. Lo esencial de esta contribu-
cién de Bottomore, a mi modo de ver, es que rescata
la centralidad de la accién social en la definicién de
lo que una sociedad entiende y defiende como dere-
chos de ciudadania en una circunstancia histérica par-
ticular.

América Latina y el tema de la ciudadania

El siguiente repaso de algunas contribuciones sobre el
tema de la ciudadania en América Latina parte por
seflalar que el renovado interés por €l tiene mucho que
ver con un proceso de reconciliacién de los sectores
politicos y académicos con la forma democratica del
sistema politico. Primero considerada expresién del
dominio burgués, juego de apariencias para el totali-
tarismo de clase, la democracia se ha convertido en un
valor indiscutible. No por ello, sin embargo, se ha
abandonado la actitud vigilante y el sefialamiento de
las carencias que el novel proceso de democratizacién
actual en la regién presenta, en particular respecto del
desarrollo social. La busqueda de posibilidades de
enfrentar esa nueva relacién con la forma democratica
ha propiciado el surgimiento de debates conceptuales
que otrora no fueron considerados y que indudable-
mente han enriquecido el conocimiento de la realidad
politica de la region: el tema de la gobernabilidad, la
cuestién de la sociedad civil y més recientemente la
reflexién en torno a los derechos integrales en el mar-
co del concepto de ciudadania responden a ese propd-
sito. El tema de la gobernabilidad se volvié relevante
cuando las noveles democracias de la regién empeza-
ron a confrontar problemas cotidianos de gestién poli-
tica en un horizonte marcado por demandas sociales
crecientes y posibilidades limitadas de respuesta pi-
blica debido a la crisis”econdémica y las politicas de

estabilizacién y reforma centradas en la contencién del
gasto publico.? La cuestién de la sociedad civil ha
permitido el desarrollo de nuevos debates alrededor de
los sujetos sociales, debates especialmente relevantes
después de la superacion de una buena parte de los
enfrentamientos politico-militares que supusieron la
localizacién de la relacién Estado-sociedad en un
ambito cargado de determinaciones estructurales rigi-
das. El debate sobre la sociedad civil, aunque todavia
muy centrado en aspectos taxondmicos, ha permitido
reconocer la diversidad de procesos sociales y de po-
siciones subjetivas que articulan el movimiento social
contemporineo.*

La idea de ciudadania resulta adecuada para en-
carar los desafios sociopolfticos de América Latina, en
mi opinién, por dos razones centrales. En primer lu-
gar, porque parte de un precepto de igualdad que con-
cuerda con el propésito de la modernizacién democra-
tica aunque se enfrente a los efectos de las reformas

3 Véase en Camou (2000) un andlisis conceptual sobre goberna-
bilidad que es sensible a las peculiaridades del problema en Amé-
rica Latina.

4 En el an4lisis de Bickart (1999) sobre la construccién de la socie-
dad civil en la Centroamérica de posguerra se sintetizan los rasgos
mas salientes del debate en América Latina a partir de la primacia
que €] observa del enfoque gramsciano, que enfatiza la lucha popu-
lar contra la hegemonia del mercado y del Estado.
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econdémicas y de la organizacidn actual de la estructu-
ra productiva. En segundo lugar, porque como lo se-
fiala Roberts (ed., 1998) permite una aproximacién in-
tegral a las cuestiones politicas, econdémicas y socia-
les, que posiblemente sea el tnico camino para hacer
frente a un escenario futuro que parece privilegiar
siempre el crecimiento de las empresas por sobre el
bienestar de las personas. Es en cierto modo una posi-
bilidad de comprender la democracia que no se rela-
ciona sélo con las capacidades del Estado, por un lado,
o con la generacién de libertad y riqueza en el merca-
do, por otro. Es una oportunidad para reconocer el
poder liberador de los derechos. Como sefiala Touraine
(1995, p. 108):

“El tema de la ciudadanfa significa la construc-
cién libre y voluntaria de una organizacién social
que combine la unidad de la ley con la diversi-
dad de los intereses y el respeto a los derechos
fundamentales. En lugar de identificar la sociedad
con la nacién, como en los momentos mas rele-
vantes de la independencia americana o de la
Revolucion Francesa, la idea de la ciudadania da
a la de democracia un sentido concreto: la cons-
truccién de un espacio propiamente politico, ni
estatal, ni mercantil”.

El retorno a la ciudadania se presenta entonces
como una oportunidad para devolver a lo social la
centralidad en el andlisis del rendimiento de los siste-
mas politicos y econdmicos. En la diversidad de estu-
dios latinoamericanos sobre el tema se distingue este
propdsito mayor. En particular, sin embargo, debe re-
conocerse que el tema de la ciudadania ha sido poco
abordado desde perspectivas integrales y se ha concen-
trado mucho més en el analisis de problemas de ciu-
dadanfas especificas, para plantearlo de algiin modo.
Los estudios nacionales abordan el tema haciendo hin-
capié en aspectos particulares, como la cuestién étnica,
la cuestién cultural o los problemas politicos y socia-
les, pero no es usual encontrar anilisis que ponderen
la cuestién ciudadana en sus multiples dimensiones en
sociedades concretas. Esta ausencia relativa, hasta
donde hemos podido indagar, de estudios integrales
sobre las tres dimensiones de la cuestién ciudadana,
puede ser un claro indicador de que los problemas de
ciudadania en América Latina estdn poco centrados en
coordenadas geopoliticas y de Estados nacionales,
porque se entiende que los procesos que generan esos
problemas estdn también localizados en espacios

transnacionales. Por ello es explicable la concentracién
de los estudios conocidos en aspectos vinculados a
carencias particulares, a ciudadanias deficitarias o a
ciertas subjetividades (por ejemplo, mujeres, etnias,
jovenes en espacios urbanos marginales, etc.). En es-
tos casos, aun cuando se trata de andlisis especificos,
se reconoce la presencia explicativa de procesos que
trascienden la espacialidad nacional. Dicho en otro sen-
tido, el denominador comiin es que se trabaja con cri-
terios de ciudadanfa sustantiva y no de ciudadanfa for-
mal.

Desde diversas perspectivas analfticas, el tema de
la ciudadanfa se ha instalado en la reflexién sobre el
desenvolvimiento politico de las democracias latinoa-
mericanas enfrentadas en algunos casos a las tenden-
cias disgregadoras de una cultura de la globalizacién
que ejerce fuerza centrifuga sobre la formacién de
identidades nacionales. Desde otras perspectivas se ha
examinado el impacto de la transformacién producti-
va en la consolidacién de formas menos deficitarias de
integracién social y, de manera muy especial, se han
estudiado las caracteristicas de las experiencias de
exclusién y de ciudadanias deficitarias, particularmente
las relacionadas con la preocupacién de los estudios de
género por la evolucién de las formas de discrimina-
cién contra las mujeres. No estd demads sefialar que una
parte significativa del debate regional sobre la cuestion
de la ciudadanfa se origina en las contribuciones del
pensamiento feminista latinoamericano a la compren-
sién de los limites de la participacién plena de las
mujeres en el ejercicio de los derechos ciudadanos que
les corresponden.

La ciudadanfa como identidad ha sido muy bien
tratada, como hemos sefialado antes, en la propuesta
de Garcia Canclini (1995) en su estudio sobre los con-
sumos y las politicas culturales. Su argumentacién
parte del efecto de uniformacién que la globalizacién
ejerce sobre las identidades nacionales, las que repre-
sentan un sentido de igualdad pero, sobre todo, una
conciencia de la diferencia: “La ciudadania y los de-
rechos no hablan tnicamente de la estructura formal
de una sociedad; ademds, indican el estado de la lu-
cha por el reconocimiento de los otros como sujetos
de ‘intereses vélidos, valores pertinentes y demandas
legitimas’.” (Ibid., p. 21) En su argumentacién Garcia
Canclini postula que la condicién de consumidor es lo
que integra cada vez mds a las comunidades naciona-
les y que en el proceso de globalizacién esa misma
condicién se desprende de los vinculos originarios y
se redefine:
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“Una nacién, por ejemplo, se define poco a esta
altura por los limites territoriales o por su histo-
ria politica. Mds bien sobrevive como una comu-
nidad interpretativa de consumidores, cuyos ha-
bitos tradicionales —alimentarios, lingiifsticos—
los llevan a relacionarse de un modo peculiar con
los objetos y la informacidn circulante en las redes
internacionales. Al mismo tiempo, hallamos co-
munidades internacionales de consumidores —ya
mencionamos las de jévenes y televidentes— que
dan sentido de pertenencia donde se diluyen las
lealtades nacionales” (Ibid., pp. 49-50).

Al finalizar su reflexién el autor se interroga so-
bre los efectos de estos nuevos asideros de identidad
para la formacién de ciudadanias en lo que denomina
la “participacion creciente a través del consumo”. Estd
consciente de que la racionalidad del beneficio indivi-
dual que orienta el consumo no favorece necesariamen-
te propdsitos de solidaridad y bien comin. No obstan-
te, reconoce que muchos antagonismos que son cen-
trales en los planos nacionales se desarrollan y venti-
lan en entornos mas amplios e informados de lo que
acontece a su alrededor. Propone entonces la restaura-
cién de una accién “politica” para convertir a los con-
sumidores en ciudadanos por medio de la redefinicién
del rol social del mercado y de la integracién social
por medio de “subsistemas culturales” que no se defi-
nen en la socioterritorialidad nacional.

El meollo de su propuesta estriba en la compren-
si6n de los requisitos previos del trinsito de consumi-
dores a ciudadanos y no, como podria afirmarse, en la
supresién de los consumidores por un ciudadano uté-
pico, altivo, que atiende el interés colectivo antes que
el individual. Los requisitos de una sana articulacién
del consumo con el ejercicio de la ciudadania son tres:
1) acceso facil a una oferta vasta, diversificada y re-
presentativa de los mercados de bienes y mensajes;
ii) control de la calidad de los productos, basado en
una adecuada informacién y capacidad de resistencia
a la propaganda, y iii) “participacién democratica de
los principales sectores de la sociedad civil en las de-
cisiones del orden material, simbdlico, juridico y po-
litico donde se organizan los consumos: desde la ha-
bilitacién sanitaria de los alimentos hasta las concesio-
nes de frecuencias radiales o televisivas...” (Garcia
Canclini, 1995, pp. 53).

Observo en la propuesta de Garcia Canclini una
preocupacidn correcta por la identificacién de meca-
nismos de construccién de ciudadania en un entorno
que estd dominado por relaciones de consumo (de bie-

nes, servicios y simbolos) que han sobredimensionado
la fuerza del individualismo y minimizado la impor-
tancia de la cohesién nacional. No obstante, puede
indicarse que lo que aparece como explicativo de una
situacién cultural generalizada puede desarrollarse con
mayores 0 menores matices en distintas dimensiones.
Por ejemplo, es obvio que los flujos de comunicacién,
y por consiguiente la informacién disponible para
orientar la gestién ciudadana de los consumos, son
mucho mayores en zonas urbanas que en entornos
rurales y aunque es cierto que la regién se encuentra
en un proceso intensivo de urbanizacién, algunos pai-
ses contintian siendo predominantemente rurales, como
los de Centroamérica. La creacién de una cultura de
la vida informal, resultante de la ampliacién de redes
no mercantiles de intercambio y produccién, coloca a
una proporcién cada vez mds importante de la pobla-
cién de las ciudades latinoamericanas al margen de la
racionalidad de un consumo que, visto desde la 16gica
del capital, sélo atiende intereses individuales. La ri-
gidez de los mercados de trabajo ha propiciado el de-
sarrollo de formas de capital social que no relacionan
las précticas de produccién y consumo con el lucro in-
dividual y el ideal de la competencia, sino més bien
con practicas de cooperacién y redes de solidaridad,
que crean beneficios colectivos mucho mds que ganan-
cias individuales (Pérez Sédinz, 1996). No se trata so-
lamente de adscripcién a flujos transnacionales alter-
nativos, sino mds bien de una estrategia local de for-
macién de identidades sociales que permite la incor-
poracion a las redes dominantes de la cultura transna-
cional.

Calder6n, Hopenhayn y Ottone (1996) aportan a
esta reflexién una propuesta de ciudadania extensa que
procura ubicar vinculos funcionales entre las exigen-
cias del desarrollo econdmico y las necesidades de la
integracidn social. Su contribucidn ademds plantea un
tema central en la definicién de los nuevos contornos
de la ciudadania sustantiva que se refiere a la construc-
cién de identidades basadas en una comprensién no
antagonista de la otredad. La ciudadania extensa no se
construye mas en la afirmacién de una identidad con-
traria a “los otros”, sino de una identidad solidaria y
cooperativa. En su propuesta la idea de ciudadania
adquiere “complejidad semdntica” y contribuye a la
ampliacién de la nocién de integracién social y politi-
ca en tres sentidos: Ante todo, “mayor equidad produc-
tiva” que alude a las capacidades de incorporacién en
los ejes dindmicos del crecimiento econémico y que
por ello modifican el acceso al disfrute de bienes y
servicios. En segundo lugar, “mayor equidad simbdli-
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ca”, entendiéndola, al igual que Garcia Canclini, como
la ampliacién de las capacidades de obtener y mane-
jar informacién, asi como de acceder a las redes de
consumos culturales; esta equidad simbdlica es crucial
para la formacién de capacidades de diagnéstico acer-
ca del déficit de ciudadania, para la formacién de de-
rechos y para el cumplimiento de normas, y estd ade-
mds indisolublemente ligada a la transformacién de los
espacios piiblicos en la direccién del buen gobierno:
mds transparencia, mis informacién y mayor capaci-
dad de interpelacién de los gobernantes por los gober-
nados. El tercer y iltimo elemento que sefialan los
autores concierne a una mayor equidad en el ejercicio
de los derechos en un plano de reconocimiento de la
existencia de otras identidades.

Calderén, Hopenhayn y Ottone (1996) reconocen
que los avances en los procesos de integracién social
considerados en el plano de ciudadanfas extendidas no
ocurren de modo secuencial y ordenado. Por el con-
trario, sefialan que hay una tendencia a la ampliacién
de la equidad en el plano simbélico que mejora las
capacidades ciudadanas de escrutinio de la gestion
publica. Pero ese proceso de formacién y ampliacién
de expectativas no se corresponde con una tendencia
a la disminucién de la equidad productiva. Esta mis-
ma paradoja puede reconocerse cuando, en la termi-
nologia marshaliana, el avance de los derechos de ciu-
dadanfa civil y politica crea conciencia sobre las limi-
taciones de la ciudadania social. Como lo plantean
dichos autores:

“La asincronia entre una tendencia mds lenta en
los procesos de integracién socioecondmica (pro-
movidos por efecto de la transformacién produc-
tiva y racionalizacién social) y una tendencia mas
intensiva de integracién en el nivel simbdlico y
cultural (por efecto de la apertura politica demo-
critica y la industria cultural) podrd constituir, en
los préximos afios, un importante nicleo temati-
co en la lucha por la ciudadanfa en buena parte
de las sociedades de la regién” (Ibid., 1996, p. 78).

Est4 claro que una revisién contemporénea sobre
la cuestién de la ciudadania debe incorporar el efecto
de contar con flujos de informacién y comunicacién
més avanzados que acercan a los individuos Ia posibi-
lidad de reconocer y seleccionar opciones de politica
o de consumo, en mayor medida que en un pasado
sefialado por la centralizacién autoritaria de la infor-
macién y el conocimiento. Ademds, la restauracién del
anélisis socioldgico de la ciudadania debe reconocer

un entorno macrosocial y macropolitico sujeto a pro-
fundas transformaciones, como resultado de la gene-
ralizacién de la forma democratica de gobierno en
forma simultdnea con un programa de reformas eco-
némicas que resitia a las economias, las posiciones
estructurales de los individuos y el papel del Estado
frente al crecimiento y el desarrollo econdémico. Estos
son elementos nuevos que, desde la perspectiva lati-
noamericana, se reconocen como primordiales para la
restauracién de la nocién de ciudadania.

Mi4s alld de esas preocupaciones y mds acd de la
experiencia vital se halla un conjunto de reflexiones en
torno a la ciudadanfa, que parte ante todo de la nece-
sidad de una reconstruccién seméantica “desde abajo”
y, después, de la denuncia de derechos cercenados y
de ciudadanias deficitarias.

En un aporte para la “construccién desde abajo”
de ciudadanfa, Jelin (1993) entrega una interpretacién
del concepto anclada en dos consideraciones basicas:
la construccién social de los derechos y el caricter
“revolutivo” de los mismos, en la medida en que ge-
neran responsabilidades de conciencia colectiva. Jelin
advierte que el derecho esencial es “el derecho a tener
derechos”, segtin lo rescata de la propuesta de Arendt
(1973). Y maés adelante afirma que esto es indispensa-
ble para el reconocimiento de la plasticidad de los
derechos y de su posibilidad de instalarse en una 16gi-
ca incrementalista.

La dindmica de construccién social de derechos
y deberes tiene de particular en América Latina que se
da en medio de experiencias de transicién democriti-
ca y con précticas socioculturales destinadas a preser-
var rasgos de identificacién colectiva en el entorno
politico-autoritario. Por ello el desaffo de la construc-
cién de ciudadania aparece asociada por un lado a la
responsabilidad estatal de consolidacién de institucio-
nes democréticas y, por el lado de la sociedad, a la
gestacién de précticas nuevas y la adecuacion de las
anteriores, autoritarias y solidarias, para hacerlas
concordantes con los ideales democrdticos y sus pla-
nos institucionales.

“Desde la perspectiva de la formacién de sujetos,
el tema es el aprendizaje de las expectativas reci-
procas en los vinculos con las(los) otras(otros):
¢ Qué derechos tengo? ;Cudles son mis responsa-
bilidades? Este proceso implica un doble juego en
el que simultaneamente reconozco cudles son las
responsabilidades del otro hacia mf (y mis dere-
chos) y aprendo cuéles son mis responsabilidades
hacia el otro. Proceso que no sélo implica este
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aprendizaje de expectativas y conductas respon-
sables sino también cémo definir la amplitud del
espacio de la responsabilidad de cada sujeto”
(Jelin, 1993, p. 34).

Este proceso de identificacién de derechos a par-
tir de un juego de dilucidacién de responsabilidades
propias y ajenas es determinante en la reconstruccién
feminista de la cuestién de la ciudadania que, como
hemos sefialado, se encuentra en la base de la mayor
parte de las exploraciones teéricas y empiricas alrede-
dor de este concepto en la América Latina contempo-
rdnea.’ Las autoras Bareiro y Clough (1996, p. 29)
indican que la aproximacién feminista a la cuestién de
la ciudadania se ha centrado en dos consideraciones:
primero, el disefio de estrategias para insertar a las
mujeres en los espacios publicos con pleno reconoci-
miento de sus derechos tradicionales y especificos
(como los relacionados con la sexualidad, el trabajo,
la violencia); segundo, una exploracién de las légicas
de la conquista de derechos, de la formacién subjetiva
(lo que implica revalorizar la agenda politica), de la
participacién ciudadana y del terna del poder.

Las autoras citadas proponen revisar el origen del
concepto de ciudadania plena como un aporte a la
aspiracién del feminismo latinoamericano de alcanzar-
la. Centrandose en una propuesta rastreada hasta
Talcott Parsons, destacan la importancia de identificar
los mecanismos que gobiernan el proceso de insercién
de grupos excluidos en el disfrute pleno de la ciuda-

v

Consideraciones

Pensar la politica en clave de ciudadania, originalmente
una aspiracién de analistas liberales, es hoy, especial-
mente en América Latina, una demanda politica pro-
piamente tal. Esto quiere decir que la ciudadania, mas
que una prictica consolidada, es una aspiracién social
en una regién donde los déficit de ejercicio pleno de

5 Véase una muestra de las reflexiones en torno al tema de la mujer
y la ciudadanfa en la compilacién de ponencias presentadas en el
Taller “Mujeres, Participacion Politica y Ciudadania”, organizado
por la Maestrfa Regional en Estudios de la Mujer (1997) de la
Universidad de Costa Rica. En lo que en particular concierne a la
exclusién de los derechos politicos, puede verse Garcia Prince

(1997).

danfa. Este proceso se puede dar por asimilacién o por
inclusién. Segin seflalan Bareiro y Clough, la asimi-
lacién supone la homogeneizacién del grupo y, en
consecuencia, la incorporacién se da una vez que los
excluidos adquieren las caracteristicas de los incluidos.
La inclusién, por el contrario, acepta las diferencias de
los miembros y los integra en su diversidad. Aunque
las autoras reconocen la utilidad de esta distincién entre
posibilidades de integracién social para el debate so-
bre la diferencia, esencial para la cultura politica fe-
minista, no elaboran acerca de ella. Sin embargo, es
evidente que uno y otro de los mecanismos sefialados
tienen consecuencias altamente diferenciadas.
Consideremos en este sentido algunos procesos
contemporaneos. Las medidas de compensacién social,
por ejemplo, tienden a la igualacién por ingresos, pero
no desarrollan medios para eliminar otras desigualda-
des que impiden el disfrute de ciudadanias plenas a
mujeres y hombres. La aceptacién de la diversidad en
los 6rdenes civil y politico de la ciudadania, como
puede quedar de manifiesto en el proceso de incorpo-
racién de los pueblos indigenas a los sistemas politi-
cos de eleccidén y gobierno, no incluye aceptacién res-
pecto de sus derechos sociales. O como ocurre con las
mujeres en el plano de la politica, 1a aceptacién en su
diversidad de su derecho a elegir no implica necesa-
riamente que haya la misma intencién de inclusién
respecto a su derecho de participar en el proceso de
toma de decisiones y en las estructuras de poder.

finales

ella son severos, mis agudos para mujeres y etnias,
pero generales. Las carencias no son sélo de derechos
sociales, pero es evidente que la formacién de respon-
sabilidades colectivas para la construccidn de sistemas
sociales no excluyentes es requisito indispensable para
la consolidacién de la democracia. Dicho en otras pa-
labras, el desarrollo democratico sin derechos sociales
es posible pero no es sostenible.

Las carencias de otras formas del derecho ciuda-
dano son notorias en sistemas politicos cada vez mds
monocromaticos y ajenos al escrutinio popular. La li-
bre empresa o libertad econdmica, centro de los dere-
chos civiles en el entorno social del capitalismo, con-
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tinda siendo una condicién elitista. Uno de los princi-
pales signos del presente es que aunque es posible que
la reorganizacién productiva impuesta por la globali-
zacién no esté generando mayor exclusién absoluta,
porque la pobreza extrema al menos no tiende a au-
mentar de manera generalizada, hay cada vez mayor
evidencia de su capacidad para crear desigualdad y ello
conduce a crear situaciones de exclusién. Los ciuda-
danos modelo de la globalizacién son los “hiper-ciu-
dadanos”, que no adscriben a identidades nacionales
acreditadas por el Estado y que transitan en los flujos
transnacionales del comercio, la informacién y el ca-
pital. Los demds quedan en una condicién “preciuda-
dana”, en la cual la identidad es producto de la caren-
cia comin y de la limitada participacién en los bene-
ficios mis elementales de la pertenencia ciudadana: en
lo civil, el derecho a la contratacién libre no est4d mas
disponible para contingentes de poblacién lanzados al
desempleo permanente o al autoempleo de subsisten-
cia; en lo politico, sufren la invisibilidad como sujetos
porque estdn fuera de las listas de electores o de candi-
datos; y en lo social enfrentan el hecho de que —hoy
como ayer— claramente no hay automatismo en la re-
lacién crecimiento econémico y bienestar social. En
ultimo anélisis, sin embargo, la “hiperciudadania” y la
“preciudadania” comparten una suerte de divorcio con
lo piiblico, cuando es sinénimo de lo estatal nacional.
La primera porque los flujos de acumulacién de bie-

nes materiales y simbdlicos ya no pasan por ahi, la
segunda porque lo poco que todavia depende de las
voluntades nacionales no la favorece.

La reconstruccién de la ciudadanfa, por lo tanto,
exige integracién social en diversos planos. Nacional
y transnacional, porque no se puede aspirar a la con-
solidacién de identidades de aislamiento. La ofuscacién
de los nacionalismos, como queda de manifiesto en el
desconcierto del Este europeo, es expresién de la im-
posicién autoritaria de la cindadanfa formal. Las nue-
vas identidades pasan por el reconocimiento de uno
mismo y el de los “otros” en el espacio nacional y fuera
de él. La nueva reconstruccién exige también su ins-
talacién en coordenadas a la vez socioeconémicas y
politicas: los derechos al bienestar no pueden ser aje-
nos a la libertad y ésta no existe en un ambiente de
privaciones y de desesperada lucha por la superviven-
cia cotidiana. La ciudadania plena de hombres y mu-
jeres es integral, aunque todavia tiene sentido el exa-
men segmentado de sus deficiencias.

Por {ltimo, toda aspiracién reconstructiva de los
ideales de ciudadania debe partir del reconocimiento
de su heterogeneidad seméntica y de su connotacién
de constructo social. Es decir, la lucha por la ciudada-
nia es accién cotidiana permanente, espacio de conflic-
to y antagonismo social. La ciudadania plena es la
utopfa y, como se sabe, nadie ha encontrado la isla de
los suefios de Moro.
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I

Introduccion

En América Latina y el Caribe la discriminacién y el
racismo son parte constitutiva de los problemas de la
region, lo que ha traido secuelas de pobreza, exclusién
y desigualdad a la vida de millones de personas, prin-
cipalmente entre los indigenas y los afrodescendientes.
El propésito de este trabajo es contribuir al debate,
aportando antecedentes para una discusién que debie-
ra involucrar al conjunto de la sociedad. Las causas y
efectos del racismo y la discriminacién estan en la base
de nuestras sociedades y culturas latinoamericanas; no
se trata sélo de un problema de especialistas o de quie-
nes son victimas y se sienten afectados por este flage-
lo. Superar la discriminacién étnico-racial es parte de
la tarea de construir una opcién de ciudadania a través
de la cual mds de un tercio de la poblacién regional
acceda a condiciones de respeto por sus derechos co-
lectivos y a mejores condiciones de vida. Definir con-
juntamente, en clave de equidad e igualdad, el futuro
de los pueblos indigenas y afrodescendientes es, sin
exagerar, definir las posibilidades futuras de gober-
nabilidad e integracién regional. La magnitud de los
problemas de esos pueblos impone desafios no sélo al
mercado, sino también al avance democrdtico y a la
reforma del Estado, lo cual supone un compromiso
activo de los gobiernos de la regién. De ahi la necesi-
dad de superar los marcos analiticos discursivos y en-
trar de lleno al problema del debate y la propuesta. Esto
es en parte lo que intenta el presente articulo.

1.  Fundamentacién y marco de analisis

En este articulo nos referimos, en primer término, a los
pueblos indigenas como los grupos descendientes di-
rectos de los pueblos que habitaban América Latina y
el Caribe a la llegada de los europeos en el siglo XV,
que poseen una lengua y cultura propias y que com-
parten formas de vida y cosmovisiones particulares, di-
ferenciadas de las occidentales. Esta definicién no des-
conoce que hoy en dia existen grandes conglomerados
indigenas, sobre todo en las ciudades, que no hablan
su lengua originaria, y se han adaptado o han sido
asimilados en las practicas socioculturales propias de
la ciudad. Desde un punto de vista politico, la “cate-
goria indio” es el reflejo extremo de la situacidn de
dominacién colonial a la que ha estado sometido un

determinado grupo humano. Tal categoria conjuga
simultdneamente aspectos bioldgicos (raciales y racis-
tas) y culturales. Ser indio reflejarfa una condicién de
subordinacién y negacién de un grupo humano frente a
otro que se autoconstruye y erige como superior (Bén-
fil, 1991 y 1992).

La razén principal para llevar a cabo una revisién
panoramica de pueblos indigenas y afrodescendientes
se debe a que —desde el punto de vista de la equidad—
estos pueblos sufren problemas semejantes en térmi-
nos de desigualdad econdmica, social, cultural y poli-
tica, principalmente cuando se les compara con otros
grupos sociales, especialmente los blancos. Aparente-
mente el origen étnico-racial influye de manera impor-
tante en la posicién que ocupan las personas dentro de
la estructura social, siendo la discriminacién y la ex-
clusién los mecanismos a través de los cuales un gru-
po dominante mantiene y justifica la subordinacién
social y econémica de otros, reproduciendo y perpe-
tuando la inequidad.

En la actualidad la poblacién indigena representa
aproximadamente entre 8% y 15% de la poblacién total
de la regién, mientras que los afrodescendientes (in-
cluidos negros y mulatos) llega a un 30%. En todo
caso, mds alld de las cifras, el problema para estos
pueblos es que tras siglos de exclusién y negacién si-
guen siendo tratados como minorias, aunque en mu-
chos casos no lo son.! Los afrodescendientes viven en
su mayoria en situacién de pobreza y se les ha negado
el derecho a una educacién que considere sus especifi-
cidades culturales, lingiifsticas y religiosas. En muchos
casos han perdido sus principales recursos de subsis-
tencia (como la tierra, el territorio y sus recursos na-
turales) y desde hace décadas se han visto forzados a
emigrar a los grandes centros urbanos donde acceden
a trabajos precarios, mal remunerados y de baja cali-
dad. La causa de estos males tiene un trasfondo histé-
rico, asentado en la dominacién y exclusién colonia-
les, en las pretensiones de homogeneidad del Estado

! Existen por lo menos tres paises de la regién donde el porcentaje
de indigenas supera el 50% de la poblacién nacional (Perd, Bolivia
y Guatemala) y méds de una docena de pafses donde el porcentaje
de negros y mestizos supera el 50% (véase el cuadro que aparece
més adelante, en la seccién II).
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Nacional en los siglos XIX y XX, asi como en el fun-
cionamiento de las estructuras sociales y econémicas
operantes hasta nuestros dfas. En cambio, el color de
la piel, la cultura o la religién como razones de la
exclusion y el racismo obedecen a mecanismos social
y culturalmente creados por la sociedad para “justifi-
car” de manera seudocientifica tal exclusién. En mu-
chos paises se sigue considerando a los negros e indi-
genas como seres inferiores o de segunda categoria, por
ello se les excluye del sistema educacional y se les re-
lega a los peores trabajos. La consecuencia directa de
este fenomeno es la pobreza en que estdn sumidos
millones de indigenas y afrodescendientes.

La evolucién econdmica reciente ha incrementado
el déficit social, producto de un crecimiento econémi-
co inferior al desempefio histérico de la regién y de
serias falencias en materia distributiva (cepaL, 1997),
lo que ha profundizado la brecha que hay que salvar
para alcanzar una mayor equidad. La pobreza se ha
acentuado durante la dltima década, afectando con
mayor fuerza a sectores especificos de la poblacién,
como los pueblos indigenas y afrodescendientes, que
presentan un déficit histdrico respecto de sus posibili-
dades de acceso a los beneficios econdmicos y de re-
conocimiento de sus identidades y derechos colectivos.

La discriminacién étnico-racial de hoy, heredera
en gran medida del colonialismo luso-criollo e hispa-
no-criollo, es la manifestacion de formas renovadas de
exclusién y dominacién constituidas en regimenes de
“colonialismos internos” que contradicen el mito de
una integracién real. Al contrario, la integracién de los
pueblos indigenas y afrodescendientes ha tenido més
bien un caricter simbdlico en el discurso y negador en
la préctica.

La pobreza, la marginalidad y la exclusidn se han
convertido en una caracteristica estructural para los
pueblos indigenas y afrodescendientes. En los escasos
estudios comparativos existentes, las cifras de pobre-
za desagregadas por origen étnico-racial muestran di-
ferencias de varios puntos con respecto al resto de la
poblacién. En los casos més extremos, como Guate-
mala, México y Perd, la diferencia entre indigenas y
no indigenas puede alcanzar de 20 a 30 puntos porcen-
tuales (Psacharopoulos y Patrinos, 1994).

La situacién actual de los pueblos indigenas no
es comparable a la de unas décadas atrds, cuando un
porcentaje mayoritario residia en zonas rurales y eran
percibidos por el Estado y la mayorfa de las personas
como campesinos pobres. A partir de la década de 1970
la situacién comenzé a cambiar drésticamente. Por una
parte, subsisten amplias 4reas y territorios indigenas,

las denominadas tierras ancestrales; por otra, la migra-
cién hacia las ciudades ha creado nuevas dreas de re-
sidencia en las que habitan grandes conglomerados
indigenas de origen rural, asi como las descendencias
sucesivas de las migraciones més antiguas.

En el caso de los afrodescendientes, si bien una
parte importante de ellos reside en los sectores urba-
nos, especialmente en las grandes metrépolis de la
regidn, un sector creciente de su poblacién rural recla-
ma en la actualidad que se les incorpore a los proce-
sos de titulacién de sus tierras y proteccion de sus te-
rritorios.

La educacién formal es otro niicleo de inequidad,
no tan sélo por los problemas de acceso y cobertura,
sino porque los sistemas educativos han pretendido que
a través de la educacién, y en un plano opuesto al re-
conocimiento de la diversidad y el respeto a sus dere-
chos colectivos, se consiga la asimilacién e integracién
de los distintos grupos étnico-raciales a la cultura e
“identidad nacional”.

En contraste con las posturas asimilacionistas y
tendientes a la dominacién, en los tltimos afios ha
surgido un conjunto de estrategias para abordar el pro-
blema de la educacidn entre los indigenas. Se trata de
experiencias basadas en los principios de la intercultu-
ralidad y el bilingilismo.? La difusién de estos mode-
los educativos ha sido lenta, aunque en paises como
Guatemala, Ecuador y Bolivia han adquirido importan-
cia nacional. Los avances actuales se deben en gran
medida a la promocién y apoyo a la interculturalidad
y a los derechos de los pueblos indigenas y afrodescen-
dientes que han llevado a cabo las propias organiza-
ciones indigenas, asi como organismos de las Nacio-

.nes Unidas, la Organizacién de los Estados America-

nos (OEA) y agencias de cooperacién internacional.
Dichos avances han sido posibles por el estable-
cimiento de un marco regulatorio internacional que ha
permitido dar un tratamiento mas global al problema
del racismo, la discriminacién y el multiculturalismo
en los foros internacionales y en el seno de numero-
sos Estados. La mayor influencia Ia han tenido los ins-
trumentos generados en el seno de las Naciones Uni-
das, desde la Carta de 1948 hasta la aprobacién por la
Asamblea General de los Pactos Internacionales de

2 Esta estrategia consiste en la implementacién del método de bi-
alfabetizacion integral (alfabetizacién bilingiie simultinea) para
adultos sobre temas de desarrollo productivo y microempresariales,
proteccién del medio ambiente, equidad de género, derechos civi-
les y salud comunitaria con énfasis en salud reproductiva
(Hern4ndez, 1999).
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Derechos Humanos: el Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos (1976) y su Protocolo Facultativo
(1976) y el Pacto Internacional de Derechos Econémi-
cos, Sociales y Culturales (1976). Igual influencia han
ejercido la Convencién sobre la Eliminacién de todas
las Formas de Discriminacién contra la Mujer y dis-
tintas conferencias mundiales de las Naciones Unidas,
como las de Teherdn (1968), Viena (1993) y Beijing
(1995).

En el plano especifico del combate contra el ra-
cismo y la discriminacién, las Naciones Unidas han
recorrido un largo camino de debate y sensibilizacién
cuyo hito mds importante es la Convencién Internacio-
nal sobre la Eliminacién de todas las Formas de Dis-
criminacién Racial. A esto se suman la declaracién de
1971 como Afio Internacional de la Lucha contra el
Racismo y la Discriminacién Racial y los sucesivos
tres decenios de Naciones Unidas de lucha contra el
racismo y la discriminacién (1973-83, 1983-1993 y
1994-2004).

En América Latina y el Caribe la promocién y
resguardo tanto de los derechos civiles y politicos como
de los derechos econémicos, sociales y culturales de
los pueblos indigenas y afrodescendientes se susten-
tan en el Convenio 169 sobre Pueblos Indigenas y
Tribales, de la orIr, y en el Protocolo Adicional de la
Convencién Americana sobre Derechos Econdémicos,
Sociales y Culturales (Protocolo de San Salvador), que
tiene como 6rganos de vigilancia y fiscalizacién a la
Comisién Interamericana de Derechos Humanos y la
Corte Interamericana de Derechos Humanos. Asimis-
mo, en el seno de las Naciones Unidas se discute des-
de hace varios afios un proyecto de declaracién uni-
versal de los derechos humanos de los pueblos indi-
genas y dentro de la region, en la oEA, un proyecto de
declaracién americana sobre los derechos de los pue-
blos indigenas.

Los avances sobre el reconocimiento de la diver-
sidad cultural pueden apreciarse en el reconocimiento
constitucional que algunos pafses han hecho de las
culturas y lenguas indigenas presentes dentro de sus
fronteras nacionales. En todo caso, los conflictos re-
cientes en paises como México, Ecuador y Chile de-
muestran que aiin queda mucho por hacer en materia
de derechos humanos, reconocimiento de derechos

3 Fue aprobada y abierta a la firma y ratificacién por la Asamblea
General de las Naciones Unidas —resolucién 2106A (XX) del 21
de diciembre de 1965— y entré en vigor el 4 de enero de 1969, tras
la ratificacién o adhesién de 27 Estados que han dado origen al
Comité para la Eliminacién de la Discriminacién Racial.

colectivos, multiculturalismo e interculturalidad, los
que debieran permear al conjunto de la sociedad. La
ratificacién de convenios y las reformas constitucio-
nales al parecer no bastan para modificar los patrones
vigentes de discriminacién étnico-racial, por lo cual
hay que apuntar a otros dmbitos y profundizar en los
ya iniciados. La educacién, tal como opera en la ma-
yoria de los pafses con poblacién indigena y afrodes-
cendiente, es un ejemplo demostrativo de que las po-
liticas publicas deben ser integrales y abiertas en ma-
teria de diversidad y reconocimiento de derechos; de
lo contrario se corre el peligro de convertir toda estra-
tegia en “agregados” étnicos o raciales que aislaran ain
més a indigenas y afrodescendientes, reproduciendo asf
la 1égica segregacionista que ha caracterizado la accién
del Estado.

La educacién y los avances tecnolégicos —Ia
difusién de la Internet, por ejemplo— pueden ser
mecanismos eficaces de integracién en la diversidad y
de democratizacién del acceso al conocimiento y a los
bienes simbdlicos de todos los grupos de la sociedad,
sin que ello signifique nuevas formas de negacidn,
asimilacién y discriminacidn. Por otro lado, el acceso
al conocimiento, a las nuevas tecnologfas y a los avan-
ces cientificos son derechos universalmente reconoci-
dos y no significan la supresién de una vida cultural
propia ni de la prictica y resguardo de una lengua
propia, como lo declara el Pacto Internacional de De-
rechos Civiles y Politicos (1976) en su articulo 27.

Pero indigenas y afrodescendientes han sido ex-
cluidos por igual no sélo del acceso a los bienes ma-
teriales y simbdlicos, a los cuales el conjunto de la
sociedad debiera tener iguales oportunidades de acce-
s0, sino que también de los procesos de adquisicién o
reconocimiento de sus derechos especificos. El derecho
a una identidad propia, a una lengua y una cultura for-
man parte del repertorio de demandas que se agregan a
las de tipo econémico y social y que se enlazan con la
adquisicién de derechos politicos como marco regu-
latorio y legitimador. La emergencia de estas “otras
demandas” ha creado escenarios politicos nuevos que,
al no ser acogidos por los Estados, al ser negados,
ponen en duda las posibilidades reales de cohesién
social, equidad y gobernabilidad de algunos paises de
la regién.

2. Antecedentes y conceptos claves

La importancia de categorfas como raza y etnicidad
reside en que a través de la historia y hasta nuestros
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dias, rasgos fisicos y biol6gicos como el color de piel,
el grupo de sangre o, por otra parte, la cultura de per-
tenencia han significado desigualdad, discriminacién
y dominacién de un grupo social sobre otro, esto en
razén de una supuesta superioridad o la idea de pose-
sién de mejores y legitimos derechos que los del “otro”
desvalorizado y excluido (Oommen, 1994). Junto con
los conceptos de género y clase, los de raza y etnicidad
sustentan variados sistemas y mecanismos culturales,
econémicos y sociales de dominacién a través de los
cuales se impide el acceso equitativo de grandes gru-
pos humanos al disfrute de derechos y bienes (simb6-
licos y materigles).

Raza y etnicidad son conceptos que a través del
tiempo han respondido a distintos significados y que
no se pueden comprender sélo a la luz de sus usos
actuales. Detras de ellos existe una historia, un proce-
so a través del cual se transforman en construcciones
y categorias sociales que se desdoblan en diversos sig-
nificados, que han variado en las distintas épocas, asi
como en los diversos contextos sociales, culturales y
politicos en que se desarrollan (Wade, 1997).

La construccién de una terminologia y una estruc-
tura ideoldgica de la raza es de antigua data, pero su
mayor desarrollo se produjo del siglo XVI al siglo
XVIII en Europa. La naturalizacién de 1a raza, su pues-
ta en “clave cientifica”, tuvo su origen en el auge de
las ciencias naturales durante el periodo de la Ilumi-
nacién. El naturalista Karl Linneus (1707-1778), por
ejemplo, desarrollé un sistema de clasificacién por
especies y género, una taxonomia del mundo natural
que ubicaba a las diferentes “razas humanas” como
especies y subespecies. La clasificacién se basaba en
las caracteristicas fisicas y diferencias bioldgicas de las
especies clasificadas, a las que se asociaban determi-
nados atributos sociales y culturales.

De este modo, los rasgos y atributos fisicos pasa-
ban a formar un todo, donde cultura y sociedad pare-
cfan estar dominadas por una condicionante natural. El
mecanismo para clasificar a los diferentes grupos y
culturas humanas se realizaba bajo la misma I6gica que
la clasificacién de plantas o animales (insectos, mami-
feros, etc.). Las medidas anatémicas, el tamafio de la
cabeza y el color de piel comenzaron a ser clasifica-
dos como rasgos de tipologias raciales especificas,
correlatos de los supuestos niveles de inteligencia o
estadios de civilizacién.

El colonialismo va a ser una fuente primordial
para la emergencia de ideas sobre las diferencias ra-
ciales entre los europeos y los pueblos “descubiertos”.
La nocién de la superidridad racial europea, contras-

tada con la supuesta “inferioridad” y “salvajismo” de
la periferia, serd parte de los procesos histéricos por
los cuales se construiran imdgenes culturales de con-
quistados y conquistadores (Said, 1996). En la Euro-
pa de los siglos XVI al XVIII, la nocién de raza se
construye a partir de la exclusién gradual de aquellas
culturas y sociedades que estdn fuera del ectimene cris-
tiano.

Durante el siglo XIX, el desarrollo del racismo en
Europa atraviesa por varios puntos de inflexién sobre
los cuales se edificara parte del futuro discurso politi-
co de la “raza predominante” hasta el final de la Se-
gunda Guerra Mundial. Hacia mediados del siglo XIX,
el “racismo cientifico” alcanza su maximo apogeo con
la difusién de las teorfas de la evolucién de las espe-
cies de Darwin. Lo contradictorio es que, paralelamente
a este desarrollo tedrico e intelectual que reafirma las
ideas de razas inferiores y superiores o con distintos
grados de evolucién, comienza el declive de la escla-
vitud. Pero el abolicionismo surge por imperativos del
capitalismo industrial, cada vez mds dependiente de la
mano de obra asalariada, y no por una evolucién de
las ideas sobre igualdad racial. Por el contrario, el fin
de la esclavitud y el desarrollo paralelo del “darwinis-
mo social” permitird que la idea de inferioridad racial
siga presente sin la “necesidad” de una dominacién tan
espuria como la que hasta ese momento se habfa dado.

En el contexto de la formacién de los Estados
modernos, la construccién del racismo europeo tendria
su origen y expresién en la ideologia de clase mds que
en la conformacién de naciones y nacionalismos. La
demostracién estd en que la mayor parte de las mani-
festaciones de racismo en los Estados modernos se han
dado dentro de las fronteras nacionales. El racismo
como accién politica justifica mds los procesos de
dominacién internos que las intenciones de dominacidn
extranjera de tipo colonial (Anderson, 1983). Si pen-
samos desde esta perspectiva la situacién de los pue-
blos indigenas y minorias étnicas y nacionales en
América Latina y el Caribe, se refuerza la idea de la
existencia de colonialismos internos a la que hacen
alusién diversos autores contemporaneos.

La institucionalizacién politica de la exclusién
y opresién de las personas negras se expresa clara-
mente en los regimenes segregacionistas —como el
de los Estados Unidos hasta el decenio de 1960— y
en aquellas sociedades que después de la abolicién
transitan de una esclavitud formal a un sistema de
dominacién o “esclavitud informal” atin més comple-
jo que el anterior, como en el caso de Brasil y algu-
nos Estados afrocaribefios. Sin embargo, el episodio
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de mayor trascendencia en la historia contemporanea
de las relaciones raciales e interétnicas es el de la
instauracién del régimen nazi en Alemania y su co-
nocida politica xenofébica y de exterminio de judios,
gitanos y otros pueblos. Esta terrible experiencia, sin
precedentes en la historia de la humanidad, sefiald el
punto de partida para la necesaria ampliacién de los
derechos humanos respecto del “origen racial”. En
este proceso le cupo un papel fundamental a las Na-
ciones Unidas que, desde la difusién de la Carta In-
ternacional de Derechos Humanos y Declaracién
Universal de Derechos Humanos, orient6 el debate en
torno a la idea de no discriminacién racial y, en con-
secuencia, de rechazo a las desigualdades sociales o
1a negacidén de derechos civiles, politicos y cultura-
les a determinados grupos de personas, sociedades o
culturas que se basen en criterios raciales.

Sin embargo, el peso del argumento racial ha
seguido vigente, superando la “objetividad” biol6gica
e insertdndose en el campo de la construccién social.
Al igual que el género, lo bioldgico es el fundamento
para la construccién de imégenes y estereotipos que
varfan segtin las épocas, culturas y sociedades. Pero la
raza existe no como meras ideas, sino “como una ca-
tegoria social de gran tenacidad y poder” (Wade, 1997,
p-14). De ahi su vigencia e importancia y el peso que
atin tiene como mecanismo de dominacién y exclusién
social. De hecho, la Convencion Internacional sobre la
Eliminacién de todas las Formas de Discriminacién
Racial emerge como una manera de detener el progre-
sivo avance y recrudecimiento de nuevas formas de
discriminacién racial en numerosos Estados miembros
del foro internacional.

En otro plano, y a diferencia del concepto de raza,
el de etnicidad es de uso mads reciente y tiene menor
carga valdrica. Etnicidad proviene del concepto grie-
go ethnos que significa pueblo o nacién; su uso gene-
ralizado ha emergido precisamente en reemplazo de la
desprestigiada palabra raza. Mientras raza se refiere a
caracteristicas fenotipicas, etnicidad se refiere a cultu-
ra y, especificamente, a diferencias culturales.

Existirfan al menos tres corrientes de pensamien-
to sobre el significado de etnicidad. Por una parte, la
opinién de que es una cualidad primordial o que exis-
te en forma natural. De manera opuesta a esta visién
esencialista, se considera que la etnicidad es situacio-
nal, ya que la pertenencia a un grupo étnico seria una
cuestién de actitudes, percepciones y sentimientos del
sujeto. Un tercer enfoque es el que destaca los atribu-
tos histdricos y simbdlico-culturales de la identidad
étnica. Segin esta definicién, un grupo étnico “es un

tipo de colectividad cultural que hace hincapié en el
papel de los mitos de linaje y de los recuerdos histé-
ricos, y que es conocida por uno o varios rasgos cul-
turales diferenciadores, como la religién, las costum-
bres, la lengua o las instituciones” (Smith, 1997, p. 18).

Raza y etnicidad se acercan y se alejan porque
ambos conceptos son el reflejo de construcciones so-
ciales (y culturales) que los sujetos elaboran y mani-
pulan en funcién de diversos contextos. La diferencia,
como ya se ha mencionado, reside en que uno se cons-
truye —sobre todo— a partir de caracteristicas fenoti-
picas mientras que el otro se vincula a la identidad
étnica. El concepto de etnicidad tiene directa relacién
con el de identidad; ambos gozan de una gran movili-
dad en funcién de los contextos de uso, de las percep-
ciones y de las atribuciones valéricas. No obstante,
detrds de esta aparente inestabilidad conceptual la
etnicidad tiene la capacidad de reflejar los cambios
culturales y la movilidad geogréfica de las personas en
el mundo moderno (Wade, 1997).

Es preciso sefialar que la idea de construccién
social de las categorias y su movilidad no significa que
las identidades sean inestables o precarias, €stas poseen
un dinamismo y un cierto “nomadismo”, sobre todo
frente a las fugas, temporales y espaciales, que impo-
nen la modernidad y los procesos de modernizacion.
La permanencia de las identidades, su gran fuerza para
explicar procesos de construccién de sentido de perte-
nencia o de nocién de un “nosotros”, de una alteridad
—como oposicién o negacién del “otro”—, demues-
tra claramente su eficacia simbélica y su poder de
accién en el espacio social.

Asimismo, el concepto de identidad étnica tiene
una mayor profundidad y estabilidad que el de “iden-
tidad racial”, pues se sustenta no sélo en las caracte-
risticas fenotipicas y sus significaciones, sino que, ade-
m4s, se relaciona con un conjunto de “atributos” que
una sociedad o comunidad étnica comparte de manera
colectiva y de una generacién a otra. Smith (1997)
sefiala entre otros atributos: un gentilicio, un mito de
origen comtin, uno o varios elementos de cultura co-
lectiva de caricter diferenciador, una asociacién con
una “patria” especifica y un sentido de solidaridad
hacia sectores significativos de la poblacién.

Un segundo niicleo conceptual es.el que se deri-
va de las conductas y acciones asumidas por las perso-
nas, instituciones y sociedad en torno a la raza y la etni-
cidad; constituye lo que se puede denominar precon-
cepciones del racismo.

Discriminacién y segregacién son dos formas
concretas de expresar racismo y aluden a la idea de
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separar, distinguir o diferenciar una cosa de otra.
Socioculturalmente, ambos conceptos se relacionan con
el trato de inferioridad que se da a una persona o co-
lectividad por motivos raciales, religiosos o politicos.
Segun Wieviorka (1992), la segregacidn se refiere a la
mantencién del grupo racializado a distancia, para lo
cual se le reserva espacios propios, que s6lo puede
abandonar en determinadas condiciones. La discrimi-
nacién, en cambio, impone un trato diferenciado en
distintos 4mbitos de la vida social, llegdndose al ex-
tremo de la humillacién.

La discriminacién racial y étnica opera a través
de un conjunto de mecanismos sociales y culturales:
uno de ellos es el prejuicio. Segin Giddens (1991), el
prejuicio “se refiere a las opiniones o a las actitudes
mantenidas por los miembros de un grupo respecto a
los de otros, mientras que la discriminacién alude a la
conducta real hacia ellos. El prejuicio implica soste-
ner puntos de vista preconcebidos sobre un individuo

I

o un grupo, basados con frecuencia en habladurias mds
que sobre pruebas directas, perspectivas que son rea-
cias al cambio, incluso frente a nuevas informaciones”.

El prejuicio operarfa mediante lo que Giddens
denomina “pensamiento estereotipico”, un sistema de
categorias con que las personas clasifican sus experien-
cias. Dichas clasificaciones se ordenan mediante la
estructuracién de un conjunto de valoraciones y atri-
buciones que son transferidas socialmente a partir de
ciertas caracteristicas como inferioridad, negatividad o
pasividad, en oposicién a la superioridad (racial),
positividad y actividad. Estas atribuciones tienen como
referencia al grupo social que elabora los estereotipos
a modo de un sistema de oposiciones binarias. Tal co-
mo las atribuciones de género y clase, el prejuicio y la
discriminacién étnica y racial son méviles y manipu-
lables, y dependen de las diversas circunstancias his-
téricas y procesos sociales por los que atraviesan las
sociedades.

Panorama general: la situacion actual de

los pueblos indigenas y afrodescendientes

El panorama que a continuacién presentamos intenta
mostrar, a grandes rasgos, algunos de los principales
elementos de caracterizacién demogréfica y socioeco-
némica de los pueblos indigenas y afrodescendientes.
A través de €l se espera dar cuenta de los aspectos que,
por razones de equidad, deben ser abordados con mds
urgencia por los paises de la regién.

1. Los pueblos indigenas

a) Poblacion

Un acercamiento a la situacién actual de los pue-
blos indigenas de la regién es el de determinar su cuan-
tia y ubicacién espacial. La primera dificultad para
establecer el tamaiio y estructura de la poblacién indi-
gena*es que los censos que se han levantado hasta aho-

4 En la regi6n el término indigena abarca diversos colectivos o
comunidades desde los cazadores recolectores de los llanos y sel-
vas venezolanas y brasilefias compuestas por unos cientos de miles
de personas, hasta las grandes sociedades agrarias altoandinas de
Bolivia, Perd y Ecuador que alcanzan a varios millones de personas.

ra son pocos e incompletos, ademds de estar basados
en distintos tipos de variables y criterios,> lo que en
algunos casos dificulta o imposibilita la comparabilidad
de los datos entre paises. Sin embargo, actualmente
existe una gran demanda de investigacion acerca del
origen étnico de las personas. Por un lado, los indige-
nas ven en los censos un mecanismo eficaz de visibili-
zacién y un instrumento politico reforzador de la iden-
tidad. Por otro, los Estados ven los censos como ins-
trumentos para la toma de decisiones y la imple-
mentacién de politicas.

En la actualidad se calcula que los pueblos indi-
genas de la regién comprenden 33 a 35 millones de
personas —aproximadamente un 8% de la poblacién
total del continente®— y estan subdivididos en unos 400
grupos lingiiisticos diferentes. Sin embargo, en algunos
paises constituyen proporciones mds considerables:

5 Las fichas censales estén elaboradas, en algunos casos, a partir de
preguntas sobre autoadscripcién o autoidentificacién (Chile), mien-
tras que otras se basan en criterios lingiifsticos (Bolivia, Guatemala).
6 Para més detalles, véase Peyser y Chakiel (1999).
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81% en Bolivia, 50% en Guatemala, 40% en Peru, 35%
en Ecuador y 13% en México. Ademds, aunque a los
pueblos indigenas se les sigue asociando al Ambito ru-
ral, la migracién campo-ciudad y el crecimiento natu-
ral de la poblacién de origen indigena en zonas urba-
nas representan una realidad cada vez més evidente. En
Chile, por ejemplo, se calcula que un 80% de las 998
000 personas indigenas censadas €l afio 1992 reside en
areas urbanas, la mayor parte en la zona metropolitana
de la capital.

b) Pobreza y marginalidad

La mayor parte de los indigenas vive en extrema
pobreza. Ademds de la discriminacién y el racismo, las
principales causas de esta situacion son atribuidas a las
reformas liberales del siglo XIX, que al introducir la
nocién de propiedad privada de las tierras generaron
una pérdida progresiva de tierras y un quiebre de las
economfas comunitarias. A estos procesos se sumaron,
como agravantes, la migracién campo-ciudad y la in-
sercion laboral (Psacharopoulos y Patrinos, 1994; Plant,
1998).

En Chile, a principios de la década de 1990 la
inequidad vivida por los indigenas era tan evidente que
fueron considerados grupo prioritario en las politicas
de gobierno. En Bolivia, 75 nifios de cada mil nacidos
vivos mueren antes de cumplir el primer afio de vida,
siendo la mayor parte de origen indigena (Schutter,
1994). En México mas del 50% de las viviendas ubi-
cadas en regiones indigenas carece de electricidad,
68% carece de agua entubada, 90% no tiene drenaje y
en el 76% el piso es de tierra. El Censo de 1990 reve-
16 que en las localidades con 30% y mds de indigenas
el 26% de los habitantes entre 6 y 14 afios no acudié
a la escuela. Sélo el 59% de los mayores de 15 afios
sabia leer y escribir y el 37% no habia asistido nunca
a la escuela (Enriquez, 1998).

¢) Migracion

La migracién entre los indigenas constituye uno
de los fenémenos mdas importantes en la actualidad.
Aunque sus origenes se remontan a la historia colonial
sus mayores efectos aparecieron en el siglo XX. El
deterioro de las economias campesinas, la pérdida y
disminucién de las tierras comunitarias, la carencia
general de recursos productivos, el crecimiento de la
poblacion, la “salarizacién”, la pobreza y la “atraccién
cultural” de las ciudades son algunas de las causas de
la migracién, casi siempre del campo a la ciudad.

En Ciudad de México, Bogota, Santiago o Lima
se han formado verdaderos barrios indigenas que reci-

ben sucesivas oleadas de nuevos migrantes. Allf se
constituyen redes formales e informales, organizacio-
nes vecinales, culturales, politicas y productivas cuyo
nicleo aglutinador es un sentido de pertenencia o iden-
tidad colectiva.

De otra parte, en el caso de los migrantes urba-
nos es comtin el retorno al pueblo de origen —como
entre los aymaras del norte de Chile y de los Andes
bolivianos— con el fin de celebrar las fiestas patrona-
les, visitar a los muertos o establecer relaciones comer-
ciales con miembros de la comunidad. En paises como
Bolivia, Colombia, Perd, Chile, Guatemnala y México
existen complejas redes comerciales indigenas que
articulan espacios lejanos y diversos, incluso més alld
de las fronteras nacionales. En algunos casos se ha
comprobado que una parte importante de los indige-
nas que emigra a las ciudades retorna a su lugar de
origen después de algunos afios, como hacen las mu-
jeres mapuches de Chile.

Un fenémeno adicional al de las migraciones que
se ha dado en las tltimas décadas es el de las pobla-
ciones desplazadas. En decenios pasados, paises como
El Salvador y Nicaragua sufrieron desplazamientos de
indigenas debido a las guerras civiles. Lo mismo ocu-
rre hoy en zonas de conflictos, como el estado de Chia-
pas en México, y sobre todo en Colombia, donde la
situacién para los indigenas tiende a empeorar dia a dfa.
En este pais, la accién de grupos armados y narcotra-
ficantes ha creado en ciertas 4reas un clima de violen-
cia generalizada que ha afectado en forma directa a
diversos grupos indigenas, los que han sido desplaza-
dos o conminados a sumarse a las acciones.

d) Empleo y trabajo

El perfil ocupacional de los indigenas es dificil de
determinar, dada la escasez de informacién sobre el
tema. No obstante, cabe suponer que ellos ocupan ni-
chos similares a los de migrantes no indigenas. En
México, Guatemala, Perti y Chile, por ejemplo, hay una
cierta segregacién de los indigenas en empleos y ra-
mas especificas, como en el comercio (muchas veces
informal), el trabajo por cuenta propia y el servicio
doméstico (en el caso de las mujeres).” Debido a las
dificiles condiciones laborales que enfrentan, los indi-
genas establecen un conjunto de estrategias en las que
combinan ocupaciones propias de la ciudad con la

7En Chile, la proporcién de mujeres mapuches en el trabajo do-
méstico alcanzaba en 1992 al 28% de la poblacién econémicamen-
te activa femenina.
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venta de productos agricolas a pequefia escala o el
empleo estacional en predios agroindustriales.

El principal problema que enfrentan los migrantes
indigenas para su integracién al mercado laboral urba-
no se encuentra en factores de tipo estructural, como
su menor escolaridad relativa o la escasa o nula pre-
paracién para enfrentar las demandas de la estructura
productiva. De esta manera, su ingreso a la salarizacién
se produce en condiciones de precariedad e informali-
dad. La salarizacién formal, una caracteristica propia
del proceso modernizador, queda fuera del alcance de
los grupos indigenas que recién se instalan en la ciu-
dad (Pérez Séinz, 1994).

e) Educacién

La exclusién de los indigenas de los sistemas edu-
cativos se manifiesta claramente en los altos indices de
analfabetismo, sobre todo entre los grupos de mayor
edad, y en el bajo promedio de afios de estudio alcan-
zado, especialmente en los niveles de educacién me-
dia y superior. En Ecuador, por ejemplo, sélo el 53%
de los indigenas accede a la educacién primaria, 15%
a la secundaria y 1% a la universitaria o superior (oes,
1998). En Panama la proporcién de analfabetismo,
segtin el censo de 1990, era de 15% en el sector rural,
de 3.3% en el urbano y de 44.3% entre los indigenas.
En México, el analfabetismo en las regiones con ma-
yor nimero de indigenas duplica y en muchos casos
triplica al del resto de la poblacién.

A los problemas de acceso y cobertura educativa
se agregan los de “pertinencia” pedagdgica. Hasta prin-
cipios de la década de 1990 los paises de la regién,
salvo algunas excepciones, no habfan abordado el tema
de la interculturalidad y el bilingiiismo. Hasta ahora,
la educacién para los indigenas ha sido un instrumen-
to que la cultura dominante ha utilizado para interve-
nir las culturas indigenas bajo el paraguas de la “cul-
tura nacional”. Sin embargo, diversos estudios han
demostrado el fracaso de esta propuesta y la necesi-
dad de buscar alternativas que permitan que las so-
ciedades indigenas puedan incorporarse al manejo de
los cédigos de la modernidad sin que ello signifique
una pérdida de su identidad étnica, su lengua y su
cultura.

En los planteamientos actuales se pone de relie-
ve la necesidad de superar los antiguos enfoques por
los cuales se ha intentado asimilar a quienes son
culturalmente diferentes. Los nuevos enfoques preten-
den establecer un puente entre culturas en contacto que
s6lo actiian en términos de dominacién y subordina-
cién. La estrategia es pensar que la eficacia pedagdgi-

ca se logra si se supera la incomunicacién intercultural
(Durston, 1998).

)  Salud

Aunque no se cuenta con informacién muy pre-
cisa al respecto, las minorfas étnicas muestran un de-
terioro en sus condiciones de salud superior a la me-
dia de la poblacién general, estando excluidas en casi
todos los paises de la regién, en diferentes grados y
formas, de la proteccidn social en salud (ort/ops, 1999).

La discriminacién étnica es una de las principa-
les causas de la inequidad en salud, lo que resulta en
una situacién de extrema pobreza, precariedad sanita-
ria y subalimentacién. De otra parte, la discriminacién
de la medicina tradicional en favor de la medicina
occidental ha hecho descuidar o negar durante déca-
das la posibilidad de contar con la rica tradiciéon mé-
dica que poseen los indigenas. En el futuro la gestién
comunitaria participativa en salud, los programas de
aprendizaje compartido y la validacién y rescate de la
medicina tradicional pueden ser estrategias viables para
mejorar los indicadores de salud entre los indigenas
(ops/cepaL, 1997).

En Bolivia, las provincias con mayor nimero de
indigenas son las que exhiben los peores indicadores
de salud del pais. Mientras en La Paz la mortalidad
infantil lleg6 a 106 por mil nacidos vivos, en todas las
provincias aymaras de Oruro y Potosi se mantuvo en-
tre 120 y 135 por mil nacidos vivos. En provincias con
menor cantidad de indigenas el 70% de la poblacién
accede a los servicios de salud, pero en provincias
quechuas como Tapacar{ sélo lo hace el 11%. Entre
los grupos guaranies se encuentran las mds altas tasas
de incidencia de enfermedades transmisibles, cinco a
ocho veces mads altas que la media nacional (ops, 1998,
vol. II).

En Venezuela los indigenas también presentan
indicadores negativos de salud, particularmente entre
los grupos que habitan la selva y los indigenas
inmigrantes. Entre un 58.3% y un 84% de los indige-
nas yanomamis que habitan este pafs se infecta de
hepatitis B en algiin momento de su vida, siendo ésta
la tercera causa de muerte después de la malaria y de
la desnutricién. En las zonas selvaticas, pese a que se
han organizado algunos programas de vacunaciones
masivas en comunidades indigenas, enfermedades co-
mo la tuberculosis afectaban a 167.9 por 100 000 ha-
bitantes entre los indigenas, mientras que entre los no
indigenas esta cifra era de 27.7 (ops, 1998, vol. II).

En Panamd, las provincias con mayor niimero de
indigenas son las que muestran los peores indices de
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salud. En la provincia de Boca de Toro, por ejemplo,
la mortalidad por diarrea en los dltimos afios fue de
34.4 por 100 000, mientras que la tasa nacional era de
6.4. En la comarca de San Blas la incidencia mdxima
de cdlera en 1993 era 80 veces la tasa nacional y la
incidencia de neumonia en 1994 era seis veces mds alta
que la tasa nacional (ops, 1998).

g) Participacién y representacion politica

El problema de la participacién y la representa-
cién politica de los pueblos indigenas y afrodescen-
dientes es una de las mayores expresiones de su ex-
clusién y desigualdad. Los movimientos sociales y las
demandas politicas de las organizaciones indigenas han
mostrado en las dltimas décadas la necesidad de que
los Estados realicen profundas reformas en el plano de
la participacion y la representacién politica para que
ellas sean reconocidas como elementos claves de la
ciudadanfa, la integracién y la cohesién social, asi
como de la gobernabilidad y estabilidad democréticas
de los paises de la regién.

En Bolivia, donde el 60% de la poblacién es in-
digena, se han realizado grandes esfuerzos por llevar
a la prictica los compromisos adquiridos por el pais
en materia de reconocimiento de los derechos politi-
cos, sociales y culturales de los indigenas. La partici-
pacién y representacién politica de los indigenas en
Bolivia se vio favorecida por la promulgacién de la Ley
de Participacién Popular.

En Ecuador la coNale (Confederacién de Nacio-
nalidades Indigenas del Ecuador) ha participado en la
Asamblea Nacional Constituyente, propuesto el pro-
yecto de ley sobre nacionalidades indigenas, tomado
parte en la discusién previa a la aprobacién de la Ley
de Desarrollo (con la cual se sienten disconformes) y
participado en el marco global de estrategias y politi-
cas del Estado dirigidas a los pueblos y nacionalida-
des indigenas. En el mismo campo, miembros de las
organizaciones indigenas han alcanzado altos cargos a
nivel nacional. Sin embargo, pese a los avances, las or-
ganizaciones reclaman que su participacién en instan-
cias de poder y en cargos de representacion es claramen-
te insuficiente si se compara con el tamafio de la po-
blacién indigena y el nivel de organizacién que posee.

El conflicto de Chiapas, las movilizaciones en
Ecuador y los conflictos en tierras mapuches en Chile
estdn demostrando que existe una creciente demanda
indigena por influir en la toma de decisiones sobre su
propio destino. En los paises con alto niimero de indi-
genas, la legitimidad y gobernabilidad a nivel nacio-
nal o local podrian verse afectadas si es que el Estado

no recoge sus demandas. En todo caso, el mayor o
menor porcentaje de poblacién indigena de los distin-
tos pafses de la regién no debiera ser un factor deter-
minante o condicionante del reconocimiento de la par-
ticipacién y los derechos politicos de los pueblos in-
digenas.

h) Medio ambiente, tierra y territorio

La relacién de los indigenas con la tierra no se
reduce a factores estrictamente econdmico-productivos.
Los indigenas tienen una visién holistica de la tierra y
el medio ambiente que es conjugada con aspectos so-
ciales, culturales, religiosos y econdémicos. Para
comprenderla es necesario incorporar el concepto de
territorio, tal como lo ha hecho el Convenio 169 de la
oIT y la Agenda 21 de la Conferencia de Rio.

Este punto es importante porque la inequidad y
los desequilibrios sociales derivados de la exclusién y
marginacién de los indigenas estdn directamente rela-
cionados con el deterioro de sus recursos naturales y
la disminucién o pérdida de sus territorios ancestrales.
Cabe seiialar que a nivel continental se han registrado
algunos avances en el reconocimiento de los derechos
ancestrales indigenas en materia de territorio, medio
ambiente, posesién, administracién y uso de recursos.®

En varios paises los grandes proyectos de desa-
rrollo, que benefician a la mayor parte de sus habitan-
tes, suelen tener consecuencias negativas para los in-
digenas. En Colombia, la concesién y explotacién de
fuentes petroliferas y la deforestacién afectan directa-
mente a territorios indigenas. En Venezuela, diversos
grupos indigenas han sufrido el desplazamiento de sus
tierras originarias debido a la instalacién de grandes
proyectos y a los nuevos planes de ordenamiento y uso
del territorio ademds de las concesiones carboniferas
y petroleras. En Chile, los mapuches-pehuenches han
librado una dura batalla para oponerse a la construc-
cién de seis represas y centrales hidroeléctricas (una
de ellas ya terminada y otra en construccién) que de-
jardn bajo las aguas millares de hectdreas de tierras y
bosques ancestrales. Estos conflictos han demostrado
lo dificil que es implementar proyectos de gran enver-
gadura en tierras indigenas sin el consentimiento, la
participacién y el conocimiento previo de los sectores
sociales directamente afectados.

8 En muchas ocasiones los derechos de los pueblos indigenas sobre
sus territorios son desconocidos o negados por el derecho positivo
de los Estados modernos. Asi, éstos pasan por encima del derecho
consuetudinario, fuente desde la cual los pueblos indigenas regulan
el uso, ocupacién y distribucién de las tierras.

LA EQUIDAD Y LA EXCLUSION DE LOS PUEBLOS INDIGENAS Y AFRODESCENDIENTES EN AMERICA LATINA
Y EL CARIBE * ALVARO BELLO Y MARTA RANGEL



REVISTA DE LA CEPAL 76 »

ABRIL 2002 49

Es importante introducir la variable de género en
este debate. Aunque la degradacién ambiental afecta
por igual a hombres y mujeres, se reconoce que cier-
tos procesos de deterioro y contaminacién del medio
natural afectan con especial énfasis a las mujeres, las
que deben sufrir la pérdida de recursos necesarios para
su subsistencia con el consecuente desplazamiento
hacia otras dreas geograficas en condiciones de preca-
riedad y pobreza (Bello, 1998).

Las mujeres de los sectores rurales en general y
las mujeres indigenas en particular poseen una alta
especializacion en el uso de ciertos recursos naturales.
Tales conocimientos son fundamentales para la con-
servacién de la biodiversidad. Por lo mismo, el papel
de las mujeres en el manejo sustentable de los recur-
sos naturales ha sido considerado como un factor cen-
tral en el circulo de la pobreza rural.

2. Los afrodescendientes

a) Poblacion

Al intentar establecer el tamafio de la poblacién
afrodescendiente, al igual que en el caso de la indige-
na, aparecen varias dificultades de las cuales se men-
cionardn dos. En primer lugar, los censos demografi-
cos no investigan esta caracteristica en todos los pai-
ses. En segundo lugar, cuando se investiga la variable
raza/color la respuesta del entrevistado estd condicio-
nada por diversos factores, como los niveles de ingre-
so y educacionales, la conciencia de la negritud, la
necesidad de emblanquecerse, etc. Todo ello dificulta
la comparabilidad de los datos de los distintos paises.

Pese a tales dificultades, se ha hecho un intento
de contabilizar a los afrodescendientes. Uno de los
problemas que enfrenta tal intento de estimacién es que
la antigiiedad de los porcentajes de negros y mulatos
de la mayoria de los pafses provoca distorsiones en el
cédmputo final. Esto porque las dindmicas demografi-
cas de los grupos raciales no son iguales, es decir, las
tasas de fecundidad, mortalidad, etc., son distintas se-
gin el origen étnico-racial.’ Aun asf, el cuadro 1 sirve
para dar una idea, aunque gruesa, de la poblacién
afrodescendiente en los distintos paises de la regién.

9 En Brasil, por ejemplo, pese a que la mortalidad infantil ha des-
cendido, entre los negros sélo en 1980 alcanz6 el mismo nivel que
habfa alcanzado entre los blancos en 1960. En cuanto a la mortali-
dad adulta, en 1950 la esperanza de vida de los blancos y de los
negros/mestizos era respectivamente de 47.5 afios y 40 afios, y en
1980 de 66.1 afios y 59.4 afios. Asf, en ambos grupos la esperanza
de vida aumenta significativamente, pero se mantiene una diferen-
cia que poco declina (Berqué, 1988).

Se puede decir, con las limitaciones sefialadas,
que seglin una estimacién muy gruesa de la poblacién
negra y mulata/mestiza,'® en la regién hay aproxima-
damente 150 millones de afrodescendientes (véase el
cuadro), lo que equivale a alrededor de 30% de la
poblacidn total. En cuanto a su ubicacién geografica,
se les encuentra especialmente en Brasil (50%), Co-
lombia (20%) y Venezuela (10%), y en el Caribe
(16%), donde constituyen la mayoria en varios paises.

b} Educacion

En el mundo actual es cada vez mds mayor el peso
de la educacién para acceder a mejores puestos de tra-
bajo y, por lo tanto, obtener ingresos mds elevados.
Como se sabe, la educacién es un bien que esta distri-
buido de manera desigual en la sociedad latinoameri-
cana, siendo el origen étnico-racial un componente que
disminuye las posibilidades de acceder a niveles educa-
cionales mas altos, El resultado es un aumento crecien-
te de la desigualdad y de la exclusién de los negros.

En el caso de Brasil, los negros y mulatos enfren-
tan mayores dificultades de acceso, progresién,'! reza-
go!?y permanencia en el sistema educacional, ademis
de frecuentar escuelas de peor calidad, por lo cual para
ellos el indice de reprobacién y rezago escolares es
mayor que para los blancos. Otros indicadores también
favorecen mas a blancos que a negros y mulatos, como
la tasa de analfabetismo!? y el porcentaje de personas
con doce afios de estudio o mas!* (PnUD/IPEA, 1996).
Otro dato contundente: en 1992, de los 50 000 estu-
diantes de la Universidad de Sao Paulo sélo el 2% eran
negros (CIpH, 1997).

10 Sin poder entrar aqui en la compleja discusi6n sobre lo que sig-
nifica ser mulato o mestizo en América Latina y el Caribe, entién-
dase por estos términos, en este contexto, las personas que, al ser
consultadas por los censos demogréficos sobre su origen racial, se
consideran de un origen distinto al de los blancos. Se supone que
no entran en este computo los mestizos de indigenas.

11 as dificultades de progresién escolar enfrentadas por los negros
se acentdan en los niveles més avanzados: mientras la probabilidad
de que un nifio(a) negro(a) que ha entrado en la escuela llegue a la
segunda fase de la ensefianza basica es 15 puntos porcentuales menor
que la de un nifio(a) blanco(a), la probabilidad de un estudiante
negro que ha entrado en la ensefianza media llegue a la universidad
es 25 puntos porcentuales menor que la de uno blanco (PNUD/IPEA,
1996).

12 A los 14 afios de edad, 35% de los blancos, 73% de los negros
y 65% de los mestizos presentan mds de dos afios de rezago esco-
lar. Inversamente, 28% de los blancos y s6lo 6% de los negros y
6% de los mestizos no presentan rezago escolar (PNUD/IPEA, 1996).
13 La de blancos es de un 15,1%, la de negros un 35,2 y la de los
mestizos un 33,6 (pNUD/IPEA, 1996).

14 La tasa para los blancos es de 11.4%, para los negros de 1,7% y
para los mestizos de 33.6% (PNUD/IPEA, 1996).
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CUADRO !
América Latina y el Caribe: Estimaciones de poblacién negra y mulata,?
por paises, 1998

Pais Afio Negros Mulatos Poblacién Poblacién
del % (%) (%) 1998 negra+mulata

1. Antigua y Barbuda 1970 814 8.6 67 000 60 300
2. Antillas Neerlandesas 213 000

3. Argentina 36 125 000 b
4. Bahamas 300 000

5. Barbados 1980 91.9 2.6 268 000 253 260
6. Belice 1991 6.6 ’ 43.7 230 000 115 690
7. Bolivia 7957 000 b
8. Brasil 1995 4.9 40.1 166 296 000 74 833 200
9. Chile 14 822 000 b
10. Colombia 1991 5.0 71.0 40 804 000 31011 040
11. Costa Rica 3 840 000 b
12. Cuba 1981 12.0 21.8 11 116 000 3 757 208
13. Dominica 1981 91.2 6.0 71 000 69 012
14. Ecuador 12 175 000 b
15. El Salvador 6 031 000 b
16. Granada 1980 82.2 13.3 93 000 88 815
17. Guadalupe 443 000

18. Guatemala 10 802 000 b
19. Guyana 1980 30.5 11.0 856 000 355 240
20. Haiti 1999 95.0 8 056 000 7 653 200
21. Honduras 6 148 000 b
22. Jamaica 1970 90.9 5.8 2 539 000 2 455 213
23. México 95 830 000 b
24. - Nicaragua 4 807 000 b
25. Panaméi 2 767 000 b
26. Paraguay 5223 000 b
27. Peri 24 801 000 b
28. Repiiblica Dominicana 1991 11.0 73.0 8 232 000 6 914 880
29. St. Kitts y Nevis 1980 94.3 33 41 000 40 016
30. Santa Lucia 1980 86.8 9.3 148 000 142 228
31. S. Vicente y Granadinas 1980 82.0 13.9 115 000 110 285
32. Suriname 15.0¢ 416 000 62 400
33. Trinidad y Tobago 1980 40.8 16.3 1 284 000 733 164
34, Uruguay 3 289 000 b
35. Venezuela 1991 10.0 65.0 23 242 000 17 431 500
Total 499 447 000 146 084 651

3 Los porcentajes de poblacién negra y mulata fueron obtenidos de U.S. Bureau of the Census, International (www.census.gov), excepto
para Brasil (www.ibge.gov), Hait{ (www.odci.gov), y Colombia, Repiiblica Dominicana y Venezuela (Larousse Moderno, 1991). La poblacién
se obtuvo de CEPAL (1999).

b El censo no pregunta sobre origen racial (africano).

¢ Price (1995).

Otra cuestién importante que se plantea con rela-
cién al tema educacional es la necesidad de que los
textos y curriculos escolares dejen de lado los prejui-
cios y estereotipos respecto al negro e incorporen ele-
mentos valorizadores de la cultura afro. En resumen,
que se abran espacios para el pluralismo cultural y la
tolerancia, para respetar y preservar las culturas exis-
tentes y rechazar los procesos de asimilacién cultural.

¢) Empleo y trabajo
La precaria insercién laboral de los afrodescen-
dientes pone en evidencia la segregacién racial en la

regién. Ilustrativo es el caso de Brasil, pais con la
mayor poblacidn negra y mulata de América Latina.
En la zona metropolitana de Rio de Janeiro alrededor
del 60% de los hombres negros y mulatos desempe-
fiaban trabajos manuales en la industria, contra 37%
de los blancos. Por otro lado, alrededor del 40% de las
mujeres negras y mulatas trabajaban como empleadas
domésticas, mientras que s6lo hacfa lo mismo un 15%
de las blancas (Rangel, 1998).

Como se puede notar, la conjuncién de las varia-
bles género y raza parece determinar la posicién par-
ticular ocupada por la mujer negra en el mercado la-
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boral y la sociedad brasilefia: este grupo ocupa los
estratos sociales inferiores, con menores ingresos y mas
baja rentabilidad de las inversiones en educacién (hay
una mayor concentracién de mujeres en los empleos
domésticos, principalmente de mujeres negras).

Raza y género se presentan como elementos de-
terminantes de la estratificacién ocupacional, la estruc-
turacién de las oportunidades sociales y la distribucién
de recompensas materiales y simbdlicas. Racismo y
sexismo tienen como consecuencia que mujeres y ne-
gros obtengan de sus inversiones educacionales, en
términos de remuneracidn, una rentabilidad proporcio-
nalmente menor que los hombres blancos (Hasenbalg
y Silva, 1988).

Como los indigenas, los afrodescendientes en-
cuentran dificultades para acceder a una mejor inser-
cién laboral, debido principalmente a factores estruc-
turales como la menor escolaridad de su poblacién o
su escasa capacitacién profesional. Con estos ante-
cedentes, su insercién en el mercado laboral se produ-
ce, por regla general, en un cuadro de extrema ine-
quidad.

d) Distribucion de los ingresos

La distribucién de los ingresos en la regién es
muy desigual, lo que se acentda cuando se considera
el origen étnico-racial. En Brasil, pafs que presenta una
de las peores distribuciones de ingresos del mundo, en
1990 el promedio de ingresos de los hombres negros
y mulatos equivalfa, respectivamente, a 63% y 68% del
promedio de los ingresos de los blancos. El mismo
patrén de inequidad se repite en las mujeres negras y
mulatas, cuyo promedio de ingresos corresponde al
68% del de las blancas. Esta desigualdad de ingresos
es fruto, en parte, de algunas caracteristicas de estos
grupos sociales. En primer lugar, la dimensién regio-
nal: la composicién racial de la poblacién brasileiia va-
ria segin la regién, predominando los blancos en el sur
y los mulatos en el norte. Asi, existe una concentra-
cién de blancos en las regiones de mayor desarrollo y
de mulatos en las que presentan menor nivel de ingre-
sos por persona. En segundo lugar, la dimensién edu-
cacional: los negros y mulatos tienen menor nivel de
escolaridad que los blancos. Estas dos caracteristicas
pueden explicar, en parte, la desigualdad de ingresos
observada entre blancos y negros. Sin embargo, las
diferencias asociadas al origen racial persisten aun
cuando se corrigen los resultados teniendo en cuenta
ambas dimensiones. En otras palabras, al comparar
personas de diferentes razas de una misma regién y con
el mismo nivel educacional se observa que el grado de

desigualdad, aunque se reduce, continda siendo signi-
ficativo (PNUD/IPEA, 1996).

e) Movilizacion, participacion y representacién po-
litica

El grado de movilizacién, participacién y repre-
sentacién politica de los grupos sociales es sin duda
uno de los elementos claves para la disminucién de las
desigualdades. En este sentido, mucho de lo que la
poblacién negra tiene actualmente es fruto de su lucha.
Sin embargo, pese a su movilizacién, es innegable que
la poblacién negra estd sub-representada en la politica
oficial. Frente a esto y a las desigualdades e injusti-
cias que parecen perpetuarse, en algunos paises (como
Estados Unidos y Brasil) la movilizacién racial es
permanente.

Los movimientos sociales y la movilizacién racial
de los afrodescendientes han cuestionado en sus pai-
ses el rol del Estado, han presionado para obtener re-
formas que permitan el acceso de todos a una ciuda-
danfa plena y han luchado por la igualdad y el fin del
racismo. Actualmente, en América Latina y el Caribe
la movilizacién de tipo nacional al parecer busca so-
brepasar las fronteras y dar forma a un movimiento
“afrodescendiente”.

f)  Tierra y territorio

El tema de la tierra y del territorio entre los ne-
gros ha sido menos tratado que respecto a los indige-
nas y sé6lo ha adquirido importancia recientemente.
Aqui se hard referencia Unicamente a los casos de
Brasil y Colombia.

Desde fines del decenio de 1980 y comienzos del
de 1990 las Constituciones de ambos paises dan espa-
cio por primera vez (Brasil en 1988 y Colombia en
1991) a los derechos culturales y fundiarios (sobre tie-
rras agrarias) de sus comunidades negras. Estas inno-
vaciones legislativas han tenido importante repercusién
social, han impuesto nuevas cuestiones juridicas en el
dmbito nacional y en el medio académico y, por dlti-
mo, han creado realidades donde sélo se pretendia un
reconocimiento. Tales innovaciones, aparentemente
originales con relacién a las normas anteriores —ya
que ambos paises habian ignorado la existencia y la
situacién vivida por los afrodescendientes—, han dado
origen en la prictica a politicas territoriales influen-
ciadas por la cuestién fundiaria indigena (Arruti, 1999).

De otra parte, en Colombia ya existia una litera-
tura antropolégica significativa sobre las poblaciones
negras rurales del Pacifico, las que serfan beneficiadas
por la Constitucién de 1991. Esos estudios estaban
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marcados por el paradigma de la antropologia de los
grupos indigenas, dejando de lado a los negros urba-
nos o semiurbanos. En Brasil los primeros trabajos
sobre comunidades negras rurales en términos de
etnicidad son casi simultdneos con la Constitucién de
1988 (Arruti, 1999).

La legislacién colombiana reconoce los derechos
territoriales de un conjunto de comunidades que pue-
de ser definido con cierta precisién sociogeografica e
histérica: el Pacifico colombiano. En este caso no hay
muchas dudas sobre quiénes serfan beneficiados por los
nuevos derechos fundiarios. El caso brasilefio es dis-
tinto, ya que no hay definicién precisa sobre cudles y
cudntas comunidades se beneficiarfan por la nueva
legislacién. La Constitucién habla de “remanescientes”
de los cimarrones. Esto dltimo remite a un tipo de
formacién social histérica supuestamente desapareci-
do con la esclavitud y que tiene por caracteristica la
bisqueda de invisibilidad frente al Estado. Ademds,
cuanto mds los historiadores investigan la documenta-
cién, menos homogénea es la idea que resulta de sus
estudios sobre los cimarrones. Los antropélogos a los
que se les solicita identificar a los “remanescientes”

IIT

buscan definirlos por medio de la autoatribucién, con-
virtiendo la cuestién en un problema de identidad
étnica. En otras palabras, la identificacién de los suje-
tos a los que beneficiarfa la nueva legislacién brasile-
fla ha delineado un campo de estudio para especialis-
tas que es disputado por antrop6logos, sociélogos, his-
toriadores y arquedlogos, ademds de agencias guber-
namentales y no gubernamentales (Arruti, 1999).

En Colombia, una vez aprobada la Constitucién,
entrd de inmediato en discusién el articulo 55, relati-
vo al territorio al que las comunidades negras tendrfan
derecho. Este fue reglamentado por la Ley 70, de 1993,
que influyé en la movilizacién de diversas comunida-
des del Pacifico colombiano, organizadas en consejos
y asociaciones regionales. En Brasil, el articulo 68 de
la Constitucién sélo fue objeto de debate en 1995 —atfio
de las celebraciones del tercer centenario de Zumbi de
Palmares, lider del cimarrén mds importante del pafs,
cuando fueron presentados los proyectos para su regla-
mentacién. A partir de entonces las demandas de ser
reconocidos como “remanescientes” de los quilombos
se han generalizado en las comunidades de todos los
estados del pafs (Arruti, 1999).

Conclusiones: ciudadania e identidad, claves

para superar la discriminacion étnico-racial

en América Latina y el Caribe

La discriminacién y la exclusién por etnia y raza es
parte de un proceso histdrico en la regién que, con
variantes locales y regionales, tiene hoy mucha influen-
cia en sus procesos socioculturales, econdmicos y
politicos. En este sentido, la “dialéctica de la negacidn
del otro” (Calderén, Hopenhayn y Ottone 1993;
Hopenhayn, 1998) forma parte de un proceso que ha
sido largamente construido a través de la historia, la
cultura y la sociedad. Es, por lo tanto, un proceso di-
ndmico que puede ser reorientado por el Estado y las
politicas publicas en un rumbo que permita alcanzar
las condiciones basicas de equidad para los grupos
involucrados. Por lo demis, todo planteamiento de este
tipo debiera estar inspirado en la dindmica propia de
los indigenas y afrodescendientes, en sus posibilidades
y potencial de autodesarrollo, en su légica y en su co-

nocimiento, visibles bajo el fendmeno social y cultu-
ral de la “emergencia de las identidades”.

La “emergencia” de la diversidad y la identidad
ha ido acompaiiada del desarrollo y la universalizacién
de los derechos econémicos, sociales y culturales. Bajo
estos pardmetros es visible y legitima la necesidad de
que los indigenas y afrodescendientes accedan de
manera equitativa a una ciudadanfa modema que, como
ha planteado la cEpAL, considere los rasgos y conduc-
tas propios que definen la identidad de la regi6n. Iden-
tidad basada en miiltiples y diversas identidades espe-
cificas que mds que ser un obsticulo, como hasta aho-
ra se les ha mirado, ofrece amplias posibilidades de cre-
cimiento y desarrollo para la integracién y la cohesidn
social en el continente. Lo que hay que comprender es
que las identidades étnicas y las diferencias culturales
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son algo que debe ser valorizado a la luz del recono-
cimiento del cardcter multiétnico y pluricultural de las
sociedades latinoamericanas, abandonando asf el para-
digma negador y homogeneizador que ha caracteriza-
do a la regién.

¢Coémo pensar la integracién en el contexto indi-
gena y afrolatino? En primer término, cuando habla-
mos de integracién es preciso tener en cuenta que para
los indigenas, por ejemplo, las politicas tradicionales
de integracién han significado el despojo de sus bie-
nes simbdlicos y materiales, el desconocimiento y/o
supresion de sus derechos colectivos y la negacién de
su cultura. De este modo, la integracién para los indi-
genas ha sido sinénimo de asimilacién y desintegra-
cién cultural. Sélo a partir de la incorporacién de las
nuevas perspectivas y formas de integracién social se
ha llegado a un concepto mis amplio, al que se suman
otras dimensiones y “formas renovadas de integracién”
(Hopenhayn, 1998) sustentadas en la diversidad social

y cultural que caracteriza a todos los grupos humanos.

Es preciso orientar la mirada hacia las diferencias,
viendo en las identidades no un peligro de separatis-
mo o “balcanizacién” de la region, sino una manera
renovada de entender los derechos humanos, los pro-
cesos socioculturales y la superacién de la pobreza y
la marginalidad. La identidad étnica y el “desaffo de
la diversidad” pueden ser mirados como una forma sin-
gular de “capital social” y cultural, con amplias posibi-
lidades no sélo para los indigenas y afrodescendientes,
sino para el conjunto social de la regién, desde el cual
es posible, incluso, enfrentar cuestiones como la com-
petitividad y los objetivos de crecimiento econémico.
Hoy en dfa la regién se encuentra en un punto de in-
flexién que va mds aild de ser un problema coyuntu-
ral, que tiene profundas raices, pero a la vez cuenta con
los instrumentos, el conocimiento y las bases politicas,
culturales y econémicas para abordarlo con éxito en el
el milenio que se inicia.
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La mayor parte de los paises de América Latina asumieron en
los Gltimos afios, en forma implicita o explicita, el compromi-
so de universalizar una educacién secundaria bdsica y de bue-
na calidad. Pese a la diversidad de situaciones que se pueden
encontrar en la regién, es posible ver que este compromiso
significa para cada uno de ellos tener que enfrentar simultd-
neamente las deudas educativas del pasado, que se expresan
fundamentalmente en una cobertura parcial que no llega a to-
dos los adolescentes, con los nuevos desaffos planteados por
las exigencias de las transformaciones en la organizacién del
trabajo, la cultura y el desempefio cindadano. Partiendo del
reconocimiento de este “exceso de demandas™ sobre la educa-
cién, el presente articulo se propone mostrar algunos de los di-
lemas y tensiones més importantes que enfrentan las politicas
destinadas a universalizar una educacién secundaria de buena

calidad en la regi6n.
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I

Introduccion

Los diagndsticos sobre la educacidén secundaria en
América Latina coinciden en sefialar tanto la impor-
tancia crucial de este nivel para los procesos de desa-
rrollo social y para el destino personal de los indivi-
duos como la situacién particularmente critica de su
funcionamiento y de sus resultados. En este contexto,
en la década de 1990 la mayor parte de los paises de
la regién comenz6 a desarrollar procesos de cambio en
sus sistemas de ensefianza media. La lectura de los
documentos nacionales acerca de estas reformas per-
mite apreciar que los objetivos que se pretenden alcan-
zar son, tanto en lo cuantitativo como en lo cualitativo,
significativamente ambiciosos. En sintesis, estos proce-
sos intentan universalizar una educacién secundaria
basica de buena calidad, en la cual la idea de buena
calidad incluye la formacién en las nuevas competen-
cias que reclaman el desempefio ciudadano y el desem-
pefio productivo, en una sociedad caracterizada por re-
querimientos complejos y en cambio permanente.

La distancia entre los ambiciosos objetivos pos-
tulados y la critica situacién que caracteriza a los pun-
tos de partida es muy significativa. Si bien existen
diferencias importantes entre paises o al interior de
cada pafs, la regién en su conjunto adn conserva fuer-
tes deudas educativas del pasado. Pero lo especifico de
dicha década es que las deudas del pasado deben ser
enfrentadas simultdneamente con los nuevos desafios
que plantean las transformaciones en la organizacién
del trabajo, la cultura y el desempeiio ciudadano. La
importancia de este nuevo contexto no puede ser sub-
estimada a la hora de explicar los problemas y definir
estrategias de transformacién. En pocas palabras, lo
que queremos decir es que en el contexto actual de
transformacién profunda de la sociedad en todos sus
niveles, los pafses de la regién deben enfrentar simul-
taneamente las demandas educativas postergadas de los
sectores de menores ingresos y las demandas para sa-
tisfacer las nuevas exigencias de los sectores integra-
dos. No estamos, por lo tanto, en una situaciéon donde
s6lo se expresan las demandas insatisfechas de los
sectores que no han podido tener acceso a un servicio
estable, sino ante demandas que provienen también de
los sectores que ya han logrado acceso a €l y ahora
exigen su transformacidn.

En contextos de este tipo, caracterizados por un
exceso de demandas, parece inevitable tomar decisio-

nes en las cuales para satisfacer a algunos se poster-
gan los requerimientos de otros. Como todas las de-
mandas son urgentes y legitimas, ningtn sector estd
dispuesto a postergar las suyas. La pugna por obtener
los escasos recursos disponibles asume, de esta mane-
ra, caracteristicas poco racionales desde el punto de
vista de los intereses generales y de largo plazo. Los
riesgos de esta situacién son bien conocidos. El més
obvio y visible es que las decisiones sobre prioridades
y asignacién de recursos se tomen en favor de aque-
llos que tienen mayor capacidad de expresar deman-
das y de ejercer presidn para satisfacerlas. Otro riesgo,
menos visible pero real en varios paises de la regién, es
la reaccion negativa de los sectores integrados ante
politicas destinadas a promover mayores acceso y par-
ticipacion de los excluidos. Esta reaccién negativa
suele ponerse de manifiesto mediante la subestimacién
de la importancia de estos esfuerzos y la critica por su
bajo impacto en la mejora de la calidad o, desde un
punto de vista més estructural, a través del abandono
de los circuitos de escolaridad puiblicos y la expansién
de la ensefianza privada, que concentra la utilizacién
de las inversiones educativas de los sectores de més
altos recursos.

De esta forma, la distancia entre los objetivos
planteados y las decisiones adoptadas tiende a aumen-
tar, dando lugar a un fenémeno de disociacién, perci-
bido socialmente, donde los objetivos que se expresan
en los discursos no se corresponden con las pricticas
reales.!

Sobre la base de estas consideraciones generales,
el texto que sigue intenta mostrar algunos de los dile-
mas y tensiones mds importantes que enfrentan las
politicas destinadas a universalizar una educacién se-
cundaria de buena calidad. En la seccién II se presen-
tan los datos que permiten identificar la magnitud de
los principales desafios macroeducativos en América
Latina y las diferencias que existen tanto entre paises
como dentro de cada uno de ellos. En la seccién III se
analizan las principales tendencias de las reformas

! Este fenémeno —que caracteriza no sélo a las politicas educati-
vas sino al conjunto de las politicas piiblicas— se halla en la base
de la debilidad de los procesos democriticos en la region. La dis-
cusién de este tema estd volviendo a ser de actualidad (Nun, 2000).
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educativas vigentes hoy en la regién para este nivel de
la enseflanza y en la seccién IV se presentan algunas

11

conclusiones sobre las orientaciones de politicas para
el futuro.

¢ Se acabé la expansion facil de la educaciéon?

1. América Latina y los paises desarrollados

Los desafios que enfrenta América Latina en términos
educativos difieren si se piensa en metas para la edu-
cacién primaria o en metas para la secundaria. En la
educacidn primaria, la regién en su conjunto, y la gran
mayoria de los pafses en particular, ya alcanzaron el
horizonte de la cobertura universal. Si se observan las
tendencias para el conjunto de la regién en los dltimos
30 afios se aprecia que, tras una breve reduccién a me-
diados del decenio de 1970, la tasa bruta de escolari-
zacién primaria muestra un recorrido levemente ascen-
dente, en valores algo superiores al 100% (gréfico 1).

GRAFICO 1
América Latina: Tasas brutas de
escolarizacion primaria, 1970-1997
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de datos de la UNESCO.

Si comparamos América Latina con los paises de-
sarrollados se aprecia que la tendencia es similar, aun-
que en estos dltimos la linea se ajusta mas al 100%, lo
que puede interpretarse como efecto de una menor
incidencia de situaciones de sobre-edad, resultado fun-
damentalmente del bajo indice de repitencia. Como la
universalizacién de la escolaridad primaria es una meta
ya lograda para un gran niimero de pafses, las priori-

dades se orientan ahora hacia los objetivos de equidad
en el acceso a una educacién de buena calidad, y de
més eficiencia interna.

La situacién, en cambio, es mucho mas compleja
cuando se analiza la escolarizacién en el nivel medio.
El grifico 2, que sintetiza las tendencias de la regién
en su conjunto, permite apreciar que, si bien en el trans-
curso de los dltimos 30 afos las tasas de escolarizacién
secundaria tuvieron un significativo crecimiento, en
especial durante la década de 1990, ain hoy mads de
un tercio de los jévenes en edad de asistir a este nivel
de ensefianza no estidn matriculados.

GRAFICO 2
América Latina: Tasas brutas de
escolarizacion secundaria,1970-1997
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de datos de la UNESCO.

La comparacién entre América Latina y los pai-
ses desarrollados indica que la regién estarfa alcanzan-
do en el afio 2000 los niveles de cobertura que los
paises desarrollados tenian en 1970. Pero este retraso
debe ser enfrentado en un contexto significativamente
diferente al que existia hace tres décadas, particular-
mente en lo que se refiere a los procesos de universa-
lizacién de los bienes y servicios sociales. Volveremos
sobre este punto en la seccion III de este trabajo.
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2. La diversidad de situaciones nacionales

Es bien sabido que referirse a América Latina en su
conjunto implica desconocer la gran diversidad de si-
tuaciones que engloba la regién. En rigor, cada pafs
mereceria ser analizado en forma particular, contem-
plando el modo especifico en que se articulan los as-
pectos sociodemogrificos, politicos, econémicos,
étnicos y culturales para la definicién de politicas ten-
dientes a una plena escolarizacién secundaria de cali-
dad. Sin embargo, la informacién disponible sobre los
paises de América Latina permite distinguir ciertas
configuraciones recurrentes que estimulan la posibili-
dad de intentar una tipologia ordenadora de la diversi-
dad.

En este sentido, aqui se propone un ejercicio de
clasificacién de los paises que permite la formacién de
grupos relativamente homogéneos en su interior, y
diferenciados entre si. El primer factor que hay que te-
ner en cuenta en este proceso clasificatorio es el perfil
demografico de cada pafs, que claramente facilita u
obstaculiza el logro de las metas de escolarizacién. En
efecto, dos aspectos que hacen a un perfil demografi-
co “tradicional” —las altas tasas de crecimiento pobla-
cional y la alta proporcién de poblacién en zonas ru-
rales— constituyen un especial desafio en las tareas de
extender la cobertura hacia la universalizacién.

Un segundo factor es el nivel de producto bruto
per cdpita, como indicador aproximado del grado de
desarrollo econémico de cada pafs. Subyace a esta
eleccién el dato de que aquellos paises con un ingreso
mds alto tienen, en términos absolutos, una mayor dis-
ponibilidad de recursos tanto piblicos como privados
para invertir en educacién.?

Desde esta perspectiva, en América Latina pode-
mos encontrar bdsicamente cuatro grupos de paises,
ubicados a lo largo de un eje que se extiende desde
aquéllos altamente urbanizados, de crecimiento pobla-
cional muy bajo y altos ingresos (en términos latinoa-

2 La relaci6n de causalidad entre los aspectos demogrificos y eco-
némicos de un pais y la extensién del sistema educativo no es li-
neal ni sencilla. Al mismo tiempo que estos factores son conside-
rados a partir de su impacto en la extensién del sistema educativo,
la relacién inversa es igualmente significativa: un mayor acceso a
la educacién crea un dmbito mas adecuado para el desarrollo de
préicticas que incidan en el ritmo de crecimiento de la poblacién y
su distribucién en el espacio geografico, y también favorece el
desarrollo econémico. En segundo lugar, ambas dimensiones, la
demogréfica y la econdmica, estin fuertemente asociadas entre si.
En los hechos, no aparecen en América Latina paises con alto nivel
de ingresos per capita y con un perfil demogréfico tradicional, ni
tampoco pafses con perfil moderno y de bajos ingresos.

mericanos), hasta los que tienen un perfil fundamen-
talmente rural, de alto crecimiento poblacional e ingre-
sos muy bajos. Dichos grupos son los siguientes:

i) Paises con perfil demogrdfico moderno e ingre-
sos alfos. Este conjunto incluye los tres pafses del Cono
Sur: Argentina, Chile y Uruguay. Desde el punto de
vista demogrifico, son los paifses con la tasa de creci-
miento poblacional mds baja, y con mayor concentra-
cién de sus habitantes en zonas urbanas. Son, ademas,
los tres paises con el producto interno bruto per capita
més alto de América Latina.

ii) Paises en transicion demogrdfica avanzada y
de ingresos medios. Componen esta categoria seis
paises: Brasil, Costa Rica, México, Panam4, Perd y
Venezuela. Si bien desde el punto de vista demografi-
co estos pafses se encuentran bastante cerca de los
anteriores, su PIB per cépita es, en promedio, la mitad.?

iii) Paises en transicion demogrdfica incipiente y
de ingresos bajos. En este tercer grupo confluyen
Colombia, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Paraguay
y la Repiiblica Dominicana. Se encuentra en una si-
tuacién intermedia en términos demograficos. El 40%
de su poblacién habita en zonas rurales, y sufren una
fuerte presién como efecto de un intenso ritmo de cre-
cimiento poblacional. El valor promedio de sus ingre-
sos es cercano a la mitad de aquél del grupo anterior.

iv) Paises con perfil demogrdfico tradicional e
ingresos muy bajos. Este Gltimo grupo est4 conforma-
do por Bolivia, Hait{, Honduras y Nicaragua, paises
con un PIB per cépita que representa una tercera parte
del grupo anterior, con mas de la mitad de su pobla-
cién en zonas rurales, y con una tasa de crecimiento
poblacional muy elevada.

Para la construccién de esta tipologia se recurrié
a un andlisis clasificatorio de conglomerados jerarqui-
cos, que se basa en la medicién de similitudes y dife-
rencias entre los casos a partir de las variables propues-
tas. Este tipo de ejercicios siempre abre un interrogante
acerca de la validez de la inclusién de un pafs u otro
en cada grupo. Es posible que, en algunos casos, ello
sea dudoso.? Sin embargo, mas alld de cudn acertada
es la asociacién de cada pafs con alguna de las cate-

3 Se hace referencia aqui al promedio simple de los niveles de ris
per capita en ddlares correspondientes a los paises considerados.
4 En efecto, en el caso de los grupos 2 y 3 el limite es mds impre-
ciso. Perti aparece en el primero de estos grupos, fundamentalmen-
te por su perfil demogrifico, en tanto que su nivel de PIB per cépita
lo ubicarfa en un punto intermedio entre ambos. Por su parte, Co-
fombia muestra un crecimiento poblacional mds cercano al grupo 2,
un nivel de urbanizacién cercano al promedio de ambos grupos, y
un piB que lo ubica en el grupo 3.
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CUADRO 1

América Latina: Indicadores seleccionados para cada uno de
los grupos de la tipologia de paises, 1985-1995

(Porcentajes)
Grupo 1 Grupo 2 Grupo 3 Grupo 4
Argentina Brasil Colombia Bolivia
Chile Costa Rica Ecuador Haiti
Uruguay México El Salvador Honduras
Panama Guatemala Nicaragua
Pert Paraguay
Venezuela Repiiblica
Dominicana
Poblacién urbana 87.0 76.0 61.6 48.7
Tasas medias anuales de crecimiento de la poblacién 1.4 1.8 22 2.4
PIB per cépita (en ddlares) 6 801.1 33752 1 669.9 5211
Tasa escolarizacién secundaria, 1985 69.3 48.1 429 30.1
Tasa escolarizacién secundaria, 1995 75.7 53.6 52.0 32.4
Tasa de crecimiento de la escolarizacién media, 1985-1995 9.2 11.5 214 1.5
Analfabetismo adultos (a comienzos de los noventa) 4.0 13.9 16.2 33.4
Peso relativo de cada grupo 115 66.4 16.8 5.4
Brecha (j6évenes en edad de cursar secundaria, no escolarizados):
- Valores absolutos (en miles) 11378 12 3820 4 4354 1778.4
— % sobre el total de la regién 5.8 62.7 22,5 9.0

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de datos de la UNESCO (1998).

gorias de esta tipologia, el valor de este ejercicio con-
siste en mostrar que no existe una sola “América La-
tina” sino varias.’

El cuadro 1 nos muestra un conjunto de indica-
dores que resume el perfil de cada uno de los grupos
descritos, desde el punto de vista sociodemogréfico y
educativo. Un primer aspecto que nos anticipa la di-
versidad de situaciones educativas existentes es el al-
cance del analfabetismo adulto en cada unc de ellos.
Mientras en los paises del grupo 1 sélo el 4% de los
adultos son analfabetos, en los del grupo 4 la cifra sube
al 33%.

Si se observan los niveles de escolarizaci6én se-
cundaria hacia mediados del decenio de 1980, se pue-
de apreciar que los pafses del Cono Sur tenian los
valores mds elevados y se diferenciaban claramente de
los otros grupos. Entre estos tltimos se puede obser-
var que las tasas se reducen a medida que se pasa de
un grupo a otro, al punto que en el grupo 4 menos de
un tercio de los jévenes asistia a la educacion media.

5 Obviamente, el caso de Cuba queda fuera de esta clasificacién.
Debido a las caracteristicas particulares de su sistema social y po-
litico, Cuba tiene los rasgos demogrificos y educativos del primer
grupo pero un PIB per cdpita mucho menor. Tampoco hemos inclui-
do a los paises del Caribe angléfono, que merecerfan un anélisis
separado.

En el transcurso del periodo 1985-1995 se perci-
be un aumento de las tasas de escolarizacién media en
todos los casos, que merece especial atencién. En tér-
minos generales, se sabe que los procesos de creci-
miento siguen una dindmica seguin la cual los ritmos
disminuyen a medida que los indices se aproximan al
valor final. En contextos de baja escolarizacién, por
ejemplo, la educacién forma parte de lo que se cono-
ce como “dreas blandas” de la politica social, es decir,
aquéllas que ofrecen menos resistencia al cambio. A
medida que se avanza en una mayor cobertura de la
demanda, la sociedad en su conjunto debe realizar
mayores esfuerzos e inversiones para continuar hacia
la plena escolarizacién. Asi, la educacién paulatina-
mente se va colocando dentro del conjunto de las la-
madas “4reas duras” de la politica social (Kaztman y
Gerstenfeld, 1990).

El andlisis de la dindmica de crecimiento de las
tasas de escolarizacién secundaria en el periodo 1985-
1995 es sumamente esclarecedor de lo que ocurre en
la region. En efecto, los paises del grupo 1, que tienen
las tasas mds altas, son los que muestran el menor
crecimiento durante ese periodo, debido a que el tipo
de medidas que es preciso tomar para la expansién de
la cobertura deben apuntar a aspectos més estructura-
les del sistema educativo. Los grupos 2 y 3 se compor-
tan del modo esperado desde la perspectiva descrita,
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por lo que un mayor incremento de las tasas de
escolarizacién entre aquellos paises con escolarizacién
mds baja (en este caso el grupo 3) redunda en el tiem-
po en un proceso de gradual homogeneizacién hacia
arriba.

Al contrario, la situacién de los paises que con-
forman el grupo 4 es, desde esta perspectiva, sumamen-
te critica. Ademads de ser los paises con mds bajo ni-
vel de escolarizacién, son los que muestran, en con-
junto, el menor crecimiento relativo en el perfodo. Sin
duda la situacién de carencia en que estan estos paises
opera como obstdculo para el desarrollo del sistema
educativo, situacién que los perpetiia en su lugar, que-
dando rezagados respecto al resto de la region.

3. Lla heterogeneidad intranacional

Pero la situacion educativa no sélo es heterogénea entre
los paises, sino dentro de ellos. A partir de informa-
cién presentada en un documento del Banco Mundial
(s/D)% sobre la situacién educativa en América Latina,
es posible estimar la magnitud de las disparidades en
el acceso a la educacién media en ocho paises de la
regién durante la primera mitad del decenio de 1990,
teniendo en cuenta el género, el nivel socioeconémico
y la pertenencia a sectores urbanos o rurales.

En primer lugar podemos ver en el cuadro 2 que
la columna en que los valores se mantienen més cer-
canos a 1 es aquélla que da cuenta de las disparidades
por sexo. Los casos en que se verifica la mayor dispa-
ridad es en El Salvador, donde la tasa de escolarizacién
masculina es un 15% mayor que la femenina, y en
Honduras y Nicaragua, donde la diferencia es del or-
den del 10%, pero en favor de las mujeres. En los casos
de Chile, Costa Rica y Ecuador casi no se percibe di-
ferencia en el acceso a la educacién por sexo. Infor-
macién complementaria nos permite afirmar que dichas
disparidades se incrementan levemente en los sectores
rurales, y entre las familias mas pobres.

6 Para la produccién de los datos utilizados, los autores recurrieron
a las siguientes fuentes de informacién: para Brasil, Encuesta Na-
cional de Hogares (18Gg, 1995); para Chile: Chile, MiDEPLAN (1992);
para Costa Rica, Encuesta de Inversién Social (en1so) de diciem-
bre/febrero de 1992/1993; para Ecuador, Encuesta Nacional de
Hogares sobre Medicién de Niveles de Vida de 1994; para El Sal-
vador, Encuesta Nacional de Hogares sobre Medicién de Niveles
de Vida de 1995; para Honduras, Encuesta Nacional de Hogares
sobre Medicién de Niveles de Vida de 1993; para Peri, Encuesta
Nacional de Hogares sobre Medicién de Niveles de Vida de 1991,
y para Nicaragua, Encuesta Nacional de Hogares sobre Medicién
de Niveles de Vida de 1993.

CUADRO 2

América Latina (siete paises):

Indices de inequidad en el acceso

a la educacién media

(Relaciones entre tasas de escolarizacion media)

Varén/mujer  Pobre/no pobre Urbano/rural

Chile 0.99 0.89 1.44
Brasil 091 0.69 1.49
Costa Rica 0.99 0.80 1.40
Perd 1.04 0.93 1.15
Ecuador 0.98 0.72 1.32
El Salvador 1.15 0.66 1.67
Honduras 0.90 0.78 1.80
Nicaragua 0.89 0.46 2.11

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de datos del Banco Mun-
dial (s/f). Véase la nota al pie N° 6.

Las diferencias comienzan a ser mayores cuando
se analizan las posibilidades de acceso que tienen los
jovenes de familias pobres frente a aquéllos que pro-
vienen de sectores no pobres. En los ocho paises para
los cuales se dispone de esta informacidn las tasas de
escolarizacién entre los pobres son més bajas, y la
diferencia es especialmente significativa en Nicaragua,
donde la tasa de escolarizacién de los pobres es de
menos de Ia mitad de aquélla de los no pobres, y en
El Salvador, Brasil y Ecuador, donde en todos los casos
el déficit relativo supera el 25%.

Ahora bien, el principal eje de disparidades en el
conjunto de los pafses analizados es el urbano-rural.
Las tasas de escolarizacién urbanas son significativa-
mente ms altas que las rurales, y nuevamente los casos
mds significativos son los de Nicaragua, Honduras y
El Salvador. Sin embargo, también Chile, Brasil y
Costa Rica presentan disparidades significativas en el
acceso a la educacién secundaria.

En sintesis, el andlisis de los datos sobre la evo-
lucién de la matricula de la ensefianza media permite
postular dos conclusiones generales. La primera se re-
fiere a las dificultades para efectuar un andlisis homo-
géneo del problema. Existen situaciones estructural-
mente diferentes que requieren esquemas conceptua-
les y politicos distintos para ser comprendidos y enfren-
tados. La segunda se refiere al agotamiento de las posi-
bilidades de procesos “faciles” de expansién de la ma-
tricula, que se vincula con el cambio de contexto socio-
econémico, con el hecho de que los sectores que es
precisa incorporar tienen caracteristicas especificas que
demandan intervenciones especiales y, en el caso de
los paises del grupo 4, con los significativos déficit en
términos de los procesos globales de desarrollo eco-
némico y social.
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¢Por dénde van las reformas en

América Latina?

La literatura acerca de las reformas de la educacién
secundaria en América Latina ha aumentado signi-
ficativamente en los tltimos afios, como producto del
propio proceso de transformacién.” A pesar de la rica
discusion técnica y de los diagnésticos que hacen hin-
capié en la diversidad y la complejidad de las situa-
ciones, las reformas educativas se orientan por princi-
pios relativamente homogéneos. Los ejes centrales de
la discusién pasan por el cambio de estructura, la re-
forma curricular y los cambios en los estilos de ges-
tién. Si bien todas estas dimensiones estan intimamente
ligadas, para mayor claridad en el andlisis las tratare-
mos por separado.

1. El cambio de estructura

Los cambios de estructura del sistema educativo estdn
asociados al aumento de los afios de educacién obli-
gatoria y a consideraciones que derivan de los ciclos
de evolucién de la personalidad de los alumnos. A me-
dida que aumentan los afios de obligatoriedad, los con-
tenidos que tradicionalmente estaban destinados a una
minoria se convierten en contenidos de difusién uni-
versal. A su vez, la condicién de “estudiante” —tradi-
cionalmente patrimonio de los sectores medios urba-
nos— comienza a ser la caracterfstica de toda la po-
blacidn juvenil.

Al respecto, es bueno recordar que la estrategia
de una escuela obligatoria de larga duracién e igual
para todos surgi6 en los paises capitalistas avanzados,
después de la guerra, en el marco de un proceso muy
fuerte de expansidn econdmica, de incorporacién de
toda la poblacién al trabajo y a servicios sociales uni-
versales que, en el caso de muchos paises, estuvo a car-
go del Estado. A medida que, desde el punto de vista
socioecondmico, la tendencia era favorable a la equi-
dad social, la discusién sobre la expansién educativa
giré fundamentalmente en torno a los problemas que
planteaba la necesidad de atender exitosamente a la

diversidad creciente de los alumnos. Por otra parte, esa
expansién se produjo en un contexto relativamente
estable y previsible desde el punto de vista de los
modelos de organizacién del trabajo. Ese contexto,
también es bueno recordarlo, permitié el surgimiento
de concepciones planificadoras que, mis alld de su va-
lidez objetiva, constituyeron el instrumento politico y
técnico para proyectar ritmos y magnitudes de deman-
das educativas sobre la base de tendencias de funcio-
namiento del mercado de trabajo.

América Latina ha seguido con cierto retraso esta
tendencia al aumento de los afios de escolaridad obli-
gatoria. Segiin un reciente estudio de la UNEsco, salvo
Bolivia y Nicaragua, todos los pafses de la regién ya
han declarado obligatorio al menos el primer ciclo de
la educacién secundaria (Macedo y Katzkowicz, 2000).
Pero, a diferencia de los paises avanzados, la exten-
sién de la obligatoriedad escolar se produce en un
contexto de aumento de la desigualdad social,® de de-
bilitamiento de los mecanismos de planificacién del
desarrollo y de significativa incertidumbre acerca de
los requerimientos futuros de recursos humanos. En
sintesis, América Latina debe enfrentar —al mismo
tiempo— la diversidad y la desigualdad y debe hacer-
lo en un contexto en el cual las tendencias estructura-
les generan fuerte incertidumbre y riesgos de mayores
niveles de exclusién social. En este contexto, es legi-
timo preguntarse si es posible instalar estructuras uni-
formes, vilidas para toda la poblacién, con desigual-
dades tan significativas como las que existen al inte-
rior de muchos paises de la regién.

Extender la escolaridad obligatoria a nueve o diez
afios, en paises o en regiones dentro de un mismo pafs
donde el promedio de escolaridad es de cuatro o cin-
co, implica una tarea poco posible en el lapso de una
o dos generaciones, sin un intenso proceso global de
crecimiento y desarrollo con equidad. Si esas condi-
ciones no se dan, el aumento de Ia obligatoriedad pue-
de provocar al menos dos efectos perversos. En primer

7 Un seminario reciente sobre este problema, organizado por el Iipg-
Buenos Aires, permitié una actualizacion del andlisis existente en
el conjunto de la regién. Véase, en especial, Braslasvsky, org. (2001).

8 Véanse, al respecto, los trabajos sistemdticos que la cepAL ha de-
dicado al tema de la brecha social. El Gltimo de ellos es La brecha
de la equidad: una segunda evaluacion (cepaL, 2000).
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lugar, se corre el riesgo de que quienes sélo logran lle-
gar a seis o siete afios de escuela perciban que ahora no
tienen ni siquiera el certificado de la escuela bésica
completa, en un contexto en el cual el valor simbélico
y real de este certificado es muy alto. En segundo lu-
gar, el aumento de los afios de escolaridad obligatoria
también puede provocar la tendencia a diluir el apren-
dizaje de algunos contenidos basicos en méis afos y
postergar ¢l momento del acceso a esos aprendizajes,
con lo cual los alumnos que sélo cursan una parte del
ciclo aprenden menos que lo que habrian aprendido en
un ciclo escolar obligatorioc més corto. Los nuevos
disefios curriculares han tratado de evitar este riesgo,
reforzando los aprendizajes basicos tempranos, pero el
problema aparece en la aplicacién real de los disefios
y no en su formulacién tedrica.

Obviamente, estos riesgos no justifican la adop-
cién de las alternativas contrarias (no aumentar los afios
de obligatoriedad o adoptar estructuras diferenciadas
segun las posibilidades de cada sector social), que tam-
bién son regresivas, porque consolidan las diferencias
existentes. S6lo deseamos advertir sobre el alto grado
de complejidad de esta situacién y abrir el debate para
el disefio de estrategias que consideren este grado de
complejidad en lugar de ignorarlo.

2. La reforma curricular

Las principales orientaciones de las reformas curricu-

lares iniciadas en diferentes paises de la regién en los

ultimos afios giran alrededor de tres grandes ejes:

— el paso desde una organizacién curricular por
disciplinas a una organizacién por dreas del co-
nocimiento,

— la incorporacién de un nuevo tipo de contenidos
curriculares, particularmente referido a las nuevas
competencias y a los valores que reclaman el des-
empefio productivo y el desempefio ciudadano,

— laintroduccién de mayores posibilidades de elec-
cién en los contenidos del aprendizaje por parte
de los alumnos, y de la orientacién como moda-
lidad de accién pedagégica.

La justificacién de estos cambios ha sido amplia-
mente debatida por los especialistas en pedagogia. La
organizacién por disciplinas fue cuestionada hace tiem-
po tanto desde el punto de vista epistemoldgico como
desde el punto de vista de sus consecuencias sobre la
organizacién y la gestién de las instituciones. Las nue-
vas competencias (capacidad de trabajar en equipo, de
resolver problemas, de experimentar, de interactuar con

el diferente, etc.) y los valores propios de la formacién
ciudadana (solidaridad, tolerancia, respeto a los dere-
chos humanos) no se ensefian necesariamente a través
de contenidos de una disciplina sino a través de mo-
dalidades transversales que exigen también una modi-
ficacion profunda en la organizacién curricular y en las
modalidades de trabajo de los profesores. Con respec-
to a las mayores posibilidades de eleccién en el apren-
dizaje, su introduccién responde tanto a la diversidad
creciente de los alumnos como a la necesidad de pro-
mover en los estudiantes la capacidad de aprender a
aprender, que ha sido reconocida como una de las
capacidades bdsicas para enfrentar la exigencia de
aprendizaje a lo largo de toda la vida (Braslavsky, org.,
2001).

Desde el punto de vista de la gestion curricular,
algunos paifses han optado por definir contenidos ba-
sicos comunes, otorgando niveles mds o menos altos
de autonomia a las escuelas o a las jurisdicciones lo-
cales para definir contenidos especificos. Otros, en
cambio, se orientan hacia la definicién de estindares
nacionales. En términos de metodologias para definir
los contenidos curriculares también se han efectuado
avances significativos para incorporar las demandas de
los actores externos a la escuela, a través de diferen-
tes formas de consulta y participacion.

Un balance de estos procesos permitiria afirmar
que los cambios han llevado a una significativa actua-
lizacién de los contenidos curriculares de la ensefian-
za secundaria. Sin embargo, también existe consenso
en reconocer que el impacto de estos cambios sobre
lo que sucede realmente en las escuelas es mucho
menor que el esperado. ;Cémo se explica esta “resis-
tencia” de las estructuras tradicionales? Mas alla de las
dificultades normales en todo proceso de cambio edu-
cativo y de la lentitud propia de las modificaciones de
conductas, pareceria que las dificultades para cambiar
el desempefio efectivo de los protagonistas del proce-
so de aprendizaje (profesores y estudiantes) estdn vin-
culadas a dos factores que comienzan a ser considera-
dos con mucha mayor atencién que en el pasado: como
factor externo, la cultura juvenil y, como factor inter-
no, las condiciones de trabajo y la cultura profesional
de los docentes.

a) La cultura juvenil

La relacién entre escolarizacién, juventud y cul-
tura ha sufrido cambios muy significativos en las tres
ultimas décadas. Histéricamente, al menos en el mun-
do occidental, la condicién de joven estuvo asociada a
la condicién de estudiante y, por eso, la cultura esco-
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lar ocupaba un lugar importante en la cultura juvenil.
La manifestacidn mds elocuente de esta asociacién estd
expresada en la identificacién que tuvo lugar en ese
tiempo entre movimientos juveniles y movimientos
estudiantiles. Esta asociacién se ha diluido. Los estu-
dios recientes sobre la juventud coinciden en sefialar que
si bien la expansi6n de la escuela ha masificado la con-
dicién de joven, ese mismo proceso ha aumentado su
diversidad interna. La condicién de estudiante ha per-
dido importancia en la definicién de los rasgos de la
cultura juvenil y el lugar de la escuela lo ha ocupado,
en cierta forma, el consumo y, con ello, el mercado.’

Pero los cambios en €l contexto socioeconémico
provocan también modificaciones importantes en el
significado del acceso a la escuela. Por un lado, el
acceso a la escuela secundaria ya no estd acompafiado
por expectativas de movilidad social. Para muchos
jévenes, este acceso sélo significa la postergacion de
la incertidumbre que emana de un mercado de trabajo
cambiante, restrictivo y segmentado.'? Por el otro, los
nuevos sectores que ingresan por primera vez a este
nivel tienen condiciones de educabilidad muy deterio-
radas, que explican los altos indices de fracaso que se
registran en estos grupos. Por dltimo, las significati-
vas diversidades en la cultura juvenil se apoyan en
algunos elementos comunes: la importancia del cuer-
po, de la miisica, de algunas formas personalizadas de
religién, el predominio de la imagen, la empatia con
la utilizacién de las nuevas tecnologia (no necesaria-
mente con su comprensién interna), la importancia
fundamental de la afectividad como dimensién de las
relaciones sociales y el predominio del presente como
dimensién temporal dominante (Margulis y Urresti,
1998; Barbero, 1998).

El predominio de estos factores pone de relieve,
por contraposicién, la pérdida de importancia de algu-
nos elementos centrales de la clésica cultura escolar:
el predominio de la lectura, la valorizacién del cono-
cimiento y del trabajo sistemitico, la postergacién de
satisfacciones y la valorizacién del pasado como pa-
trimonio que se ha de transmitir y del futuro como
proyecto para el cual es preciso formarse.

Las nuevas propuestas curriculares se enfrentan,
en consecuencia, con un escenario complejo tanto des-
de el punto de vista socioeconémico como cultural.
Educarse no garantiza una insercién social con pers-

® Al respecto puede verse Dubet y Martucelli ( 1999) y Tenti, 2000.
10 Entre las publicaciones recientes sobre ensefianza media y mer-
cado de trabajo puede verse en Filmus (2001).

pectivas de movilidad social ni tampoco permite el
acceso a los universos simbdélicos prestigiosos en la
cultura juvenil dominante. Frente a las posibilidades de
socializacién que ofrece la escuela, se desarrollan op-
ciones que asumen en muchos casos un contenido cla-
ramente alternativo. Buena parte de la sociologia de la
cultura juvenil alude al fenémeno de las bandas, las
“tribus” o formas semejantes de asociacién, donde se
construye una identidad que se caracteriza por su opo-
sicién —a veces violenta— a las instituciones del sis-
tema. Esta oposicién violenta es diferente a la violen-
cia juvenil de contenido politico que surgié en la dé-
cada de 1960. Segiin estudios de algunos antropé-
logos... “La opcién por las tribus funciona —en par-
te— como una desercidn, un camino de vida alterna-
tivo, dirigido por otros valores, orientado hacia una
direccién distinta, un abandono radical de la pelea antes
de iniciarla, bajarse del tren antes de que el viaje co-
mience”. (...) “Los vinculos entre los jovenes tribales
son breves y pasajeros, una suerte de sociabilidad de
lo provisorio, una cultura de lo inestable en la que
impera el corto plazo y la ausencia de futuro”. (...) “De
alli la ausencia de fines, el peso de las motivaciones
inmediatas, la vocacidén de no trascender ni expandir-
se, la urgencia autoprotectora del mutuo cuidarse” y
(...) “ el imperio de la afectividad” (Margulis y Urresti,
1998).

Los aportes de los estudios antropoldgicos sobre
la juventud constituyen un insumo fundamental para
el disefio de nuevas propuestas curriculares. Sin em-
bargo, la antropologfa tiende a postular un discurso
adaptativo, del cual se desprende que debemos apren-
der de los jévenes. Este discurso adaptativo estd en
tensién con el discurso pedagdgico y politico, segiin
el cual la oferta curricular de la escuela debe asumir
siempre un contenido intencional, voluntario, que re-
sume la propuesta que los adultos desean transmitir a
los jévenes. Esta tensién no es nueva. Sin embargo, una
de las caracterfsticas peculiares de esta época es la
escasa vocacién hegemdnica del pensamiento domi-
nante y, en el caso de América Latina, el deterioro
significativo del “capital social”, expresado a través de
los bajos indices de confianza en los otros y particu-
larmente en los representantes de las instituciones res-
ponsables del orden social.

Al respecto, son numerosas las evidencias empi-
ricas que confirman estos bajos indices de confianza
en la ciudadania en general. Algunas evidencias recien-
tes indican que este fenémeno afecta por igual a los
profesores y docentes, que tienden a compartir la
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desconfianza que siente el conjunto de la ciudadania
frente a las instituciones piblicas y a los actores so-
ciales responsables de la cohesién social.

Este andlisis abre el espacio para una discusién
que trasciende los limites del presente trabajo. Sélo
parece pertinente sefialar aqui la importancia de la
dimensién cultural en los disefios curriculares de la
ensefianza secundaria. Esta dimensién no pasa sélo por
los aspectos cognitivos, sino por una articulacién en-
tre lo cognitivo, lo emocional, lo estético y lo social,
que involucra no sélo a los estudiantes sino también,
como veremos en el punto siguiente, a los profesores.
Al respecto, es oportuno recordar que ya algunos pai-
ses han comenzado a introducir este enfoque en for-
ma sistemdtica.!!

Esta mayor densidad cultural en los disefios
curriculares de la ensefianza secundaria implica acep-
tar la tensidén entre la adaptacién a los nuevos patro-
nes culturales que caracterizan a la juventud y la trans-
misién de un determinado conjunto de competencias,
valores y actitudes que definen la voluntad de los adul-
tos. En este sentido, la escuela puede asumir, legitima-
mente, el caricter de un espacio de socializacién con
ciertas caracteristicas “contraculturales”, donde sea
posible aprender lo que no se aprende afuera de la
escuela.

b) La situacion y el papel de los profesores

Los cambios curriculares y los cambios en los
estilos de gestién, que suponen otorgar mucho més
autonomia a las escuelas, obligan a una verdadera
reconversién profesional por parte de los docentes. Su
desempeiio estd afectado por cambios en todas las di-
mensiones. Los contenidos que deben transmitir han
sido renovados y se asume que deberdn renovarse en
forma permanente. Su trabajo, tradicionalmente indi-
vidual y aislado, ahora debe ser articulado con otros
colegas y en el marco de un proyecto institucional. Los
alumnos llegan a las aulas en condiciones de educa-
bilidad muy distintas a las tradicionales y reclaman una
atencién personalizada. Los métodos diddcticos utili-
zados tradicionalmente no son apropiados para ense-
fiar las nuevas competencias que forman el curriculo
renovado de la ensefianza media, ya que esas nuevas
competencias son caracteristicas de personalidad y no

H Leite Berger Jr., R. (2001). Esta situacién es atin mds compleja
en el caso de paises culturalmente heterogéneos, como los andinos
y algunos centroamericanos, donde el acceso a la escuela secunda-
ria estd permitiendo la incorporacién de poblacién indigena, con
patrones culturales y lingiiisticos diferentes.

se pueden ensefiar con los métodos frontales ni con los
procedimientos ritualistas del pasado.!?

(En qué condiciones objetivas y subjetivas estin
los docentes para confrontar estos nuevos desaffos? Las
informaciones disponibles en algunos paises de la re-
gidn se refieren particularmente a las condiciones de
trabajo, salarios, formacion profesional y, eventualmen-
te, a sus posibilidades de carrera. Son muy escasas, en
cambio, las informaciones sisteméticas acerca de las
representaciones que tienen los docentes sobre las di-
ferentes dimensiones culturales, sobre los nuevos
paradigmas dominantes entre los jovenes y sobre las
nuevas exigencias a su desempeiio profesional. Al res-
pecto, disponemos de una encuesta reciente, efectua-
da en Argentina, sobre una muestra representativa a
nivel nacional de docentes de nivel primario y secun-
dario, que permite, al menos, apreciar ciertos rasgos
importantes de los profesores de enseflanza secunda-
ria y formular algunas hipétesis de trabajo.!?

En primer lugar, si bien las condiciones de vida
de los docentes es un factor que incide en la predispo-
sicién que tengan hacia los procesos de reforma del
sistema educativo, este estudio muestra que més sig-
nificativo atin es el impacto de la percepcién que los
docentes tienen respecto a su trayectoria social en el
transcurso de los tltimos afios. Asf, aquellos docentes
que perciben que sus condiciones de vida se han dete-
riorado en el dltimo tiempo y que ese deterioro va a
continnar en los préximos afios, constituyen el grupo
mads dificil de movilizar en torno a las propuestas de
reforma. Por el contrario, quienes se perciben en una
situacion de ascenso social estdn mdas predispuestos a
asumir compromisos frente a estos nuevos desaffos.
Esta constatacién permitirfa concluir que una politica
social hacia los docentes se constituiria, ademds, en una
buena politica educativa.

En segundo lugar, adquiere gran relevancia la
representacién que tienen los profesores acerca de los
valores juveniles. La encuesta pone de relieve que entre

12 Al respecto, serfa interesante hacer una comparacién acerca de
los métodos de ensefianza apropiados para la formacién de la ciu-
dadania entre las exigencias que planteaba la lealtad al Estado-na-
cién y las exigencias que plantea la ciudadania en la sociedad
globalizada. Durkeim (1998) analizé el primer punto con lucidez
cuando asoci6 la formacién ciudadana a los rituales religiosos y a
la dimensién cognitiva. Para las exigencias actuales, esos métodos
son incompatibles con la idea de construccién de la identidad.

13 Si bien la situacién de los profesores argentinos puede ser distin-
ta a la de aquéllos de otros pafses, también podria sostenerse que
frente a los fenémenos que analiza la encuesta (pautas y consumos
culturales) los rasgos detectados en ella pueden ser ain més acen-
tuados en otros paises (véase UNEScO-IIPE, 2000).
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los profesores predomina una visién significativamente
negativa de las pautas que orientan el desempefio ju-
venil. Segtin los profesores, los jévenes muestran dé-
biles expresiones de valores fundamentales como el
compromiso social, la tolerancia, la identidad nacio-
nal, la honestidad, el sentido de familia, la responsa-
bilidad, el esfuerzo, el deber, el respeto a los mayores.
Esta visién acerca de los jévenes es particularmente
homogénea entre los profesores, independientemente
de su edad, sexo o condicién social.

En cuanto a los patrones de consumo y de pro-
duccién cultural, los profesores muestran un perfil que
es, por lo menos, problematico desde el punto de vis-
ta de su papel como agentes de transmisién cultural y
de formacioén en las nuevas competencias vinculadas
a la competitividad y la ciudadanfa. Mirar television
es la practica mas difundida entre ellos. Su consumo
cultural predominante es ver peliculas por video. Le
sigue en importancia ir al cine. Sélo el 40% lee el dia-
rio todos los dias. Porcentajes de s6lo un digito usan
el correo electrénico o navegan por Internet y sélo un
18% escribe en su computadora. La prictica de la lec-
tura estd fundamentalmente asociada a materiales de
formacién pedagdgica.

La concepcidén de los profesores acerca de los
fines de la educacién indica que ella es percibida como
una tarea destinada a la formacién integral de la per-
sonalidad, lo cual aumenta las posibilidades de conflic-
to con los alumnos, ya que los docentes persiguen
aquello sobre lo cual tienen més diferencias y distan-
cias con los destinatarios de la tarea. Educar para el
trabajo o, més focalizadamente, para la transmisién de
conocimientos, aparecen como opciones muy poco
prioritarias en las representaciones de los docentes.

En este contexto, uno de los problemas fundamen-
tales de la ensefianza secundaria gira alrededor del tema
de la autoridad. Los jévenes tienen un déficit de “adul-
tos significativos”, papel que los profesores dificilmen-
te pueden asumir a partir de las caracteristicas de su
formacién y de sus pautas de desempefio. La propia
estructura curricular por disciplinas contribuye a agra-
var este problema, a través de la existencia de los Ila-
mados “profesores-taxi”, que no pueden desempeiiar
un papel eficiente en la orientacién de los alumnos por
el escaso tiempo que pasan en el establecimiento es-
colar. Varios paises de la regi6n estdn tomando medi-
das al respecto, destinadas a promover tanto la presen-
cia de profesores o equipos de profesores dedicados
exclusivamente a una institucién, como politicas de
capacitacién que abarquen, ademds de la actualizacién
cientifica y pedagdgica, la dimensién cultural de los
profesores.

En este sentido, adquieren significado algunas de
las propuestas que ya se han formulado en otros 4m-
bitos acerca de la necesidad de introducir cambios
importantes en las politicas de capacitacién docente,
basados en dos ideas clave: la capacitacién en equipo
en el seno del propio establecimiento, y la introduc-
cién, junto a la dimensién cognitiva del desarrollo
profesional, de otras dimensiones en las cuales radica
buena parte de las representaciones emocionales que
los docentes tienen acerca de los jévenes y de los nue-
vos paradigmas culturales.

3. Cambios en los estilos de gestion

Las transformaciones educativas implantadas en Amé-
rica Latina en la década de 1990 han introducido re-
formas generales en los estilos de gestién: mayores
grados de descentralizacién y de autonomia a los es-
tablecimientos, evaluacién de resultados, apoyo a in-
novaciones e instalacién de mecanismos competitivos
para la obtencién de diferentes tipos de apoyos. El
debate sobre estos temas ha sido muy intenso y la
carencia de informacién empirica acerca de los efec-
tos de estos cambios otorgé muchas veces un caricter
predominantemente ideolégico a las propuestas. No es
éste el lugar para resumir los términos de ese debate.!*
Sélo deseamos sefialar que la vigencia de estas inno-
vaciones en la educacién secundaria tiene rasgos es-
pecificos, bien diferentes a los que se aprecian en la
ensefianza bésica o en la superior. Asi, por ejemplo,
los sistemas de medicidén de resultados se concentran
preferentemente en la ensefianza bdsica y no en la
secundaria. En sentido inverso, la autonomia a los
establecimientos y las demandas de elaboracién de
perfiles institucionales parece ser una modalidad més
expandida en la ensefianza secundaria que en la bésica.

Mis all4 de estas particularidades, la experiencia
reciente en términos de reformas en los estilos de ges-
tién indica que ha llegado el momento de contextua-
lizar los procesos de reforma administrativa. Al respec-
to, serfa posible distinguir dos tipos diferentes de si-
tuaciones:

i) La situacion de las escuelas privadas o de las
publicas que atienden a sectores de ingresos medios y
altos. En estas escuelas, la experiencia parece indicar
que la mayor autonomia es condicién necesaria pero
no suficiente para introducir niveles de dinamismo que

4 Véanse Morduchowicz (2000) y Gajardo (1999).
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permitan satisfacer las nuevas exigencias. Esas escue-
las ya gozan de altos grados de autonomia y si bien
muestran resultados superiores al resto de las escue-
las, es plausible suponer que esos mejores resultados
se deben a factores externos a la accién especifica de
la escuela. En estos establecimientos no se trata de
introducir mas desregulacién sino de trabajar sobre los
aspectos pedagdgicos y culturales que se mencionaron
en el punto anterior.

ii) La situacion de las escuelas que reciben a los
nuevos sectores de poblacion que acceden a este ni-

IV

vel. En estos establecimientos la situacién es mds com-
pleja, ya que si bien la autonomfa es condicién nece-
saria para atender a la diversidad de la poblacién, buena
parte de los estudios sobre la situacién de las pobla-
ciones desfavorecidas indica que una de sus principa-
les caracteristicas es la dificultad para definir proyec-
tos. Establecer la competencia por proyectos como
modalidad de gestién en este sector implica crear una
situacién en la cual se pone como condicién para los
sectores mds desfavorecidos que actien sobre la base
de aquello de lo cual mds carecen.

Algunas conclusiones y propuestas

En esta ultima seccién nos interesa presentar algunas
sugerencias para la reflexién acerca de las estrategias
de cambio de la ensefianza secundaria. Estas sugeren-
cias asumen el punto de partida de este trabajo, que
consiste en destacar la necesidad de enfrentar simulta-
neamente las demandas de los jévenes de familias
pobres que recién acceden a la enseflanza media y las
necesidades de los sectores ya incluidos, que deman-
dan la transformacidn de la oferta tradicional. Obvia-
mente, no se trata de ofrecer a los nuevos sectores la
oferta tradicional y modificar esta oferta sélo para los
ya incluidos. La complejidad de la situacién actual con-
siste, precisamente, en la necesidad de enfrentar todo
al mismo tiempo. En tal sentido, estas sugerencias se
pueden organizar alrededor de tres proposiciones. La
primera de ellas destaca la necesidad de hacerse cargo
de la complejidad y heterogeneidad de situaciones exis-
tentes, evitando soluciones Unicas; la segunda se refiere
a las politicas de transicién entre las situaciones actua-
les y las metas que se desea alcanzar, y la tercera, por
fin, hace hincapié en la prioridad a los aspectos peda-
gogicos de las reformas educativas.

1. Heterogeneidad de estrategias

Ante el desaffo de universalizar la educacién media,
surge necesariamente el interrogante de por qué una
proporcién significativa de adolescentes no concurre
a ningun establecimiento educativo. Podemos decir que
hay bésicamente tres configuraciones de fenémenos
que contribuyen a que esto ocurra.

En primer lugar, existe atin un importante déficit
de oferta educativa de nivel medio en la regién. Resul-

tado de la tradicién de que la escuela media estaba
orientada hacia una minoria, amplias regiones, especial-
mente en zonas rurales, carecen de establecimientos
donde incorporar en forma creciente a estos jévenes.

Un segundo factor tiene relacién con el obstacu-
lo que representa para muchos jévenes la gran preva-
lencia de situaciones de precariedad y pobreza en que
viven. La década de 1990 profundizé un escenario
previo de alta incidencia de la pobreza, al mismo tiem-
po que acrecentd los niveles de vulnerabilidad de las
familias de los sectores medios y bajos, por lo que los
jOvenes se ven crecientemente involucrados en la ta-
rea de asumir responsabilidades en la construccién del
bienestar de sus familias. Para ellos, la urgencia del
presente invita a renunciar a aquellas inversiones cu-
yos beneficios se apreciardn s6lo en el mediano o lar-
go plazo.

Por tltimo, hay un significativo desajuste entre las
caracterfsticas formales de la oferta educativa y el
desempeiio real de los actores del proceso pedagdgi-
co. Existe tanto un “malestar docente” bastante gene-
ralizado como un malestar de los alumnos, que no
encuentran en la escuela un espacio para aprendizajes
socialmente significativos.

La coexistencia de estos tres factores lleva a que
el desarrollo de politicas educativas orientadas a la
expansién de una educacién media de calidad deba
articular acciones muy diversas. En principio, se re-
quiere un incremento significativo de la inversién en
infraestructura, que no necesariamente pasa por la
expansion de los modelos tradicionales de escuela sino
por formas alternativas en las cuales podrfan desem-
pefiar un papel destacado las nuevas tecnologfas de la
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informacidén. Ademas, es necesario articular las politi-
cas educativas con el resto de las politicas sociales, lo
cual, a la luz de la experiencia, ofrece dificultades mas
serias que lo previsto. Por ltimo, las reformas peda-
gdbgicas, los cambios en los estilos de gestién y la
modificacién sustancial del perfil y el papel de los pro-
fesores parecen ser ejes centrales para el logro de este
objetivo.

En la actualidad, la mayor parte de los paises de
la region estdn desarrollando planes y programas que
contemplan esta diversidad de acciones. La tipologfa
de paises presentada en la seccién II de este articulo
nos advierte sobre la imposibilidad de pensar en poli-
ticas tinicas para la regién. Los pafses del Cono Sur
(grupo 1) son, en términos relativos, los que menos
obstaculos encuentran en la falta de una red de esta-
blecimientos que permita el acceso a los jévenes, o en
el nimero de jévenes impedidos de concurrir a la es-
cuela por situaciones de pobreza de sus hogares. En
estos paises, €l énfasis deberfa estar puesto en las re-
formas pedagdgicas, en respuesta a las crecientes de-
mandas de calidad. Los paises de los grupos 2 y 3
muestran en el crecimiento de sus tasas de escolari-
zacién el impacto positivo de las politicas de expan-
sién de la educacién media que se estdn llevando a
cabo. Pero en ellos, y especialmente en el grupo 3, las
precarias condiciones de vida de una parte importante
de los jévenes amenaza con imponer un techo a la
expansion educativa, por lo que adquiere especial re-
levancia la articulacion de las politicas educativas con
el conjunto de las politicas sociales. Por iltimo, los
pafses del grupo 4, cuyo principal obstdculo radica en
la ausencia de un desarrollo econémico y social mini-
mo para poner en marcha el proceso de expansién de
la enseflanza media, se ven ante la necesidad de desa-
rrollar un conjunto de politicas educativas que dificil-
mente pueden tomar del resto de la regién. Por el con-
trario, el desafio de educar en condiciones de extendi-
da incidencia de la pobreza apela a un ejercicio creativo
en el cual la dimensién pedagégica debe tener un cla-
ro liderazgo.

Ahora bien, los paises deberfan asumir esta diver-
sidad de escenarios dentro de sus propias fronteras. Los
desafios difieren en las zonas urbanas y rurales, y las
estrategias que han de desarrollarse ante problemas
similares no pueden ser las mismas en grandes ciuda-
des de ingresos medios y en pequefios pueblos empo-
brecidos. Aun los pafses mejor posicionados en térmi-
nos econémicos y sociales tienen amplios sectores de
poblacidn en situaciones de extrema pobreza. Al res-
pecto, cabe recordar que no es lo mismo promover la

educacién en una comunidad pobre de un pais pobre
que en una comunidad pobre de un pais con altos in-
gresos. Pareciera que tampoco es posible pensar en
politicas tinicas a nivel nacional. Desatender la crecien-
te heterogeneidad social mediante politicas homogé-
neas lleva a profundizarla.

Las politicas educativas, al igual que las politicas
sociales en su conjunto, requieren hoy un diagndstico
mds preciso, que permita captar la creciente compleji-
dad de los escenarios en los que se debe actuar, y la
capacidad de articular un conjunto amplio de instru-
mentos en funcién de la especificidad de las situacio-
nes que se intenta enfrentar. Una politica basada en el
reconocimiento de la diversidad es la tinica que puede
garantizar homogeneidad en sus resultados.

2, Las politicas de transicion

El andlisis de los procesos de transformacién educati-
va ha permitido apreciar tanto sus caracteristicas visi-
bles como sus ausencias. En este sentido, la experien-
cia reciente pareceria indicar que una de las ausencias
més significativas se vincula a la escasa atencién pres-
tada a las dificultades que presentan los procesos de
transicién entre las situaciones existentes y los puntos
de llegada que se pretende alcanzar.

Tal transicién estd rodeada de caracteristicas que,
en cierta forma, obligan a un tratamiento especifico.
Asi, por ejemplo, a través de toda la informacién pro-
porcionada por los sistemas de medicién de resultados
sabemos que la ensefianza secundaria estd recibiendo,
y recibird ain por algunos afios més, estudiantes con
serios déficit en el dominio de los cddigos basicos de
la lectura, la escritura y el clculo.!® También sabemos
que los profesores se desempefian sobre la base de
representaciones, intereses corporativos y tradiciones
profesionales que no se modificardn simplemente por-
que cambien los contenidos de los planes de estudio o
sus condiciones de trabajo.'® Los disefios curriculares,
los estilos de gestién, asi como las estructuras de la
oferta escolar, no pueden ser las mismas en el comien-
zo de los procesos de transformacién y en etapas mas

15 Véase Laboratorio Latinoamericano de Evaluacién de la Calidad
de la Educacién, uNesco/oreaLc (2000).

16 L.a demanda de elaboracién de un proyecto por establecimiento,
surgida a partir de la mayor autonomia otorgada a las escuelas,
provocé respuestas diferentes. Las escuelas que ya tenfan capaci-
dad para elaborar sus proyectos mantuvieron esa linea. Muchas otras,
sin embargo, se limitaron a copiar textos producidos por las edito-
riales, provocando de esa manera una homogeneizacion derivada,
no de las politicas puiblicas, sino de las politicas privadas de algu-
nas editoriales. Véase al respecto Gonzalez Lucini (2001).
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avanzadas. En este sentido, parece necesario introdu-
cir la idea de politicas de transicion, vilidas para si-
tuaciones especificas y por periodos especificos de
tiempo (disefios curriculares de transicién para las co-
hortes de alumnos que entran a la ensefianza media o
a alguna de sus modalidades en los préximos afios,
titulos de transicién, etc.).

Reflexionar acerca de estas politicas de transicién
permitirfa superar las opciones actuales en los proce-
sos de transformacién educativa, que se basan en la
reforma general o en innovaciones que afectan a un
nimero reducido de establecimientos y que luego se
extienden al conjunto de ellos.

3. Ladimensidén pedagégica

Las estrategias de cambio implementadas en la region
parecen haber llegado a un punto en el cual, para que
se traduzcan en modificaciones en el proceso y en
resultados de aprendizaje, necesitan otorgar mayor
prioridad y atencién al aspecto pedagdgico y cultural.
En este sentido, existen dos dimensiones fundamenta-
les. La primera de ellas se refiere a los docentes. Frente
a los desafios educativos que deben enfrentar los pai-

ses de la regién en el marco de profundos procesos de
transformacién social, el papel del docente no puede
ser subestimado ni sustituido por los otros insumos del
aprendizaje. La segunda dimensién se refiere a la peda-
gogfa como disciplina. Ademds de docentes motivados,
bien equipados y encuadrados en instituciones que les
permitan el desarrollo de su autonomia profesional, es
necesario disponer de las respuestas pedagdgicas apro-
piadas para trabajar en contextos sociales y culturales
tan complejos como los que se registran en la regién.

En definitiva, la gran pregunta pasa por la posi-
bilidad de educar en condiciones de alta inequidad
social. En América Latina carecemos de una pedago-
gia que nos ofrezca metodologias y técnicas de traba-
jo apropiadas para resolver los problemas de aprendi-
zajes de poblaciones culturalmente heterogéneas, en
condiciones de pobreza. En el caso de la ensefianza se-
cundaria, la complejidad aumenta porque las respues-
tas pedagégicas que se demandan se refieren a adoles-
centes y joévenes que atraviesan un periodo siempre
dificil y conflictivo. En la medida en que estos proble-
mas tienen una fuerte raiz cultural, las respuestas tam-
bién estaran marcadas por el contexto cultural en el
cual se elaboren.
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En este articulo se examinan algunas cuestiones metodo-
16gicas que enfrenta la investigacién sobre el desarrollo al
estudiar las instituciones locales. Se estudia c6mo formular
conceptos operacionales dtiles para captar informacién sobre
las instituciones y sus procesos dindmicos en relacién con las
actividades econdémicas de los hogares ruféles. Se presentan y
evalian algunos métodos cuantitativos y cualitativos sobre la
base de estudios de casos en México y la India, as{ como sus
alcances y limitaciones. Se concluye que se necesita un marco
conceptual y metodoldégico multidisciplinario y flexible que
permita entender las dindmicas de los procesos institucionales,
desde las reglas y normas establecidas a las précticas organi-
zativas de la gente. Se subraya que la investigacién relaciona-
da con la formulacién de politicas debe estar enfocada a obje-
tivos especificos, como son los arreglos institucionales que
pueden dar apoyo a los grupos més pobres y la manera como

éstos pueden movilizarse para transformar las instituciones.
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I

Introduccion

El tema de las instituciones ha estado en la mira del
debate sobre el desarrollo durante varias décadas. Con
la transformacién del Estado y el reconocimiento de
la existencia de “fallas de mercado” se ha hecho hin-
capi€ en las instituciones como el dmbito en el cual los
agentes econdmicos y sociales tienen acceso a los re-
cursos y pueden reforzar su potencial de ingresos. Asf,
“adecuar las instituciones” llega a ser el paradigma
dominante en la formulacién de politicas en la agenda
del desarrollo internacional. Como consecuencia del
ajuste estructural y de reformas econémicas, las poli-
ticas intervencionistas dan paso a politicas enfocadas
a la capacitacién y devolucién de poder a la poblacién
para hacer de ella socios activos en los esfuerzos de
desarrollo. En este enfoque de “abajo hacia arriba”, a
las instituciones locales se les ha asignado un papel
central en la tarea de apoyar a las personas frente al
impacto de cambios macroeconémicos y de encontrar
nuevas maneras de mejorar sus modos de vida a tra-
vés del acceso a recursos y empleos. A nivel local, las
instituciones se constituyen en instancias mediadoras
que vinculan las politicas macro con los agentes eco-
némicos y sociales a nivel de la comunidad, asi como
en un marco en el cual, dadas las reformas estructu-
rales, las personas se encuentran con “reglas del jue-
go cambiantes”, ya sea como individuos o colectiva-
mente.

II

En este articulo queremos analizar algunas de las
cuestiones metodolégicas con las que se enfrenta la in-
vestigacién sobre el desarrollo al examinar las institu-
ciones locales. El estudio de las instituciones y la for-
ma en que los individuos y los hogares rurales interac-
tdian con el entorno institucional plantean importantes
problemas metodolégicos que han despertado poco
interés en la literatura sobre el desarrollo. En el pre-
sente articulo se examina ¢c6mo se puede obtener in-
formacién relevante sobre estos temas.

En primer lugar, se presenta un breve andlisis de
cémo se definen y utilizan los conceptos de institucién
y organizacion en la literatura sobre el desarrollo. Lue-
go se discute cdmo formular conceptos operacionales
ttiles para la investigacién en el terreno. Finalmente,
se presentan y se evaldan algunos métodos cuantitati-
vos y cualitativos y las técnicas de investigacién co-
rrespondientes, asi como sus alcances y sus limitacio-
nes para el estudio de las instituciones. La argumenta-
cién estd ilustrada por varios estudios de casos en los
cuales participamos y que se realizaron en México y
la India.! Pensamos que el andlisis que se presenta
puede ser de interés tanto para la investigacién con
fines académicos, incluidas aquéllas orientadas a la
formulacién de politicas o al diagndstico con fines de
proyecto y planificacién, como para diversos agentes
del desarrollo.

El concepto de instituciones y organizaciones

en el debate sobre el desarrollo

Muchos proyectos de desarrollo atribuyen a las insti-
tuciones locales un papel central en el mejoramiento

!'La investigacion, que abarcé casos en India, México y Mozambique,
se efectud en virtud del Programa sobre Estrategias de Generacién de
Ingresos del Hogar para el alivio de la pobreza y las interacciones
con el entorno institucional local, que llevé a cabo la Divisién de
Desarrollo Rural de la Organizacién de las Naciones Unidas para la
Alimentacién y la Agricultura (Fao). Participaron las siguientes ins-
tituciones: En India, Centre for Management in Agriculture, Indian
Institute of Management (M), Ahmedabad. En México, Centro Re-

de las condiciones de vida de los pobres. Veamos en
el recuadro 1 cédmo subsiste cotidianamente una fami-

gional de Investigaciones Multidisciplinarias, Universidad Nacional
Auténoma de México (criv/uNnaM). En Mozambique, Departamen-
to de Produccién y Proteccién Vegetal, Facultad de Agronomia e
Ingenerfa Forestal, Universidad Eduardo Mondlane, Maputo. Ex-
presamos nuestra gratitud a todas estas instituciones; sin embar-
go, las opiniones expresadas son las de los autores y de su exclu-
siva responsabilidad.
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Recuadro 1
VIDA DE UNA FAMILIA RURAL EN LA INDIA Y EN MExico

India

La aldea de Malawada en el distrito de Kheda, Estado de Gujarat, es una aldea de tamaiio medio con una
poblacién de 3 000 habitantes. Cuenta con un canal de riego durante todo el afio. El arroz y el trigo son sus
cultivos principales. Existe también una cooperativa lechera y una fébrica que emplea a algunos trabajadores
de la aldea.

Jeevabhai y Ramabhai viven en la aldea de Malawada; pertenecen a la casta de los parmares. El hogar
estd formado por la pareja anciana y un hijo, su mujer y tres nietos. El hogar es propietario de cuatro acres de
tierra heredada, de riego; también tiene un bifalo y dos becerros. Los adultos dividen su trabajo entre su propio
predio y otros predios. Producen varios cultivos para los cuales compran insumos. También contratan mano
de obra. Parte de la produccién se vende a la cooperativa de la aldea. Jeevabhai es miembro de un grupo de
crédito desde hace 15 afios. Las mujeres pertenecen a un grupo de comercializacién para vender la leche a
una cooperativa lechera. El dnico requisito para ser miembro es tener animales productores de leche. Para
participar en el grupo de crédito, Jeevabhai debe pagar una cuota. No hay que dedicar mucho tiempo para
pertenecer a este grupo; los miembros dicen que han contribuido con uno o dos dias de trabajo para cada
organizacién y no tienen un papel activo en la toma de decisiones.

Fuente: 1M, 1999,

Meéxico

San Pablo estd situado en los altos de la Sierra Judrez en el Estado sudoriental de Oaxaca. El bosque consti-
tuye el principal recurso natural de las comunidades y es de propiedad colectiva. La comunidad cuenta con un
complejo marco institucional de gobierno que regula el acceso y la administracién de los recursos.

Pedro, su mujer y una nieta viven en la aldea de San Pablo. Pedro es miembro de la comunidad y posee
cuatro parcelas de tierra que fueron asignadas a su familia varias generaciones atrds. La familia cultiva maiz
y algunos vegetales para consumo propio; tiene cuatro vacas. Pedro tiene derecho a trabajar en el bosque, lo
que realiza contratando a un trabajador externo por dia. De esta manera participa en la empresa forestal de la
comunidad.

En 1964, Pedro era trabajador inmigrante en California. Actualmente, tiene tres hijas casadas que viven
en Los Angeles, y un hijo que trabaja como mecénico y que manda regularmente dinero a su casa. La familia
les ha prestado dinero para migrar. Son miembros de una asociacién de migrantes. Otras dos hijas estudian en
Ciudad de México.

Pedro ha desempefiado varios cargos dentro de instituciones locales, como el Comisariato (que administra
los recursos comunes), y ha sido secretario, tesorero y sindico de la municipalidad. No recibié ningtin sueldo
por estas tareas, que forman parte de sus obligaciones como miembro de la comunidad.

Fuente: cRiM/UNAM/CRUCO/UACH (1999).

lia rural en la India y una en México y cudl es el papel
de las instituciones.

Un breve vistazo al conjunto de actividades des-
empefiadas por estas dos familias y el contexto en que
se desarrollan nos da una idea de la gran variedad de
instituciones importantes para ellas (recuadro 2).

Como vemos, hay una gran variedad de elemen-
tos que caen bajo el término “instituciones”. Por lo
tanto, ante todo es preciso definir el concepto de ins-
titucién y buscar la mejor manera de entenderlo en el
contexto de una investigacién especifica, y luego de-
cidir cémo estudiar las instituciones elegidas y su pa-
pel en la subsistencia de cada familia.

Con el fin de elaborar un marco conceptual para
el estudio de las instituciones en contextos rurales se
examinard ahora c6mo se las ha enfocado en el debate
sobre el desarrollo. Un répido vistazo a la literatura més
amplia muestra que existe confusién en la definicién
de los conceptos de institucién y organizacion. Para
empezar, ambos términos suelen intercambiarse. Ade-
mads, distintas disciplinas y subdisciplinas, como la
sociologfa de la organizacién, la nueva economia insti-
tucional, la sociologia econémica y la antropologia,
utilizan estos conceptos de maneras diferentes. Y por
dltimo, ni siquiera en el marco de una misma discipli-
na existe acuerdo en cuanto a su uso.

EL PAPEL DE LAS INSTITUCIONES EN CONTEXTOS LOCALES * KIRSTEN APPENDINI Y MONIQUE NUIJTEN



74 REVISTA DE LA CEPAL 76 » ABRIL 2002

Recuadro 2
INSTITUCIONES IMPORTANTES PARA LAS FAMILIAS RURALES, INDIA Y MEXICO

El sistema de castas El hogar El grupo de crédito

La familia La asociacién de migrantes La empresa forestal

El matrimonio El sistema de cargos indigenas La cooperativa de la aldea
Los derechos de propiedad El gobierno local La cooperativa lechera

La comunidad Los mercados de trabajo Las relaciones de género
Las reglas, leyes, constituciones Los mercados de insumos

Los derechos de agua y productos

Pese a la confusion y los desacuerdos, se puede
distinguir cierta regularidad en la utilizacién de los
términos. Cabe sefialar que la mayoria de los estudios
que intentan distinguir entre organizaciones e institu-
ciones acentiian los aspectos normativos de las insti-
tuciones, mientras que hacen mas hincapié en la parte
estructural de las organizaciones. Por lo tanto, las or-
ganizaciones estdn mas definidas en términos de estruc-
turas de funciones reconocidas y aceptadas, mientras
que las instituciones estdn mas definidas en términos
de creencias, normas y reglas que permiten el desarro-
llo de estas funciones y estructuras (Uphoff, 1986;
North, 1990; Ostrom, 1995; Scott, 1995). La distincién
e interconexidén entre organizacién e institucién se
puede ilustrar con el siguiente ejemplo. Las escuelas,
la cooperativa lechera o la empresa forestal son orga-
nizaciones que existen porque una serie de ‘reglas de
trabajo’ o instituciones subyacentes las definen y les
dan un significado. Sin embargo, instituciones como
el dinero, los mercados, el matrimonio y la ley no tie-
nen una sola o directa manifestaciéon organizacional
(Leach, Mearns y Scoones, 1997, p. 237). En este ar-
ticulo usamos el concepto institucién en un sentido
amplio que no solamente incluye aspectos normativos,
sino también aspectos reguladores y cognoscitivos
(Scott, 1995). La razén es que muchas instituciones
(como los arreglos de tenencia de la tierra desarrolla-
dos a nivel local) son més bien practicas rutinarias per-
sistentes en el tiempo que un conjunto de reglas o nor-
mas (Leach, Mearns y Scoones, 1997, p. 91; Crowley y
Appendini, 1998).

Muchos proyectos de desarrollo o investigaciones
orientadas a la formulacién de politicas argumentan
que es importante clasificar las instituciones y organi-
zaciones segun ciertos criterios. Muchas veces se sos-
tiene que las instituciones pueden ser clasificadas como
formales o informales. Sin embargo, esta dicotomfa no

ayuda a captar el complejo de arreglos institucionales
en el cual estan involucrados los hogares. Otra distin-
cién muy a menudo presente en la literatura es la que
se hace entre las organizaciones de base de la comu-
nidad, las organizaciones no gubernamentales y las
agencias gubernamentales (Poulton y Harris, eds., 1988,;
Curtis, 1991; Bebbington y Ferrington, eds., 1993). Sin
embargo, es dificil mantener estas diferencias en la
practica. Las organizaciones e instituciones son rara-
mente privadas o pdblicas y muchas instituciones
exitosas son una mezcla de instituciones de “tenden-
cia privada” y de “tendencia piblica” que desaffa clasi-
ficaciones en una dicotomia estéril (Ostrom, 1995, p. 14).
Otra clasificacién comtn pero dificil de mantener es
aquélla entre instituciones locales y extralocales. Mu-
chas veces cuesta determinar lo que es 0 no es una
institucién local, y trazar limites estrictos parece ser un
ejercicio irrelevante. En un contexto en el cual la gen-
te opera cada vez méds de un modo que trasciende li-
mites e identidades territoriales especificas, tendriamos
que encontrar nuevas maneras de definir ‘lo local’.
Sostenemos que el concepto local hace referencia a la
incrustacidn (embedding) de realidades a mayor esca-
la en mundos concretos (Appadurai, 1997, p. 55). Asi,
cuando hablamos del contexto institucional local nos
referimos al entorno institucional relevante para los
hogares en las dreas geogrificas especificas que esta-
mos estudiando.

Un problema presente en gran parte de la litera-
tura sobre las instituciones y organizaciones locales
para el alivio de la pobreza (Esman y Uphoff, 1984;
Korten, 1987; Harris, 1988; Curtis 1991) es su refe-
rencia a acciones y objetivos colectivos. De hecho, la
mayorfa de los trabajos sobre “organizaciones o insti-
tuciones para el desarrollo” miran a las instituciones
como unidades sociales dirigidas al logro de objetivos
colectivos o a la satisfaccién de necesidades institucio-
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nales de la sociedad o del entorno del cual son un com-
ponente. Sin embargo, el concepto de institucién como
estructura normativa y reguladora implica automética-
mente la existencia de diferencias de poder e intereses
divergentes entre la gente involucrada en ella. En
nuestro trabajo vemos las instituciones como érdenes
negociados que son construidos, mantenidos y trans-
formados por la interaccién social. Las instituciones
estdn vinculadas a configuraciones de poder y domi-
nacidn mds amplias y pueden reproducir las obliga-
ciones ideoldgicas y politicas a las cuales estdn ata-
das. Finalmente, debe reconocerse que las realidades
institucionales y organizacionales son construidas,
mantenidas y modificadas por procesos de creacién y
promulgacién culturales. Por consiguiente, se crean
valores y se expresan ideologias, rituales y ceremo-
nias que llevan a un sentido de participacién y perte-
nencia (véase Reed, 1992, pp. 73-129).

Para poder captar bien las diferentes formas de
organizacién que son importantes para los hogares
usamos también otro concepto: el de précticas organi-
zativas. Las précticas organizativas hacen referencia a
las distintas acciones y estrategias que sigue la gente
para mantener y desarrollar su subsistencia cotidiana
y otros proyectos de vida. Varios antropdlogos sostie-
nen que en lugar de empezar por la institucién es mas
importante comenzar por las actividades de los indivi-
duos y de los hogares. Argumentan que la gente rural
organiza sus actividades de distintas maneras en su vida
cotidiana. Por tanto, muchas veces no se establecen
organizaciones, pero se movilizan redes para propor-
cionar informacién crucial, apoyo financiero y ayuda
practica (Wolf, 1990; Long, 1990). Esto significa que
habrfa que tomar nota de la existencia de las formas
organizativas establecidas por los pobres antes de in-
tentar influir en los dmbitos institucionales existentes.
Esas précticas organizativas tienen muchas veces un
caricter fragmentario, no colectivo. Sin embargo, con
el tiempo pueden devenir en formas de ordenacién y
regularizacién (Nuijten, 1998). Cuando con el tiempo
estas practicas de organizaci6n se estructuran més y se
cambian ciertas reglas implicitas, podemos decir que
se institucionalizan.

Por varias razones, argumentamos que es impor-
tante prestar atencién a las préicticas organizativas para
analizar las instituciones locales. Primero, las estruc-
turas, que consisten mds en practicas rutinarias que en
un conjunto de reglas o regulaciones establecidas, se
encontrardn mis ficilmente a partir de un estudio de
las pricticas organizativas que mediante uno enfoca-
do a las instituciones. En segundo lugar, un estudio de
las précticas organizativas puede profundizar nuestro
conocimiento sobre la manera en que formas mas
estructuradas se desarrollan o no. También puede ex-
plicar por qué muchas veces prevalecen formas de
organizacién mis individualizadas y fragmentadas sin
llevar a proyectos colectivos. Y puede sugerir recomen-
daciones de politica con miras a la consolidacién de
ciertas modalidades informales de organizacién. En
tercer lugar, un enfoque importante en los estudios de
pricticas organizativas es el que considera los conflic-
tos y las tensiones. Esto, en contraste con muchos es-
tudios de instituciones que tienden a enfocar funcio-
nes u objetivos colectivos, o se apoyan en la suposi-
cién basica de que los conflictos se resolveran final-
mente a través de la cooperacién (por ejemplo, los
neoinstitucionalistas). En cuarto lugar, los estudios de
practicas organizativas nos impedirdn caer en la ten-
dencia a reificar a las instituciones y atribuirles pape-
les que no desempefian para la gente involucrada.

En consecuencia, se argumenta que si se combi-
nan estudios enfocados a las instituciones y organiza-
ciones con otros que hacen hincapié en las pricticas
organizativas (empezando por las actividades de los
actores sociales) se puede obtener una visién mas agu-
da de las interrelaciones de las actividades econémi-
cas de los hogares con las instituciones locales. Mas
que un modelo, proponemos un marco conceptual (véa-
se el recuadro 3). Con un marco tan flexible se puede
tener una mejor idea del papel de las instituciones en
la vida de la poblacién rural y evitar dicotomfas arti-
ficiales como las de formal/informal, interno/externo,
local/extralocal, privado/publico, moderno/tradicional.
De esta manera, se toman en cuenta distintas manifes-
taciones de instituciones y resulta mas fécil hacer frente
a la heterogeneidad y a la complejidad.
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Recuadro 3
CONCEPTOS CENTRALES

Instituciones

Las instituciones son estructuras de tipo regulativo, normativo y cognoscitivo que dan estabilidad, coherencia
y significado al comportamiento social. Las instituciones son transportadas por diferentes medios: cultura,
estructuras y rutinas (Scott, 1995, p. 33).

Organizaciones

Las organizaciones son entidades construidas en torno a procesos definidos que aseguran el logro de objetivos
determinados. La estructura organizacional se basa en la definicién de roles y funciones distintas y las reglas
organizativas deben asegurar un desempefio confiable (adaptacién de Scott, 1995, pp. 48-49).

Practicas organizativas

Las practicas organizativas son las distintas acciones y estrategias de los individuos para sostener y desarro-
llar su subsistencia cotidiana y otros proyectos de vida. Las précticas organizativas pueden evolucionar para
conformar patrones establecidos (procesos de institucionalizacién) y de esta manera dar lugar a nuevas insti-
tuciones.

Contexto institucional local
E! contexto institucional local estd constituido por las manifestaciones especificas de las instituciones en el
rea geogréfica en estudio, a pesar de que dichas instituciones pueden cruzar los limites fisicos del 4rea.

111

Clasificacion de las instituciones

Una vez que el equipo de investigacidn tiene un pa-
norama general del ambiente institucional es importan-
te clasificar las instituciones y organizaciones segin el
objetivo del estudio. Obviamente, se las puede clasifi-
car y subdividir de innumerables maneras. Si el estu-
dio se enfoca a la generacién de ingresos de los hoga-
res es importante clasificarlas sobre la base del acceso
a los recursos, de las relaciones de produccién o de las
actividades econdémicas.

Teniendo en cuenta las instituciones estudiadas,
se puede llegar a la clasificacién que figura en el re-
cuadro 4.

El objetivo de la clasificacién presentada no es
establecer categorias exclusivas sino ayudar a desarro-
llar estrategias apropiadas para el estudio y andlisis de
las diversas instituciones. Claramente, distintos tipos
de instituciones requieren distintos tipos de estudio y
andlisis. No se puede estudiar y analizar de la misma
manera un sistema de castas y un sistema de tenencia
de la tierra, ni estudiar un club de fiitbol como se es-
tudian arreglos de crédito. Asi, por ejemplo, pregun-
tas sobre afio de fundacidn, objetivos principales, nd-
mero de socios o servicios prestados a ellos sélo tie-
nen sentido respecto de ciertas organizaciones y no de

otras instituciones. Respecto a unidades administrati-
vas gubernamentales no hace sentido hablar en térmi-
nos de membresia.

Consideramos que las cuatro grandes categorias
de la clasificacién (divisiones socioculturales principa-
les, relaciones de produccidn, gobierno local y orga-
nizaciones) deben tratarse como temas distintos en el
andlisis final.

Varias de las instituciones y organizaciones arri-
ba mencionadas caen en mds de una categoria. Por
ejemplo, los grupos de crédito, los bancos de coope-
rativas, etc., se mencionan entre las organizaciones,
pero también deben tomarse en cuenta en las relacio-
nes de produccién. El caso es que cumplen papeles
diferentes y pueden ser estudiadas desde diversas pers-
pectivas (como entidad organizacional o como parte de
la estructura de crédito).

Es necesario considerar por separado las relacio-
nes de produccién (tenencia de la tierra, relaciones de
crédito y de trabajo), ya que son instituciones comple-
jas constituidas por muchos elementos distintos.

Asimismo, es importante tener una categoria es-
pecial para el gobierno local, que puede incluir agen-
cias locales de entidades gubernamentales, asi como
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1. Principales divisiones socioculturales
— relaciones de género
~ relaciones de castas
— alianzas religiosas

2. Relaciones de produccion

3. Gobierno local

— ejido/comunidad

~ barrios con comité de ancianos
jefes/autoridades tradicionales
comités gubernamentales locales

4. Organizaciones

- Vinculadas con la produccién
Directamente
Banco India, cooperativa de distrito
Grupo de produccién de las mujeres
Sociedad cooperativa de productores de aceite
Cooperativa lechera
Unién de crédito, grupo de crédito
Grupo de ahorro de las mujeres
Grupo de ahorro para la casta prajapati
Asociacién de productores

— De bienestar general
Puestos médicos
Asociacién de curanderos tradicionales
Redes de migrantes, asociaciones de migrantes
Tiendas de bienes de consumo subsidiadas

— Empresas privadas
Empresas
Un banco comercial
Empresa turistica

— De cardcter social/religioso/educativo

Recuadro 4
CLASIFICACION DE LAS INSTITUCIONES Y ORGANIZACIONES ESTUDIADAS

— tenencia de la tierra (renta, medianerfa, propiedad)
— crédito (prestamistas, formas de interés, grupos de crédito)
— relaciones de trabajo (faena, ayuda mutua, venta de fuerza de trabajo a cambio de alimento)

Proyectos de desarrollo (dependiendo del tipo de proyecto)

Una empresa de turismo ecolégico (Elephant Coast Company)

Clubes de fiitbol Grupos de jévenes Grupo cultural
Grupos de mujeres Grupos parroquiales/religiosos Escuela

Indirectamente
Grupo de servicios de trabajo agricola rural
Comités de solidaridad
Org. no gubernamentales (ONG)
Grupos de mantenimiento de los grupos de agua

grupos de representacion elegidos, como los consejos
de la comunidad. Estas instituciones estaran frecuen-
temente compuestas por una mezcla de elementos
publicos y privados.

Un nimero considerable de organizaciones pue-
de subclasificarse de distintas maneras. La incorpora-
cién de ciertos criterios permite categorizar las insti-
tuciones de la manera que maés interese. Por ejemplo:

—- si la instituci6n incluye o excluye ciertas catego-
rfas de la poblacién,

— si la institucién estd enfocada hacia los pobres,

— si la organizacién tiene potencial de desarrollo.
Antes de examinar los distintos métodos que pue-

den ser titiles para el estudio de las instituciones es

importante prestar mayor atencién a la relacién entre

las instituciones locales y las actividades productivas
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de los hogares rurales. Es preciso darse cuenta de que
los hogares operan en miltiples instituciones a la vez
y que es la combinacién de instituciones lo que deter-
mina la demanda y el acceso a los recursos.? Por ejem-
plo, el derecho a la propiedad dentro de una aldea serfa
de poco uso para el hogar si no estuviera combinado
con otros arreglos institucionales. Como lo veremos

mds adelante, los procesos de inclusién o exclusién
institucional estdn también determinados por las ac-
ciones combinadas de diferentes instituciones. Final-
mente, las instituciones pueden superponerse y cum-
plir distintas funciones a la vez. Esta dindmica se aclara
con los ejemplos que aparecen en los recuadros si-
guientes.

Recuadro 5
RECOMENDACIONES PARA EL ANALISIS DE LAS INSTITUCIONES LOCALES

Si el propésito del estudio es entender los vinculos entre las estrategias de ingreso de los hogares y las insti-
tuciones locales enfocadas hacia los procedimientos de inclusién y exclusién, con el objetivo de formular
politicas, en el andlisis de las instituciones locales se recomienda:
* No tratar de presentar una visién “completa” de las instituciones locales.
Es imposible cumplir con esta tarea, e intentarla sélo llevarfa a un trabajo superficial y vago.
* No atenerse a clasificaciones artificiales.
La mayoria de las instituciones estidn compuestas por elementos distintos y combinan, por ejemplo, carac-
teristicas de empresas publicas y privadas. Por eso, no se debe usar categorias exclusivas.
» Definir la relacién que existe entre las instituciones y la diferenciacién socioeconémica.
Por ejemplo, de qué manera difiere el acceso a la tierra entre los diferentes grupos socioeconémicos.
* Determinar cudles instituciones pueden ser consideradas en las politicas de desarrollo.
Por ejemplo, porque dan apoyo a hogares pobres y tienen potencial para un desarrollo mds extenso, o por-
que, por el contrario, representan un obsticulo para el desarrollo de ciertos hogares y quizds podrian ser
cambiadas.

Recuadro 6
Los HOGARES Y LA DINAMICA DE MULTIPLES INSTITUCIONES

En el caso de la familia mexicana, las actividades econdmicas y el acceso a los recursos estdn determinados
por el hecho de ser miembro de la comunidad, con derechos y obligaciones. Esto significa que Pedro participa
en instituciones de gobierno local y de administracién de recursos. El hogar estd involucrado en instituciones
vinculadas a los mercados de trabajo y de productos, asi como a las redes de apoyo a la migracién. Pero las
instituciones no estdn sélo relacionadas con actividades econémicas y de gobierno local. Pertenecer a la co-
munidad tiene un significado mas amplio: es esencial en la vida de una persona. Los derechos y obligaciones
son flexibles porque los miembros de la comunidad estin involucrados en una migracién intensa y han creado
mecanismos para no perder sus derechos, cumpliendo con sus obligaciones aun cuando se encuentran fuera de
la comunidad. Por lo tanto, la respuesta a la pregunta de quién tiene cudles derechos y obligaciones y cuando
los tiene puede no ser directa, y el acceso y uso de la tierra estdn mediados por otras instituciones y formas
de organizacién (Appendini, Garcia y De la Tejera, 2001).

En el caso de la familia india, varias instituciones son importantes para las actividades productivas: la
posesién de la tierra, la administracién del agua, el mercado de trabajo, el mercado de insumos y productos
locales, la cooperativa lechera y los grupos de crédito. Ramabhai puede vender leche a la cooperativa porque,
al poseer tierra, la familia puede dar forraje a sus animales. Jeevabhai pertenece a un grupo de crédito porque
posee tierra, condicién para ser socio. Aquf las instituciones también estén vinculadas. Por ejemplo, la membresia
en la cooperativa lechera esta vinculada a la propiedad de tierra y a los acuerdos de medieria (conseguir fo-
rraje para los animales). Para el hijo de Jeevabhai y su familia el acceso a la tierra estd conectado con las
relaciones de parentesco y de matrimonio, ya que sélo lo tienen en su calidad de miembros de ese hogar.

2 Véanse Leach, Mearns y Scoones (1997) y Crowley y Appendini (1998).
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posibilidad de ciertas actividades productivas.

distintas instituciones.

identidad de la gente y su sentido de la vida.

Recuadro 7
RELACIONES ENTRE HOGARES RURALES E INSTITUCIONES

» Los hogares operan en miltiples instituciones al mismo tiempo.
* Esla combinacidn de distintas instituciones la que determina las demandas y el acceso a los recursos y la

* Los procesos de inclusién y exclusién institucional son el resultado del funcionamiento combinado de

* Muchas veces las instituciones desempefian distintas funciones a la vez: proporcionan insumos para las
actividades productivas, proveen formas de seguridad social y brindan elementos que son centrales para la

* La integracidn institucional difiere conforme al estrato socioeconémico. Los enlaces institucionales con
que cuentan los grupos mdés pobres de la poblacién rural difieren de aquéllos de sus grupos més ricos.

1A%

Una discusidn metodolégica para el

estudio de las instituciones

En esta seccién analizaremos c6mo aproximarse al
estudio de las instituciones locales en la investigacion
de campo. Postulamos que es necesario tener un enfo-
que abierto y flexible que combine metodologias cua-
litativas y cuantitativas. Basandonos en una evaluacién
critica de la experiencia con estudios de casos, nos
referiremos principalmente a la utilizacién de encues-
tas y a metodologfas cualitativas.

En los estudios de casos se tuvo como punto de
entrada a las comunidades la utilizacién de técnicas de
diagnostico basadas en disefios muy en boga entre los
organismos de desarrollo internacionales y en el dise-
flo de programas y proyectos de organismos guberna-
mentales, como el diagndstico rural participativo (DRP)
y el diagnéstico rural rapido (Drr). El objetivo de es-
tas técnicas y de tipos similares de diagnésticos es pro-
veer informacién sobre los temas centrales de la inves-
tigacién y del contexto etnografico. En los estudios
llevados a cabo en los tres paises se utilizd el DRP/DRR
para efectuar una evaluacién general de la comunidad.
Se obtuvo informacién sobre los recursos principales,
las actividades econémicas y la estratificacién
socioeconémica de los hogares, asi como acerca de las
instituciones mds importantes.

Sobre la base de esos estudios se concluyé que el
DRP no era una herramienta suficientemente poderosa
como para determinar la relevancia de diferentes ins-

tituciones. Ciertos instrumentos de DrP, como los
diagramas de Venn, tienden a inclinarse por las orga-
nizaciones y excluyen instituciones menos formaliza-
das que a menudo son centrales para las estrategias de
generacion de ingresos de los hogares, como los dis-
tintos mecanismos para obtener crédito, las relaciones
de trabajo reciprocas y los acuerdos para la posesién
de tierra.?

En esta primera fase de la investigacién de cam-
po resaltaron algunas experiencias que sirvieron como
referentes a lo largo de todo el trabajo. Una es que en
el proyecto la investigacién no siempre puede realizar-
se de manera lineal, ya que los equipos de investiga-
cién necesitan avanzar y retroceder, y tener la posibi-
lidad de adaptar los planes de investigacion cuando lo
parezca necesario.

Una de las mayores limitaciones de la investiga-

. ¢ién orientada a la formulacién de politicas es el tiem-

po. Debido a que suele disponerse de poco tiempo para
realizar la investigacién de campo, muchas veces se
sacrifica la recoleccién detallada de datos, lo que
puede conducir a un diagndstico erréneo y a malas

3 Hay una interesante literatura evaluativa sobre la aplicacion de
estas técnicas. Véase Mosse (1994 y 1998); también Richards (1995),
citado por Mosse (1998).
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recomendaciones de politica. Aunque esto constituye
siempre un dilema, se puede resolver hasta cierto
punto con una investigacién bien focalizada. Es pre-
ferible focalizar la investigacién en un tema seleccio-
nado que disponer de muchos datos poco detallados
en un rango amplio de temas. M4s que una perspec-
tiva abierta, lo que se necesita es identificar claramen-
te, y en una fase temprana de la investigacién, los
objetivos del estudio en términos de instituciones,
intereses e intenciones de desarrollo. Esto es crucial
para determinar la metodologia que ha de adoptarse
y el enfoque necesario para la investigacion.

Por dltimo, la experiencia y las calificaciones de
los miembros del equipo de investigacién influyen
decisivamente en los resultados. En muchos paises es
dificil encontrar equipos de investigacién altamente
calificados y experimentados. De alli que la formacién
de tales equipos puede ser un objetivo de la propia
investigacion, y de una estrategia para la formacién de
recursos humanos —a nivel local/regional/nacional—
que sustente las investigaciones participativas. Por esta
razén, también es importante incorporar a gente local
en el equipo y apoyar la formacién de recursos huma-
nos en las comunidades.

A continuacién queremos ver cémo determinar
ciertas caracteristicas de las instituciones y el papel que
desempefian en las estrategias econémicas de los hoga-
res usando datos cuantitativos obtenidos de encuestas.

Mediante una encuesta de hogares se recopilaron
datos cuantitativos sobre las instituciones vinculadas
a las actividades generadoras de ingresos, con el fin
de apoyar el material sobre las interrelaciones institu-
cionales obtenido a través de los diagnésticos comu-
nitarios, algunas entrevistas, estudios de casos, etc.* El
que sea necesario o no recoger informacién mediante
cuestionarios y, en caso positivo, el tipo de informa-
cién que se requiere depende de las instituciones es-
pecificas que haya que estudiar.

Los datos obtenidos por medio de encuestas de
hogares pueden ser titiles para identificar las institucio-

nes que tienen mayor importancia para los distintos
grupos sociales de la comunidad. Por ejemplo, en el
contexto de las relaciones de tenencia de tierra habria
que reunir informacién sobre el nimero de hogares que
cultivan la tierra con distintos tipos de contratos de te-
nencia y sobre la superficie cultivada en una misma
comunidad bajo cada tipo de contrato. En el contexto
de una organizacién, digamos un grupo de crédito, se
deberia recopilar informacién sobre el niimero exacto e
identidad de los hogares que participan en ella. En la
mayorfa de los contextos esa participacién se puede
estudiar de diversas maneras. En el caso de un grupo
de crédito puede analizarse, por ejemplo, en términos
de membresia en el grupo y de crédito adelantado por
el grupo a diversos hogares. Esta informacién tendria
que ser revisada teniendo en cuenta la encuesta de ho-
gares y las entrevistas cualitativas. En Malan, India,
todos los hogares tienen acceso formal a la cooperativa
lechera, pero s6lo aquéllos con acceso a la tierra y al
forraje pueden mantener ganado y asi producir leche.

Las encuestas de hogares permiten recoger infor-
macién de amplio espectro sobre arreglos y précticas
institucionales. También pueden incluir otros aspectos
relativos a la participacién, como la informacién so-
bre las reglas, los derechos y las obligaciones (recua-
dro 8).3

En el caso de México se puede concluir que exis-
ten précticas diferentes en las comunidades, que depen-
den de la forma en que se toman decisiones acerca de
las parcelas abandonadas. En San Pablo, donde el ga-
nado constituye una fuente de ingreso importante, las
parcelas agricolas no se pierden si estan cercadas para
pastoreo (privatizacién); en Ixtldn, algunas parcelas
pasan a ser parte del bosque para la explotacién co-
mercial (colectivizacién). Sin embargo, las distintas
practicas organizativas no siempre se ajustan de ma-
nera suave a los cambios que se producen con el tiem-
po, de modo que los conflictos y la erosion de las ins-
tituciones pueden ser parte de estos procesos. Para
investigarlo, recurrimos a informacién cualitativa.

4 La informacién sobre la vinculacién de los hogares con las insti-
tuciones se recabé como parte de una encuesta amplia sobre las
estrategias de Jos hogares para la generacion de ingreso.

5 Por supuesto, existen también otros aspectos de la participacion
—ypor ejemplo, la participacién en la toma de decisiones— que son
cualitativos y deben estudiarse de manera diferente.
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Recuadro 8
MEXICO: PREGUNTAS SOBRE DERECHOS, OBLIGACIONES Y SANCIONES CON RESPECTO A LOS RECURSOS

La comunidad indigena constituye una institucién envolvente que comprende los derechos a los recursos y el
manejo de ellos por parte de sus miembros, asi como la participacién en los érganos de gobierno local y las
obligaciones y sanciones al respecto.

En la encuesta de hogares se pregunté sobre las reglas y normas de acceso a los recursos y uso de ellos,
asi como sobre las obligaciones y sanciones.

Cuestionario

Acceso a los recursos y derechos:

1. Al convertirse en un miembro de la comunidad, ;se le asigna a usted individualmente a una parcela de
tierra para cultivar?
— Supertficie de la parcela

2. ¢Recibe usted el derecho a explotar dreas comunes?
—~ ¢De qué tipo? (tierra, tierra de cultivo comiin, bosque)

3. Como miembro de la comunidad, ;tiene usted derecho a participar y a votar en la asamblea?

4. ;Recibe usted el derecho a ocupar un cargo?

5. ¢Cudl cargo y en qué orden de importancia?

Acceso a los recursos y las obligaciones:

1. (Debe usted pagar alguna contribucién a la comunidad? ;Para qué? ;Cudnto?

2. ;Debe usted contribuir con alguna actividad laboral para la comunidad?
¢ Con qué propésito? ;En qué cantidad? Fecha de contribucion

3. (Qué ocurre si usted deja su parcela sin cultivar?

4. (Es su presencia obligatoria en las asambleas? ;Cudntas veces se celebraron asambleas el afio pasado?
¢ Para qué razones se organizaron esas asambleas?

5. ¢Participé usted en las asambleas? ;Cudntas veces?

6. (Se ve usted obligado a cumplir con un cargo? ;Cudndo?
7. (Existen otras obligaciones? ;Cudles?

Sanciones:

1. En el caso de que usted no cumpla con sus obligaciones como miembro de la comunidad, ;se le somete
a sanciones? ;Cudles?

2. ;Son idénticas las sanciones para todo tipo de transgresion?

3. ¢Son idénticas las sanciones la primera vez que se comete una transgresion y cuando ésta se comete va-
rias veces?

4. Si existen reglas para el acceso y uso del bosque (para el pastoreo/para el cultivo), ;cudl es el grado de
cumplimiento con estas reglas?

5. ¢Donde se decidieron las sanciones (asamblea general; autoridades ejidales; el consejo de los ancianos;
otro consejo; cualquier otro lugar (especificar)?

6. ;Quién estuvo encargado de aplicar las sanciones?

7. ¢(Hubo algiin desacuerdo sobre las sanciones? Si lo hubo, ;cémo se resolvié?

Algunas reglas de la comunidad relacionadas con los derechos a los recursos se han aflojado en la préctica o
simplemente no estdn bien definidas. Esto sobre todo debido a la migracién y al hecho de que los migrantes
intentan no perder sus derechos por estar ausentes de la comunidad. Un ejemplo son los derechos a disponer
de las tierras de cultivo que han sido abandonadas. Conforme a la ley agraria mexicana, el hogar pierde el
derecho de cosechar la tierra si ésta deja de ser cultivada. Pero como respuesta a la pregunta de cuales serian
las consecuencias si una parcela no se cultivara, el 69% de los hogares en las comunidades estudiadas contes-
t6 ‘no pasaria nada’; el 17% contest6 ‘se perderia la parcela y ésta seria asignada a otro miembro de la comu-
nidad’; otras respuestas fueron ‘una parcela abandonada durante cinco afios 0 mds se pierde’; ‘no pasa nada
si uno cumple con un cargo’; ‘no pasa nada si la parcela estd cercada’ (San Pablo); ‘si se plantan drboles en
la parcela, ésta pasa a ser parte de las tierras forestales de la comunidad’ (Ixtlan).

Fuente: CRIM/UNAMO/ CRUCO/UABCH, 1999,
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v

Métodos cualitativos para el estudio

de las instituciones

Como se explicé mds atrds, una parte importante de
los vinculos entre las estrategias de subsistencia del
hogar y las instituciones locales no se podra entender
s6lo con un estudio de diagnéstico o mediante una
encuesta de hogares. Es preciso realizar otros estudios.
Para captar las practicas organizativas y la compleji-
dad de las vinculaciones del entorno institucional su-
perpuestas en los hogares rurales se necesitan métodos
cualitativos de investigacién (Mikkelsen, 1995). Como
la investigacion cualitativa toma mucho tiempo, son
pocas las instituciones que pueden estudiarse de esta
manera. En cada situacién hay que decidir cuiles son
las instituciones que por su importancia habrd que
estudiar, y para cada una de ellas hay que desarrollar
un plan de estudio especial. Por ejemplo, uno puede
decidir estudiar las instituciones cuya importancia en
las actividades de ciertas categorfas de hogares ha sido
demostrada (acuerdos sobre intercambios laborales,
una cooperativa). También puede ser itil estudiar en
detalle los procesos que llevan a excluir a ciertos gru-
pos de la poblacién de una organizacién de produccién
importante. De esta forma se puede intentar influir pos-
teriormente en estos procesos de exclusién, por medio
de un proyecto orientado a la formulacién de politicas.
En muchas situaciones serd muy importante estudiar
los conflictos y las tensiones subyacentes en organi-
zaciones locales o en torno a acuerdos sobre la tenen-
cia de la tierra, antes de introducir proyectos orienta-
dos a la resolucidén de conflictos o nuevas formas de
gestion.

1. Algunos métodos cualitativos

Existe una literatura muy vasta sobre los métodos de
investigacién cualitativa (Strauss, 1987; Silverman,
1993; Alaasutari, 1995). Los siguientes métodos son
especialmente apropiados para el estudio de las insti-
tuciones.

a) Historias de vida

En general, las historias de vida constituyen un
método eficiente para revelar los esfuerzos e intentos
de la gente para aliviar la pobreza. También pueden

ser importantes para el estudio especifico de los con-
textos institucionales en que estan inmersos la gente y
los hogares. Las historias de vida ensefian ¢c6mo los
miembros del hogar intentan ganarse la vida, procu-
ran satisfacer sus diferentes necesidades, hacen frente
a ciertas incertidumbres, y reaccionan ante nuevas
oportunidades y situaciones trazando diferentes redes
sociales y nuevas formas de organizacién. En el estu-
dio de las historias de vida, uno puede usar las genea-
logias como un instrumento metodoldgico adicional.
Esto puede ser especialmente 1itil en dreas caracteri-
zadas por la migracidén y el movimiento de la gente, o
en 4reas donde las redes migratorias son esenciales para
la economia del hogar. Las series de trayectorias de
vida de individuos y hogares, en combinacién con el
estudio de flujo de recursos, pueden ayudar a enten-
der la relacién entre procesos de movilidad social y
redes de apoyo.

b) Relatos de historias y andlisis de narrativas

Los relatos de historias estdn reconocidos como
un elemento central del proceso de organizacién. Por
esta razdn, el andlisis de relatos y narrativas es un
método cada vez mds utilizado en el andlisis de las
organizaciones. Pero el prestar atencién a las historias
personales de la gente es también importante por otras
razones. La visién de los miembros del hogar acerca
de su propia situacién y la manera en que la gente
reflexiona sobre si misma y el mundo a su alrededor,
nos indica algo sobre el contexto social y cultural en
que viven y puede dar indicios sobre las divisiones
sociopoliticas y las formas de inclusién y exclusién
relacionadas con las instituciones. Esto es especialmen-
te claro en el estudio de narrativas colectivas en las que
mds que las experiencias individuales se expresan las
experiencias de un grupo social.

¢) Andlisis de estudio de caso extendido

En el método de estudio de caso extendido (Mit-
chell, 1983; Walton, 1992) se elige un objeto de estu-
dio (acontecimiento o situacién) que se examina en
gran detalle: por ejemplo, la eleccién del comité eje-
cutivo de una organizacién o la implementacién de un
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nuevo proyecto de gobierno. El estudio de caso trata
de proporcionar mayores detalles sobre las interaccio-
nes y confrontaciones sociales, para dilucidar los pro-
cesos institucionales. Al prestar atencién a los distin-
tos grupos de gente involucrados, asi como a los dife-
rentes intereses en juego, las relaciones de poder y el
contexto histérico se hacen centrales. De esta manera,
los estudios de caso extendidos pueden revelar dina-
micas de organizaciones no observadas al examinar la
estructura formal de las organizaciones.

d) Andlisis de conflictos y tensiones

Los temas polémicos, las 4reas de tension y los
conflictos abiertos tienen importancia capital para cual-
quier andlisis de las instituciones. Las situaciones con-
flictivas arrojan luz sobre los principales recursos en
juego v las luchas de poder en torno a ellos. El estu-
dio de conflictos revela de qué manera se organizan
los actores sociales mismos, cémo se forman y se se-
paran los grupos y qué es importante para diferentes
categorfas de hogares. También muestra cémo el fun-
cionamiento de las instituciones est4 influenciado por
las relaciones de poder, y como las reglas, leyes y
procedimientos oficiales pueden convertirse en instru-
mentos politicos y ser utilizados como recursos lega-
les por individuos y grupos para lograr sus objetivos
en momentos y lugares particulares (Starr y Collier,
1989, p. 2).

2. El uso de los métodos cualitativos: ejemplos
en México y la India

El equipo mexicano asignd un papel central a los
métodos de investigacién cualitativa, pues argumentd
que para analizar la vinculacién de los hogares con las
instituciones locales era necesario conocer el contexto
histérico de las comunidades y la dindmica de sus
cambios econémicos e institucionales.

La investigacién tuvo como principio fundamen-
tal que la vida de los campesinos estd basada en valo-
res y normas histéricamente desarrollados que influ-
yen en las preferencias, el conocimiento y las expec-
tativas acerca de distintas actividades de produccién,
como la agricultura, la cria de ganado y el comercio.
A fin de comprender mds a fondo cémo se conforma-
ron las estrategias econdmicas de los hogares en un
entorno institucional dindmico se hicieron historias de
vida en hogares seleccionados.

A partir de los resultados de la encuesta se pre-
pararon perfiles de las economias de los hogares. So-
bre la base de estos perfiles y de la relacion estableci-

da con ciertas personas en las primeras fases de la
investigacidn, se hizo una seleccion de familias en cada
comunidad para la construccién de historias de vida.
Se realizaron entrevistas abiertas para reconstruir la
evolucién del perfil del hogar en los dltimos 30 a 40
afios o incluso mds para algunas familias. Las entre-
vistas abiertas estuvieron dirigidas a cubrir las activi-
dades econémicas de los hogares y los vinculos con
las instituciones.

Se usé un enfoque interpretativo, esto es, se prestd
atencién a los significados atribuidos por los mismos
campesinos a la realidad que les rodea. Estas realida-
des subjetivas son fundamentales para entender el de-
sarrollo de las instituciones locales y las formas de
cooperacién existentes. También dan una indicacién de
la viabilidad de nuevas formas institucionales. La cons-
truccién de historias de vida se llevé a cabo de mane-
ra critica y creativa, con ¢l fin de llenar vacios y acla-
rar malas interpretaciones o incongruencias, y se pi-
di6 a los campesinos que reflexionaran sobre esto. De
este modo se crearon condiciones para que la gente se
expresara con toda libertad y se estableci6 un didlogo
reflexivo en el cual fue posible cuestionar historias
contadas en momentos cruciales.

La informacién cualitativa permiti6 entender dis-
tintos aspectos de la dindmica de la toma de decisio-
nes y el manejo de recursos, entre otros, de los recur-
sos colectivos forestales que tienen importancia crucial
en la vida comunitaria y de los hogares. A titulo ilus-
trativo, en el recuadro 9 se analiza un conflicto en la
comunidad de San Pablo, en México, que tuvo impac-
to en la comunidad y que incluso obligé a que un gru-
po de pobladores emigrara.

La investigacién realizada en San Pablo mostré
que existen contradicciones y tensiones serias en los
objetivos formales de la institucién y la relacién con
los hogares. Las historias de vida, entrevistas abiertas
y platicas informales con la gente acerca de las em-
presas mostraron claramente que los diferentes hoga-
res que participan en empresas forestales comunitarias
tienen visiones diferentes acerca de los objetivos de
tales empresas y de sus propios intereses principales
en el proyecto. Centrdndose en las pricticas organiza-
tivas, se estudié cémo se llevan a cabo diariamente las
diferentes actividades de la empresa forestal comuni-
taria. Esto permitié conocer mejor los procesos organi-
zativos y las posibilidades de cambio. Finalmente, los
investigadores enfocaron explicitamente las tensiones,
los problemas y los conflictos surgidos, y se realizé un
andlisis de conflictos.
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Recuadro 9
ANALISIS DE CONFLICTOS INSTITUCIONALES Y PROBLEMAS ADMINISTRATIVOS:
UNA EMPRESA FORESTAL COMUNITARIA (SAN PABLO, MExiCO)

En San Pablo se establecié en 1982 una empresa forestal comunitaria independiente. La comunidad tiene ademas
un aserradero.? Como en las demds comunidades forestales de la Sierra Judrez, el control del bosque fue en-
tregado legalmente a las comunidades, después de arduas luchas para terminar con las concesiones que el Estado
mexicano habia otorgado a empresas privadas.

Formalmente, en las empresas forestales la comunidad debe articular tres objetivos: la reproduccién de la
familia, los intereses de la comunidad y la viabilidad comercial de la empresa forestal.

Se cumple el primer objetivo si la empresa es capaz de generar suficientes oportunidades de empleo con
una remuneracién aceptable para los trabajadores y los propietarios (los mismos comuneros). El segundo
objetivo exige beneficios para la empresa que serdn utilizados adecuadamente en favor de toda la comunidad
(construccién de obras piblicas, ayuda para las escuelas, pensiones para viudas y ancianos). El tercer objetivo
requiere el desarrollo de una empresa que traiga consigo democracia, eficiencia y sustentabilidad.

La investigacién mostré que hay incompatibilidad entre las necesidades técnicas/organizacionales de las
actividades forestales y las actividades cotidianas de los hogares campesinos. Las festividades, los patrones de
migracién y la agricultura del mafz imponen limitaciones severas al funcionamiento de la empresa forestal.
Por ejemplo, es muy dificil establecer rutinas de trabajo estables, organizar la supervisién de los trabajadores
y garantizar el uso completo de la capacidad productiva de la empresa a lo largo del afio.

Existe una tensi6én entre la acumulacién de capital para el mantenimiento de la empresa forestal y la
reinversién en ella, por un lado, y el gasto de los beneficios en obras piblicas, festividades religiosas y
redistribucién entre los comuneros, por otro. Algunos comuneros prefieren la redistribucién directa del bene-
ficio en lugar de la formacién de un fondo comiin para reinvertir en la empresa forestal. Los comuneros tam-
bién pueden preferir una inversién en infraestructura social o programas de seguridad social en lugar de una
reinversién forestal. Por otra parte, la falta de inversién adecuada puede reducir la competitividad de la em-
presa y el beneficio a largo plazo, y puede hacer imposible que ésta sea rentable. Esta tensién ha creado con-
flictos importantes en los trabajos forestales y fricciones politicas durante las asambleas.

Aunque en general se argumenta que los conflictos internos en las comunidades son un obstéculo para el
desarrollo de instituciones eficaces, la investigacién muestra que ellos también pueden hacer que surjan ideas
y puntos de vista nuevos y dar pie a una competencia entre los individuos y los grupos que tal vez acelere los
procesos de cambio y de adaptacién institucional.

La investigacién reveld una crisis profunda en la comunidad en torno a la empresa forestal, debido a un
fraude del presidente del Comisariato de Bienes Comunales en 1988-1989 y el consiguiente conflicto interno
entre los comuneros. Esto llevé a un largo proceso judicial y a numerosas expulsiones de la comunidad. Un
nuevo grupo se instald, pero persiste una pugna fundamental por el control politico de los recursos forestales.
Las autoridades usaron los ingresos de las empresas forestales para luchar contra los grupos rivales. Los con-
flictos son tan profundos que la vida social se ve seriamente amenazada en todos sus aspectos. Los comuneros
se retinen cada vez menos. La gente tiene cada vez mds la obligacién de acudir y se recurre a un sistema de
castigo para los que no asisten. La biisqueda de consenso también disminuy6. Estos conflictos causaron rup-
turas en la comunidad, con secuelas de incertidumbre acerca de la administracién futura de la empresa. Sin
embargo, la mayoria de los comuneros sigue apoyando a la empresa forestal.

Fuente: CRIM/UNAM/CRUCO/UACH, 1999, )

2 Laempresa forestal comunitaria estd administrada por un comité operativo, un director y otros profesiona-
les. La empresa tiene que rendir cuenta a la Asamblea de Comuneros (oficialmente la mayor autoridad) y
al Comisariato de Bienes Comunales.

En la investigacién en la India se efectud un estu-
dio de caso sobre la cooperativa lechera en la comuni-
dad de Malan. El objetivo del estudio fue el de cono-
cer mds a fondo los procesos de participacién y meca-
nismos de exclusién de los hogares en la cooperativa,

tanto para la entrega de leche como para la adopcién
de decisiones administrativas (recuadros 10 y 11).

El estudio de caso de la India sefiala que la cone-
Xién entre la tierra, el acceso a forraje, la posesion de
ganado, las castas y la participacién en la cooperativa
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Recuadro 10
ANALISIS CUALITATIVO DE LOS PROCESOS DE INCLUSION/EXCLUSION
(Cooperativa lechera de Malan, India)

En la investigacion :

* hubo pléticas informales con la gente sobre temas relacionados con la cooperativa

* se entrevistd a miembros y no miembros de ella

e se puso cuidado en entrevistar a hogares de distintas castas y estratos socioecondémicos

* se entrevist a los gerentes de la cooperativa

* se pregunt$ a la gente por sus razones para ser miembros 0 no miembros

* se preguntd acerca de las razones por las cuales hay distintas formas de participacién o de no participacién

* se pregunté sobre el funcionamiento de la cooperativa, la produccién, los servicios prestados, la adminis-
tracién y la toma de decisiones

* sc estudiaron los conflictos y tensiones que fueron percibidos

* se asisti6 a las reuniones de la cooperativa

* se dio seguimiento a las actividades diarias de las personas

Fuente: Rawal, 1999,

Recuadro 11
ANALISIS DE UN ESTUDIO DE CASO
(Cooperativa lechera de Malan, India)

La cooperativa lechera Malan Milk Producer’s Co-operative Dairy, en la aldea de Malan, en el estado de
Gujarat, tiene como actividades la comercializacién de leche, la venta de forraje para el ganado y la venta de
ghee (un producto parecido a la margarina). La cooperativa funciona también como aval de los miembros que
obtienen créditos para comprar ganado. Asimismo, presta servicios de veterinaria en la aldea. Para ser miem-
bro de la cooperativa hay que poseer ganado y entregar leche regularmente por un minimo de 90 dfas. Para
ello la cooperativa cuenta con tres centros de acopio en la aldea.

La investigacién mostré que la participacién diferfa marcadamente segiin la casta, siendo mucho mayor la
participacién de los hogares pertenecientes a las castas superiores Hindu que la de los hogares pertenecientes
a castas de la jerarquia més baja (scheduled).

El estudio identificé algunas de las barreras a la participacién en la cooperativa. En primer lugar, siendo
Malan una zona agroecolégica de secano, la condicién principal para poseer ganado era tener acceso a forraje.
El acceso a forraje resultd estar estrechamente relacionado con el acceso a la tierra y, éste, a su vez, con las
relaciones de casta.

Varios grupos en la aldea poseen ganado: los grandes terratenientes, de la casta superior Patel, tienen
suficiente forraje y son duefios de importantes cantidades de ganado lechero. Los del segundo grupo, de la
casta Rajput, poseen parcelas medianas y pequefias que les permiten obtener suficiente forraje para alimentar
su ganado. Los del tercer grupo, de la casta Thaku, trabajan como medieros en las tierras de la casta Patel; en
estas tierras pueden obtener algo de forraje para alimentar sus animales. El cuarto grupo estd formado por
musulmanes que tienen pequeifias parcelas o trabajan como medieros. El quinto grupo pertenece a la casta
Nai, peluqueros de oficio que prestan sus servicios a personas designadas pertenecientes a las castas superio-
res (Patel); estos servicios incluyen aspectos rituales religiosos, por lo cual los Nai tienen derecho a ciertas
cantidades de grano y forraje de sus patrones y asi pueden mantener algunas cabezas de ganado. Los demés
grupos de la aldea casi no poseen ganado.

La participacién de los miembros en el manejo administrativo y la toma de decisiones en la cooperativa
también presenta diferencias. El analfabetismo generalizado entre las mujeres y las castas inferiores (scheduled)
y el funcionamiento poco democrdtico de la cooperativa se identificaron como barreras a una mayor y méas
activa participacién de la gente pobre en ella. Por ejemplo, las personas que no saben leer y escribir no pue-
den formar parte del comité administrativo. A estas personas les cuesta entender los procedimientos de las
juntas generales y en las entrevistas dijeron que ésta era una razén para dejar de asistir a las reuniones. Algu-
nas castas inferiores tienen que sentarse en el suelo incluso en las reuniones, en presencia de los Patel, que se
dirigen a ellos con desprecio. Es obvio que este tipo de relaciones influye en la organizacién y en los procesos
de toma de decisiones de la aldea, asi como en los de todo tipo de organizaciones, entre ellas la cooperativa.

Fuente: Rawal, 1999.
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es sumamente compleja. También muestra que la for-
ma en que opera la cooperativa guarda relacién con
la pobreza, un tema politicamente sensible en el caso
estudiado. Varios factores impiden a muchas familias
involucrarse activamente en ella, Las familias pobres
que pueden lograr acceso a forraje, y por lo tanto pue-
den mantener animales, son excluidas de una partici-
pacidn activa en las decisiones de la institucién. Las

VI

Conclusiones

Con este articulo se entra al debate sobre los métodos
apropiados para tratar temas de desarrollo. El andlisis
conceptual y metodolégico estd dirigido a personas
involucradas en estudios sobre las instituciones rura-
les y la reduccién de la pobreza. Las instituciones ru-
rales en las sociedades en desarrollo operan a través
de relaciones complejas, tanto interpersonales como
entre los hogares y a otros niveles. Por esta razén nues-
tro objetivo no es dictar un modelo metodolégico, sino
mds bien proporcionar conocimientos utiles para con-
ceptualizar y estudiar los problemas institucionales de
manera flexible.

En este proyecto se integraron enfoques interdis-
ciplinarios y se decidié utilizar el pluralismo metodol6-
gico. Los estudios de diagnéstico fueron complemen-
tados por métodos cualitativos y cuantitativos para es-
tudiar el funcionamiento de las instituciones y su
interaccion con los hogares. Se examinaron los prop6-
sitos, alcances y limitaciones de cada uno de los mé-
todos utilizados. Obviamente, son numerosos los mé-
todos para efectuar la investigacidon de campo y las
posibilidades analiticas para examinar los datos reco-
lectados.

Dos tipos de conclusiones emanan del anélisis de
las cuestiones metodolégicas vinculadas a la investi-
gacién empirica sobre las instituciones locales: algu-
nas de orden metodoldgico/practico en la realizacién
de estudios de campo, y otras que apuntan a una me-
jor comprension de las instituciones locales y su vincu-
lacién con los hogares en sus estrategias econémicas,
para formular recomendaciones de politica a partir de
la experiencia metodoldgica de los casos ilustrados.

Dentro del primer grupo, una de las conclusiones
de la investigacién es que el investigador debe combi-
nar de manera creativa varios métodos de recopilacion

castas altas dominan la cooperativa y discriminan a
los pobres. La discriminacién hacia ‘los intocables’
alin se practica en Malan y las relaciones de clase son
fundamentales en las relaciones de poder y en la
politica local, como en todas las regiones rurales de
Gujarat. Es dificil imaginar procesos democréticos en
contextos en que las personas son desiguales.

de informacién para hacer frente a la complejidad de
los vinculos institucionales en las sociedades rurales.
Se debe adaptar el marco de trabajo de la investiga-
cién a las condiciones locales especificas del lugar
donde ella se realice.

Otra conclusién es que se requieren multiples
fases de investigacién y también flexibilidad para adap-
tar sobre la marcha, y a criterio del equipo, los planes
de la investigacién de campo.

En la investigacién orientada a la formulacién de
politicas siempre se plantea un dilema entre la restric-
ci6én de tiempo y la calidad de los datos obtenidos. Esto
puede resolverse hasta cierto punto con una investiga-
cién bien enfocada.

Finalmente, se vio que la formacién de equipos
de investigacién debiera ser un componente crucial de
las investigaciones. Es preciso que haya una estrecha
relacién de trabajo entre las agencias que ejecutan el
proyecto o programa de desarrollo, por un lado, y el
equipo de investigacién, por otro. La formacién de equi-
pos de investigacion tendria que ir en sus objetivos més
alld de los objetivos directos del proyecto/programa de
desarrollo, y ser considerada parte de la formacién de
recursos humanos a nivel local/regional/nacional.

Una segunda reflexion se refiere a lo conceptual.
Para obtener y comprender informacidn sobre institu-
ciones en el entorno rural es preciso contar con un
marco conceptual claro que evite las rigideces de las
distintas propuestas tedricas y que permita captar la
heterogeneidad y complejidad de los procesos institu-
cionales. De alli que proponemos un concepto multidis-
ciplinario que permita entender los procesos dindmicos,
desde las reglas y normas establecidas hasta las préc-
ticas organizativas de la gente. Ademads, subrayamos
los diferentes niveles y categorias de instituciones en
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el dmbito de los estudios de caso. También destaca-
mos la necesidad de enfocar el andlisis en ciertos as-
pectos especificos, seglin los objetivos de Ia investi-
gacién: por ejemplo, identificar las instituciones mas
importantes para las actividades econémicas de la gen-
te, los procesos de inclusién y exclusion, las formas
institucionales que pueden ser modificadas, mejoradas
o construidas en beneficio de grupos mds pobres, y la
manera en que éstos puedan movilizarse para transfor-
mar las instituciones.

Queremos concluir con un breve comentario re-
ferente a ejemplos de formulacién de recomendacio-
nes de politica que se pueden derivar de los estudios
de casos, sobre la base del andlisis conceptual y
metodoldgico postulado en este trabajo.

El caso de San Pablo es un ejemplo interesante
de una comunidad que decidié desarrollar un tipo de
institucion local que le puede ayudar a llevar adelante
proyectos comunitarios y a negociar con agentes ex-
ternos. Pero este caso también ensefia la dificultad de
definir objetivos institucionales que coincidan con las
estrategias de los hogares individuales para generar
ingresos. El andlisis de la empresa forestal mostré que
tanto los objetivos institucionales como los procedi-
mientos institucionales podian ser conflictivos y pro-
blemadticos. Aunque se trataba de comunidades relati-
vamente homogéneas desde un punto de vista cultu-
ral, la presencia de posiciones e intereses diferentes que
habia que considerar impedia la existencia de normas
aceptadas por todos. No habia nociones establecidas
claras para decidir entre distribucién equitativa o con-
servacidn, ni acerca de la autonomfa y la dignidad.
Tales nociones dependfan de intereses, principios y
creencias de la gente, vinculados a las fuerzas sociopo-
liticas y la interaccién de las diferentes visiones. Por
la misma razén, las posiciones eran siempre flexibles
y cambiables,

Organizado en asambleas y grupos de discusién,
un comité ha empezado la dura tarea de elaborar pla-
nes para la administracién comtn y para poner por
escrito las reglas y los procedimientos internos. Por
medio de estas précticas se intenta responder a los
dilemas fundamentales. De la investigacién puede
derivarse, como recomendacién de politica, que seria
propicio establecer mecanismos tanto de resolucién de
conflictos como para resolver problemas de manejo de
la empresa forestal.

En el caso de la India, la investigacién sefial6 que
hay diversas instituciones que son relevantes en la vida
econdmica de las comunidades rurales. Sin embargo,
las organizaciones suelen ser dominadas por las cas-

tas superiores, y diversos mecanismos adversos impi-
den una mayor participacién de las castas pobres en
las organizaciones locales. Es lo que sucede en la
cooperativa lechera. En términos de recomendaciones
de politica, se plantearia la necesidad de encontrar los
mecanismos para que, por ejemplo, las cooperativas
incluyan mds a las personas pobres.

Esto se relaciona también con la necesidad de
que intervengan politicas piiblicas a un nivel més macro
—por ejemplo, mediante programas de alfabetizacién
masiva y la promocién de una mejor distribucién de
la tierra—, sobre todo para mejorar las condiciones de
participacién y negociacién de la gente mas pobre y
discriminada.

Asimismo, en materia de recomendaciones de po-
litica, de la investigacién se desprende que es funda-
mental, primero, apoyar a las personas en sus propios
esfuerzos organizativos, aun si éstos son de naturale-
za menos formal (por ejemplo, facilitando algunas re-
laciones con instancias burocriticas o programas gu-
bernamentales, o dando apoyo financiero o de infor-
macién). Segundo, introducir programas o proyectos
dirigidos a los eslabones institucionales mds débiles,
reforzdndolos en favor de los hogares pobres. Terce-
ro, proporcionar mecanismos que permitan acrecentar
la capacidad de accién de los propios agentes —indivi-
duales o colectivos— para que puedan movilizar y/o
transformar las instituciones en beneficio de ellos mis-
mos. Finalmente, y esto es muy importante, facilitar
mecanismos de resolucién de conflictos para encarar
los conflictos institucionales que puedan afectar a los
hogares pobres en su acceso a los recursos.

Al tener como objetivo ciertas instituciones u or-
ganizaciones especificas dentro de programas y pro-
yectos de desarrollo, es importante una aproximacion
abierta y flexible que tome en cuenta las iniciativas
locales, y que ademds contemple los grupos e intere-
ses diversos, dando lugar a espacios amplios de nego-
ciacién abierta e inclusiva. En esta perspectiva es im-
portante definir las dreas, formas y niveles en que
puede llevarse a cabo la intervencién, ya que las ins-
tituciones se componen de diversos elementos a dis-
tintos niveles que van desde la comunidad y la aldea
hasta las instancias gubernamentales y la legislacion
nacional. Asi, las acciones a nivel local pueden articu-
larse con programas ptiblicos amplios, como progra-
mas educativos masivos, que en ultima instancia pue-
den ser medios para el “empoderamiento” de los gru-
pos mds pobres y una estrategia general para ampliar
su participacién en los dmbitos institucionales y orga-
nizativos locales.
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Este articulo pone a prueba la robustez de la evidencia empi-
rica suministrada por varios estudios en favor de las reformas
y su positivo impacto en el crecimiento latinoamericano. Los
resultados son notables. Ninguna reforma es robusta y positi-
vamente correlacionada con creci‘miento, inversién o creci-
miento de la productividad en la regién, y existe evidencia de
que algunas reformas, y particularmente la flexibilizacién la-
boral, en realidad pueden estar perjudicando el crecimiento.
Los resultados también muestran que los efectos temporales
para el periodo 1987-1995, si —algo— han sido positivos, con-
tradiciendo la generalizada opinién de que el bajo crecimiento
latinoamericano, a pesar de las muchas y profundas reformas

estructurales, fue producto de un entorno internacional adverso.
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I

Introduccion

Desde mediados del decenio de 1980, en las secuelas
de la crisis de la deuda, la mayoria de los paises lati-
noamericanos comenzaron un proceso acelerado de
liberalizacién e internacionalizacién de sus economias
en consonancia con el denominado Consenso de Was-
hington. Sin embargo, pese a las miiltiples y profun-
das reformas estructurales y no obstante la disminucién
de 1.8% del piB per capita durante 1981-1985, el cre-
cimiento econdmico per cipita durante 1986-1995 fue
s6lo de 1.2%, mientras que durante los afios sesenta y
setenta la region llegd a tasas medias de 2.5% y 2.4%,
respectivamente.!

Pese a este hecho, varios estudios empiricos han
demostrado que las reformas estructurales han tenido
un efecto positivo sobre el crecimiento regional, adu-
ciendo que el mal desempefio econdmico se ha debi-
do a la ausencia de reformas todavia mads radicales, a
la falta de complementariedad de las politicas? y a
factores internacionales.

Concretamente, el Banco Interamericano de De-
sarrollo (Bip, 1997), usando indices de politicas repre-
sentativos de cinco areas de reforma y modelos de
datos de panel, estimé que las reformas habfan contri-
buido en 1.9% al crecimiento permanente de la regién
y que la profundizacién de las mismas podfa contri-
buir ain entre 1.2% y 1.6%. Segiin el informe de!l BID,
las reformas incrementaron el crecimiento sobre todo
gracias a la mejor asignacién de recursos, factor que
habfa contribuido en 1.7% al crecimiento permanente,
y también tuvieron efectos positivos pero modestos
sobre la inversién. El informe observé asimimo que
los efectos de las reformas, en contra de lo que suele
creerse, habian sido rdpidos, y en consecuencia reco-
mendé enfiticamente acelerar el proceso reformador.

! Datos del Banco Mundial para 19 economias latinoamericanas.

2 La complementariedad de las politicas significa, en esencia, que el
efecto positivo de las reformas esté condicionado a la heterogeneidad
de los sectores. Por ende, aunque el pafs haya hecho reformas econé-
micas de gran envergadura, su efecto sobre el crecimiento se esfuma-
r4 si el nivel de reformas en las distintas dreas es demasiado dispar.

“Los economistas han heredado de las ciencias fisicas el mito de que la
inferencia cientifica es objetiva y estd libre de prejuicios personales. Esto
es un disparate. Todo conocimiento es producto de la conviccion
humana; dicho en forma mds precisa, es producto de la opinién humana”.

LEAMER, 1983

Los indices de politicas utilizados por el Bip han
sido empleados también en regresiones de crecimien-
to de datos de panel por Barrera y Lora (1997) y
Fernandez-Arias y Montiel (1997), autores que llega-
ron a conclusiones similares a las de ese organismo.?
Sin embargo, Aziz y Wescott (1997), en un estudio
efectuado a nivel mundial usando datos de corte trans-
versal y tres indices de politicas, encontraron que nin-
guna reforma se correlacionaba robustamente con el
crecimiento. Empero, sostuvieron que este resultado
se debia a la disparidad de las reformas entre diferen-
tes sectores y hallaron que la complementariedad de
las politicas, representada por la diferencia entre una
medida de tendencia central y una medida de disper-
sién de los indices de politicas, estaba correlacionada
en forma robusta y positiva con el crecimiento. Por
ultimo, Easterly, Loayza y Montiel (1997), utilizando
seis indices de politicas y modelos dindmicos de da-
tos de panel, concluyeron que las reformas y su im-
pacto sobre la recuperacién del crecimiento en Amé-
rica Latina habfan sido un logro impresionante, y ex-
plicaban, en parte, el bajo crecimiento econdémico de
la regioén por la intervencién de factores internaciona-
les adversos.

Este estudio pone a prueba la robustez de la corre-
lacién entre las reformas estructurales y el crecimiento
econdémico latinoamericano o sus fuentes. De igual
manera, pone a prueba la robustez de la correlacién
entre la complementariedad de politicas y el crecimien-
to, y si un entorno internacional negativo perjudicé el
crecimiento regional. La investigacién utiliza los mis-
mos indices de politicas estructurales y la misma es-
tructura de datos de panel que los empleados por el
Banco Interamericano de Desarrollo (b, 1997). Por
ende, la muestra se compone de 19 paises latinoameri-
canos y abarca cuatro periodos trienales: 1984-1986,

3 De hecho, el Informe 1997 del Banco Interamericano de Desarro-
1lo (Bip, 1997, capitulo II) reproduce las observaciones de Barrera
y Lora (1997).
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1987-1989, 1990-1992 y 1993-1995. Los paises inclui-
dos en el estudio son Argentina, Bolivia, Brasil, Chile,
Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guate-
mala, Honduras, Jamaica, México, Nicaragua, Para-
guay, Pert, Repuiblica Dominicana, Trinidad y Tabago,
Uruguay y Venezuela. El articulo usa modelos de da-
tos de panel y el procedimiento de estimacién controla
los efectos fijos y problemas de endogeneidad y utiliza
eficientes estimadores generalizados de momentos en
dos etapas. La prueba de robustez es el andlisis de
limites extremos sugerido por Leamer (1983) y em-
pleado en regresiones de crecimiento por Levine y
Renelt (1992).

II

El articulo se organiza como sigue. La seccién 11
describe los indices de politicas estructurales. La sec-
cién III destaca la importancia de controlar los efec-
tos y tendencias temporales del panel en estudio, ilus-
tra las ventajas de usar modelos de datos de panel en
las regresiones de crecimiento y explica el procedi-
miento de estimacién. La seccién IV examina la me-
todologia del analisis de limites extremos. La seccién
V presenta los datos y modelos que se utilizardn para
realizar tal andlisis y las diferentes clasificaciones de
las variables. La seccién VI reporta los resultados eco-
nométricos y, por dltimo, la seccién VII presenta las
conclusiones.

Medicion de las reformas estructurales

Uno de los obstaculos principales para evaluar
cuantitativamente las reformas estructurales en Amé-
rica Latina era la falta de una adecuada metodologia
para medir el proceso reformador. Para cuantificar de
manera global dicho proceso en la regién, Lora (1997)
cred el “Indice de politica estructural” (sp1, por su si-
gla en inglés). El sp1 es la media aritmética de cinco
indices sectoriales que representan: liberalizacién co-
mercial (TRADE), neutralidad tributaria (Tax), liberali-
zacion financiera (FIN), privatizacién (priv) y
flexibilizacién laboral (LAB). A su vez, cada indice
sectorial es la media aritmética de una o mas variables
de politica, cuyos valores estdn normalizados con
respecto a la peor y la mejor observacién de esa varia-
ble en toda la muestra de pafses y afios (véase el apén-
dice A). En consecuencia, cada indice puede moverse
en un rango de valores de 0 a 1 de manera tal que
mientras mas cercano esté a 1, mas neutral sera la
politica econémica del pafs. De esta forma, el sp1 y sus
cinco componentes tratan de ser medidas del nivel de
politicas de libre mercado. Por ultimo, cabe destacar
que los indices estdn compuestos explicitamente por
variables de politica, con lo que se evita una de las
deficiencias principales de varios estudios previos, que
utilizaron los objetivos buscados por las reformas como
medida de las mismas.*

4 Varios estudios usan como medida de las reformas sus presuntos
resultados en vez de variables de politica. Por ejemplo, Easterly,
Loayza y Montiel (1997) seiialaron explicitamente que sus

Usando el spi, el cuadro 1 muestra las rapidas y
profundas reformas estructurales implantadas en Amé-
rica Latina durante 1985-1995 y la trayectoria y clasi-
ficacién de los distintos paises. En diez afios, el spi
promedio de la regién subié de 0.345 a 0.621. Para
ilustrar la rapidez con que han ocurrido las reformas en
algunos paises, nétese que en 1985 y 1990 Chile era el
mejor ejemplo de una economia de libre mercado y
que en sélo cinco afios bajé al noveno lugar. El proce-
so ha sido tan generalizado que el sp1 més bajo en 1995
—e¢l de Venezuela— seria el tercero mds alto en 1985.

Los diagramas Box-and-Whisker (grafico 1) mues-
tran el comportamiento de cada 4rea de reforma. Las
politicas mas neutrales —representadas en los diagramas
por medianas mds altas y menor dispersién— se dan
en el comercio exterior y el sector financiero latinoa-
mericanos. Sin embargo, todas las dreas de reforma
muestran medianas sustancialmente més altas que en
1985, aunque la privatizacién y la flexibilizacién la-
boral en 1995 exhiben todavia niveles muy dispares
entre los diferentes paises.

indicadores de reformas ‘debfan moverse en el sentido cualitativo
asociado con la reforma... y debian explicar el crecimiento’ (Easterly,
Loayza y Montiel, 1997, p. 293). Asi, el efecto positivo de las re-
formas sobre el crecimiento estd practicamente garantizado.
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CUADRO 1
Ameérica Latina y el Caribe: Indice de politica estructural (spPi)
1985 1990 1995
SPI Lugar SPI Lugar SPI Lugar
Argentina 0.367 4 0.476 12 0.679 5
Bolivia 0.343 6 0.548 5 0.721 1
Brasil 0.348 5 0.512 8 0.584 13
Chile 0.489 1 0.596 1 0.628 9
Colombia 0.443 3 0.549 4 0.590 12
Costa Rica 0.309 10 0.500 10 0.512 18
Repiiblica Dominicana 0.361 17 0.638 8
Ecuador 0.325 9 0.357 18 0.580 14
El Salvador 0.532 7 0.671 6
Guatemala 0.309 10 0.438 14 0.596 11
Honduras 0.450 13 0.548 17
Jamaica 0.573 3 0.684 4
Meéxico 0.328 8 0.498 11 0.563 16
Nicaragua 0.216 14 0.391 15 0.643 7
Paraguay 0.336 7 0.548 5 0.625 10
Perd 0.232 13 0.252 19 0.712 3
Trinidad y Tabago 0.589 2 0.715 2
Uruguay 0.486 2 0.511 9 0.573 i5
Venezuela 0.304 12 0.364 16 0.457 19
Promedio 0.345 0.479 0.621
GRAFICO 1
América Latina y el Caribe: Evolucion de cada drea de reforma
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I11

Aspectos econométricos

GRAFICO 2

Crecimiento, indice de politica estructural (spi) y tasa de interés
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1. Latendencia temporal del crecimiento, la tasa
de interés y el indice de politica estructural

Aunque el crecimiento per cdpita regional en 1985-
1995 fue bajo comparado con el de los afios sesenta y
setenta, presentd una tendencia ascendente a partir de
la crisis de la deuda de comienzos de los afios ochenta
(gréfico 2). Esta tendencia fue coincidente con la evo-
lucién del sp1 para toda América Latina, pero también
fue un perfecto reflejo del comportamiento decrecien-
te de la tasa de interés internacional. Dicha tasa es una
variable decisiva para el desempefio econémico lati-
noamericano, puesto que tiene un impacto considera-
ble sobre el servicio de la deuda externa y la entrada
de capitales a la regién. El grifico muestra también
estas tres variables en diferencias para asi eliminar las
tendencias temporales. Dada la breve dimensién tem-
poral de nuestro panel, la simple inspeccién seria en
general una manera arriesgada de determinar cualquier
relacién entre las variables. Sin embargo, parece bas-
tante claro que los cambios de la tasa de crecimiento
siguen siendo un perfecto reflejo de los cambios de la
tasa de interés.

La situacién descrita resalta dos problemas si-
multdneos que deben ser considerados. El primero es
la influencia de factores internacionales que dificultan
saber si el crecimiento se incrementd debido a mejo-
res politicas o, por ejemplo, debido a una tasa de
interés internacional decreciente. El segundo proble-
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ma es el riesgo de obtener una correlacién espuria
debido a la tendencia temporal que muestran el creci-
miento y las reformas estructurales. Para resolver en
parte estos problemas, el procedimiento de estimacién
debe controlar la situacion del entorno econdémico
internacional y la tendencia temporal en la tasa de
crecimiento y en las variables explicativas.

2. Datos de panel y regresiones de crecimiento

Varios autores han destacado la importancia de los
datos de panel para las regresiones de crecimiento.’ La
estructura de panel tiene ventajas fundamentales con
respecto a las regresiones de crecimiento de corte trans-
versal, pues ofrece més grados de libertad, instrumen-
tos para controlar problemas de endogeneidad y me-
canismos para controlar los efectos individuales y tem-
porales.

Mayores grados de libertad resultan decisivos
cuando estamos interesados en una regién o subcon-
junto de paises con caracteristicas similares. La meto-
dologia de corte transversal normalmente emplea va-
riables ficticias regionales para permitir modelos con
diferentes términos independientes entre regiones. Sin
embargo, con este procedimiento se deberfa aceptar
que el efecto marginal de toda variable explicativa es

5 Véanse Islam (1995) y Caselli, Esquivel y Lefort (1996).
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el mismo en un pafs de la Organizacién de Coopera-
cién y Desarrollo Econémicos (ocpg), en uno de Afri-
ca 0 en uno de América Latina. De esta manera, el
mayor grado de libertad que ofrecen los datos de pa-
nel facilita el estudio de s6lo un subconjunto de pai-
ses, lo que hace mds plausible el supuesto implicito
de homogeneidad de coeficientes.

Otra gran ventaja de los datos de panel obedece
a su dimensién temporal, que provee instrumentos
vilidos por medio de los valores retardados de las
variables explicativas. Dado que casi toda variable
explicativa de las regresiones de crecimiento podria
considerarse enddgena, la disponibilidad de instrumen-
tos permite obtener estimaciones consistentes.

Por dltimo, la ventaja fundamental es que los
modelos de datos de panel son la unica manera de
controlar los efectos individuales y temporales. Cuan-
do no se controlan estos efectos fijos surge el proble-
ma de variables omitidas y los coeficientes estimados
resultardn sesgados, a menos que utilicemos el su-
puesto inverosimil de ortogonalidad entre los efectos
y las variables explicativas. La consideracién de los
efectos temporales tiene especial importancia cuando
se trata de pafses subdesarrollados, cuyas economias
dependen en gran medida del entorno econémico in-
ternacional, como se ilustré en la seccién precedente.
Por otra parte, también reviste importancia primordial
el control de los efectos individuales, porque dificil-
mente podemos concebir variables que expliquen el
crecimiento y no estén correlacionadas con las capa-
cidades econdmicas y sociales no observables de cada
pafs. Mds aun, cuando utilizamos como variable ex-
plicativa los valores retardados de la variable depen-
diente, como se hace en la mayoria de los estudios de
corte transversal, el supuesto inverosimil de ortogo-
nalidad necesariamente es violado, como sefialaron
acertadamente Caselli, Esquivel y Lefort (1996, p. 367).

3. Procedimiento de estimacion
Los modelos de datos de panel que van a estimarse
(véase el apéndice B) tienen la siguiente forma gene-

ral:6

Yu=% Tt 4y,
i=12,....N. t=1.2,..,T. [1]

6 Aunque en realidad usamos paneles desbalanceados, para simpli-
ficar la notacién en esta seccién, suponemos que se utilizan paneles
balanceados.

donde x, es el vector K x 1 de variables explicativas
que pueden contener la variable dependiente retarda-
da en un periodo, regresores endégenos pero débil-
mente exdgenos (E[x‘it v,] =0 para todo t < 8) y
regresores estrictamente exdgenos (E[xzn v, ] =0 para
todo t,s); B es un vector K x 1 de constantes, 7, y -,
son los efectos temporales e individuales no observa-
bles, respectivamente, y v, es una perturbacién alea-
toria no correlacionada serialmente.

Las especiticaciones son modelos de efectos fi-
jos en el sentido de que 7, y >, son constantes fijas y
no una perturbacion aleatoria que pueda incorporarse
en el término de error. La especificacién de efectos
fijos es la adecuada puesto que nos vamos a centrar
en un conjunto especifico de pafses durante un perio-
do de tiempo determinado y, por lo tanto, los efectos
no se han extraido al azar de una poblacién numerosa.

Siguiendo a Anderson y Hsiao (1981), controla-
mos los efectos individuales poniendo [1] en primeras
diferencias.” Nétese que esta transformacién elimina
también cualquier tendencia temporal de las varia-
bles.? Para controlar los efectos temporales, éstos se-
ran estimados utilizando variables ficticias que repre-
sentan los diferentes periodos de tiempo. Por ltimo,
obsérvese que debido a perfecta multicolinealidad la
especificacion de efectos fijos impide la identifica-
cién de los coeficientes de cualquier variable tempo-
ral o individualmente invariante. De esta forma, los
modelos reales que efectivamente van a estimarse
poseen la forma general:

Ay, =Rx,'T+d'o+Rv,
i=12,...N. t=12,...T. 2]

donde d, es un vector (7-2) x 1 de variables ficticias
que representan los periodos 3,4,...., y ¢ es un vector
(7-2) x 1 de constantes. Bajo el supuesto de que v, no
estd serialmente correlacionada, cualquier valor de y,,

7 Nétese que si x;, contiene cualquier retardo de y,, el estimador
intragrupos es inconsistente porque (y,-, 5=y )y (v,., - 17,3] estin
correlacionados puesto que el promedio de esta ultima contiene v, .
8 El modelo en primeras diferencias puede exacerbar la inconsis-
tencia generada por los errores de medicién cuando la variable
explicativa tiene una tendencia temporal, como en el caso de los
indices de politicas. No obstante, cabe sefialar que el sesgo siempre
tiene el signo contrario al del coeficiente (“sesgo de atenuacién” ),
de modo que los errores de medicién pueden generar falta de sig-
nificacién estadistica, pero no coeficientes con signo errado. Sin
embargo, en general el uso de variables de politica —no de agrega-
dos macroecondémicos— en la construccion de los indices minimi-
za el riesgo de incurrir en errores de medicién.
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o de x‘it retardado dos o mas periodos es un instru-
mento vdlido para la ecuacién en primeras diferencias
y, por ende, con T = 3 podemos hacer una estimacién
consistente de [2].2

Para ganar eficiencia, usamos el estimador gene-
ralizado de momentos (GMM) en dos etapas propuesto
por Arellano y Bond (1991). Aprovechando un con-
junto de condiciones de ortogonalidad derivadas de
los supuestos sobre el término de error y los regresares,
aplicamos la matriz instrumental W = (Z, d), donde d
es la matriz de variables ficticias, Z = (z;' zy)\y
2, = diag (yipee Yipps ¥y oo X1, DA, L, D).

IV

La estimacidn se hace en dos etapas. Primero, se rea-
liza una estimacién de [2] usando la matriz de instru-
mentos W.'% Luego, con los residuos de esta primera
estimacién se estima una matriz de covarianza, y se
realiza nuevamente una estimacién de [2] usando la
matriz de instrumentos W y la matriz de covarianza
anteriormente estimada. Por dltimo, efectuamos un test
de Sargan de restricciones de sobreidentificacién para
verificar la validez de los instrumentos, y calculamos
el nimero de condicién de la matriz de variables ex-
plicativas en [2], para verificar si existen problemas
de multicolinealidad.

Analisis de limites extremos

Para verificar la robustez de la correlacién entre refor-
mas estructurales y crecimiento, aplicamos una variante
del anilisis de limites extremos sugerido por Leamer
(1983) y empleado en regresiones de crecimiento por
Levine y Renelt (1992). El andlisis de limites extremos
es una bisqueda formal de diferentes especificaciones
mediante la variacién sistematica del conjunto de infor-
macién condicionante, para asi estimar la dimension de
la incertidumbre sobre el verdadero modelo.

Las variables explicativas se clasifican como: la
variable central, las variables libres (/) y las variables
dudosas (D). La variable central es aquélla cuyo co-
eficiente (I ») nos interesa. Las variables /'y la central
estan siempre en el conjunto de informacién, mientras
que las variables D pueden combinarse de cualquier
manera lineal.!!

Para un nivel de confianza dado, el limite extremo
superior (inferior) de T, es la estimacién correspon-
diente al mdximo limite superior (minimo limite infe-
rior) de todos los intervalos de confianza de las dife-
rentes estimaciones de J,. El vinculo entre la variable

9 Nétese que si tenemos ¥;.1 en ¢l lado derecho de [1], existe siempre
endogeneidad de regresores en [2], dado que E[A y, , Av,] # 0 debido
al hecho de que y, , y v, , estdn correlacionados.

10 En esta primera etapa, Arellano y Bond (1991) realizan la estima-
ci6én usando una matriz de ponderacién Hi cuadrada y de dimen-
sién (T~ 1) con doses en la diagonal principal, menos unos en las
subdiagonales principales y ceros en caso contrario, que representa
el supuesto provisional de que v; es homocedastica. Dado que toda
matriz definida positiva produce una estimacién consistente, en vez
de H, estamos utilizando la matriz identidad.

! Sin embargo, habitualmente sélo se aplican restricciones de ex-
clusién a las variables D.

central y la variable dependiente se considera robusto
si T, permanece significativo y con el mismo signo en
los limites extremos. De otro modo, el vinculo se defi-
ne como fragil.

El andlisis de limites extremos es particularmen-
te pertinente cuando nos ocupamos de modelos ad
hoc que no estan avalados por una teorfa bien funda-
mentada y, por consiguiente, tienen una mayor incer-
tidumbre acerca del modelo verdadero. Sin embargo,
el andlisis de limites extremos ha recibido criticas
importantes, concretamente sobre el criterio para defi-
nir una variable como fragil, por el riesgo de introdu-
cir multicolinealidad, y por el riesgo de omisién de
variables relevantes. Sala-i-Martin (1997) sostiene que
con el andlisis de limites extremos ninguna variable
serd robusta, puesto que basta con hallar una excep-
cién en que T, se torne insignificante para considerar
que la variable central es fragil. El problema con este
argumento es que lo opuesto también es cierto: la
estimacién de diferentes especificaciones ad hoc sue-
le dar un modelo donde T, es significativo y del signo
deseado. Por lo tanto, lo que en el fondo se debate es
cudl es el nimero de éxitos y de fracasos en materia
de significacién o signo que deberfan considerarse para
determinar si una variable es robusta o fragil. Sala-i-
Martin responde esta pregunta construyendo una dis-
tribucién empirica de probabilidad para B, Dados los
problemas practicos que plantea tal andlisis,'? la

12 Para construir la distribucion empirica de probabilidad para B,
Sala-i-Martin realizé dos millones de regresiones.
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pregunta de “cudnto es suficiente” carece de una res-
puesta objetiva. Por ejemplo, en el caso de reformas
estructurales que cambian paises enteros, ;cudntas
excepciones deberfamos permitir para concluir que la
evidencia es robusta o fragil? No obstante, para abor-
dar en parte esta critica procuramos ser lo més des-
criptivos posibles al dar a conocer los resultados del
anélisis de limites extremos. Por consiguiente, nues-
tro andlisis de limites extremos reportard los limites
extremos; el valor y la significacién estadistica del
coeficiente central en la mejor especificacion seleccio-
nada segin el criterio de informacién de Akaike (a1c)
y la proporci6n de coeficientes positivos (negativos) y
significativos (no significativos) encontrados para cada
variable central.

Otra critica de peso al andlisis de limites extre-
mos es que €ste puede introducir variables irrelevan-
tes correlacionadas con el resto de las variables expli-
cativas, inflando con ello los errores estiandares de los
coeficientes estimados. Sin embargo, mientras los
canales causales no sean claros, un problema de
multicolinealidad puede significar simplemente que la
evidencia es débil (Leamer, 1983, p. 34). No obstante,
como regla de decisién para controlar este problema

v

eliminaremos toda variable dudosa (D) con un coefi-
ciente de correlacién mayor que 0.5 con respecto a las
variables centrales, y jamds incluiremos en los mode-
los variables D con un coeficiente de correlacién mutuo
mayor que 0.5. Por altimo, conforme a lo menciona-
do en la seccién precedente, en todas las regresiones
verificaremos multicolinealidad usando el nimero de
condicién de la matriz de regresores. De esta manera,
el andlisis de limites extremos no considerard ningtin
modelo con un nimero de condicién mayor que 20.

Finalmente, la critica fundamental al analisis de
limites extremos es que puede omitir variables rele-
vantes, lo que hace que las estimaciones de 8, y de
Var (f8,) sean sesgadas. Sin embargo, esta critica es
s6lo un recordatorio de ia debilidad de las inferencias
extrafdas de modelos ad foc, y mientras se usen mode-
los plausibles, la metodologfa ilustra este problema en
vez de causarlo. No obstante, dado que la mejor manera
de minimizar el riesgo de omisién de variables relevan-
tes es basarse en una teoria bien establecida, el punto
de partida de nuestro analisis sera el Modelo Aumen-
tado de Solow propuesto por Mankiw, Romer y Weil
(1992), y las variables I de las regresiones de creci-
miento seran una aplicacién empirica de este modelo.

Datos, modelos y clasificacion de las variables

1. El punto de partida: el Modelo Aumentado de
Solow

Comenzamos nuestro andlisis estimando el modelo

AnGDP;, = i + (p - 1) InGDP, , + I, InINV,,
+ J,InPROT,, + I;InPOP,, + N, + >, + v, [4]

El modelo representa una aproximacién empirica
del Modelo Aumentado de Solow propuesto por
Mankiw, Romer y Weil (1992), donde Gpp es el ingreso
per capita; PROT es la tasa de crecimiento de la ingesta
media diaria de protefnas y se usa como aproximacién
a la tasa de acumulacién de capital humano;'? v re-

presenta el coeficiente de inversion y se usa como
aproximacién a la tasa de acumulacién de capital fisi-
co, y pop es el crecimiento de la poblacién. Tomando
primeras diferencias para controlar los efectos fijos in-
dividuales, utilizando variables ficticias para controlar
los efectos temporales y manejando términos con la
variable dependiente, el modelo puede estimarse como

XInGDP, = p AInGDP, | + $, AInINV,,
+ 3, AInPROT,, + {, AInPOP,, (51
+Z; ¢id) +Av,

donde & son las variables ficticias y j = 3,...,T.

13 Para representar la acumulacién de capital humano, elegimos una
variable nutricional (PROT) en vez de los indicadores de logro esco-
lar usados por la mayorfa de los estudios empiricos del crecimiento.
Esto obedece a dos razones: primero, cuando utilizamos los
indicadores de logro escolar, los factores de calidad no se conside-

ran, aunque este hecho es crucial para obtener indicadores escola-
res significativos en los pafses en desarrollo. Segundo, cuando usa-
mos indicadores como afios promedio de escolaridad o tasas de
matricula, jaméds queda claro si representan el nivel o tasa de acu-
mulacién de capital humano.
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Nétese que en el modelo de Solow las tnicas
fuentes de crecimiento son la acumulacién de factores
y el crecimiento no observable de la productividad
total de los factores (g). Por este motivo, nuestro ana-
lisis usa tres diferentes variables dependientes como
aproximacién al crecimiento y sus fuentes: AlnGDP
que representa el crecimiento, InINV que representa
la acumulacién de factores,!* y RES, los residuos de
nuestro modelo de Solow estimado, como aproxima-
cién de la no observable g.

2. Datos y clasificacion de las variables

El apéndice C muestra la lista de las variables emplea-
das en este estudio y describe cada una con su fuente
respectiva. La principal fuente de los datos es el Ban-
co Interamericano de Desarrollo.

El articulo examina seis variables centrales en
nuestro andlisis de limites extremos: los cinco indices
de reformas —liberalizacién comercial (TRADE), neu-
tralidad tributaria (Tax), liberalizacion financiera (FIN),
privatizacién (priv) y flexibilizacién laboral (LAB)—;
la media aritmética de los indices (sp1); su desviacién
estdndar (siGMA) y la complementariedad de las poli-
ticas representada por SPI-SIGMA (POLCOM).

El modelo de Solow establece las variables que
en teorfa deben incluirse siempre en las regresiones
de crecimiento. Por lo tanto, cuando la variable depen-
diente es AInGDP, las variables I son InGDP_1,
InPROT, InINV y InPOP. Para las regresiones donde la
variable dependiente es InINV, las variables I son
InGDP_1, InPROT y InPOP, y cuando la variable depen-
diente es RES no usamos ninguna variable I,

Se seleccionaron ocho variables dudosas de la
amplia gama de variables usadas en la literatura: cre-
cimiento anual de la relacién de intercambio (T0T),
inflacién anual (INF), superdvit del gobiermno (Gov),
deuda externa publica (DEBT), desviacién estandar de
los indices de reforma (siMa), flujos financieros de
las organizaciones internacionales (FLOws), superdvit
en cuenta corriente (Ca) y crecimiento del crédito inter-
no (pocre). La mayorfa de estas variables suelen usarse
en la literatura como indicadores de politicas de corto
plazo (Gov y DOCRE), situacién externa (CA y DEBT),
situacién de los mercados internacionales de bienes
(ToT), y estabilidad macroecondémica (INF). FLOWS se

14 Excluimos el crecimiento del capital humano y el crecimiento de
la poblacién puesto que no hay canales claros a través de los cuales
las reformas estructurales puedan mejorarlos.

incluy6 porque los flujos de capital de las organizacio-
nes financieras internacionales tienen un impacto deci-
sivo sobre el desempefio econémico de los paises en
desarrollo. Por tltimo, siGma se selecciond para contro-
Tar 1a heterogeneidad del proceso de reforma.

3. Los modelos

Cada modelo incluird las respectivas variables I, la
variable central y hasta dos variables dudosas. Por lo
tanto, incluidas las variables ficticias, tenemos hasta 10
regresores en las regresiones de AlnGDP, hasta nueve
en las regresiones de InINV, y hasta tres en las regre-
siones de RES.'’ El cuadro 2 muestra la matriz de co-
rrelacién de las variables utilizadas en el anélisis.

Segtin lo mencionado en la seccién 4, se ha eli-
minado toda variable dudosa con un coeficiente de corre-
lacién mayor que 0.5 con respecto a las variables centra-
les. Ademds, DEBT y CA, DEBT Y GOVSUR, INF Y GOVSUR,
DOCRE € INF, Y DOCRE Y GOVSUR nO entran jamas en la
misma regresion, puesto que sus coeficientes de co-
rrelacién respectivos son mayores que 0.5.

4. Variables enddgenas y exégenas

Suponemos que todas las variables, con la excepcién de
TOT y las variables centrales, son endégenas con respecto
al crecimiento.!¢ Dado que INV y RES son fuentes de
crecimiento, consideramos los supuestos de
endogeneidad vélidos para las regresiones con cualquiera
de nuestras tres variables dependientes. Nétese que el
crecimiento de la relacién de intercambio (TOT) es cla-
ramente exdgeno. Sin embargo, consideramos que los
flujos financieros (FLows) son endégenos, puesto que la
asistencia de las organizaciones financieras internacio-
nales suele llegar en periodos de mal desempefio eco-
némico. Por tltimo, todas las variables centrales son
consideradas exégenas, bajo el supuesto de que depen-
den exclusivamente de decisiones de politica.

15 Cuando la variable dependiente es REs, las regresiones no inclu-
yen variables ficticias.

16 Nétese que, tal como se demostré en la seccién 3, GDP_1 es
endbgeno en el modelo en primeras diferencias, puesto que se
incluyeron para el cilculo de REs.
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CUADRO 2
Matriz de correlacion

dGDP IWINV  RES  InGDP_! 1PROT JoPOP  CA  DEBT FLOWS INF TOT GOVSUR DOCRE FIN LAB PRIV TAX TRADE SPI SIGMA POLCOM
dinGDP 100
IniNV 034 L0
RES 032 M 100
InGDP_) 01 08 o 100
InPROT 020 008 008 001 LOO
InPOP 0.09 021 002 049 003 100
CA 09 023 o 05 012 033 100
DEBT {41 0o -0i6 047 016 016 057 100
FLOWS 27 020 033 3R 0120 027 048 04 10
INF D46 0090 002 04 010 000 02 040 04 L0
TOT 007 020 016 017 002 0 02 043 006 006 LW
GOVSUR 043 04 003 017 020 613 0M 048 07 06 02 100
DOCRE D41 002 99 007 W 002 020 03 005 0% 011 072 10
FIN 037 07 417 01 00 031 002 11 012 020 o0l 010 010 100
LAB 0.18 03 007 003 002 038 04 000 03 048 020 023 019 012 L0
PRIV 024 048 006 018 002 017 006 007 09 04 0l 013 001 025 003 L0
TAX 033 0 003 033 016 02 13 003 000 013 006 025 D08 004 002 003 100
TRADE 0.39 01t 005 012 006 007 009 006 006 U8 00 013 LI5S 042 0 03 047 10
SPI 051 008 014 000 04 030 00 005 005 028 049 026 020 075 037 055 047 0 L0
SIGMA 006 005 009 031 0 009 001 008 006 009 006 005 010 02 03 03 043 049 03 10
POLCOM 052 02 00t 04 007 023 007 4 40 02 007 026 408 070 021 076 029 060 089 008 L0

VI

Resultados econométricos

1. El modelo de Solow

El cuadro 3 muestra la estimacién del modelo de
Solow. Reportamos aqui las estimaciones de la primera
y segunda etapas, pero s6lo nos referimos a estos ulti-
mos resultados.

Todas las variables explicativas tienen el signo
predicho por la teorfa, y todas salvo InPROT son
significativas al 95% de nivel de confianza. Nétese la
considerable significacién del coeficiente de inver-
si6n, que fue la Unica variable correlacionada robus-
tamente con el crecimiento en el estudio de Levine y
Renelt (1992), asi como la fuerte significacién del
coeficiente negativo del PiB per cdpita retardado un
perfodo, lo que comprueba la existencia de una con-
vergencia condicional. La rutinaria prueba F de sig-
nificacién conjunta rechaza con firmeza la hipdtesis
nula. Ademds, el valor critico para la prueba de
Sargan, utilizando un nivel de confianza de 95%, es
x220 = 31.41 y por ende no podemos rechazar la hipé-
tesis nula de validez de los instrumentos. Por dltimo,
el nimero de condicién de la matriz de variables

explicativas no muestra problemas de multicoli-
nealidad.

2. Matriz de correlacién

La matriz de correlacién del cuadro 2 ya ilustré algu-
nos resultados. En ella, todos los indices muestran la
correlacién prevista con el crecimiento y la inversién,
con la excepcidn de sigma (signo equivocado con res-
pecto al crecimiento) y FIN (signo equivocado con res-
pecto a la inversidn). Nétese asimismo la elevada co-
rrelaci6n entre crecimiento y spi antes de controlar las
tendencias temporales.

Un resultado sorprendente en esta etapa es la co-
rrelacion negativa de los indices y la complementariedad
de politicas con respecto a RES, nuestra aproximacion al
crecimiento no observable de la productividad total de
los factores. La tinica variable central cuyo coeficiente
de correlacién con respecto a RES muestra el signo pre-
visto es sigMa. Estos resultados son mas sorprendentes
si se considera que la manera més natural en que las
politicas de libre mercado puedan fomentar el creci-
miento es mejorando la asignacién de recursos.
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3. Resultados del andlisis de limites extremos

El cuadro 4 muestra los limites extremos de J, para
cada variable central, y el valor de T, en la respectiva

mejor especificacion segin el criterio de informacidn
de Akaike (a1c). El apéndice D describe con mayor
detalle los modelos correspondientes y los resultados

economeétricos.

CUADRO 3
Estimacion del modelo de Solow
Variable dependiente: x InGDP
Primera etapa Segunda etapa
B e.e. t B e.e. t
5InGDP_1 d -0.811 0.161 -5.034 -0.811 0.101 -8.070
5InPROT 0.157 0.170 0.922 0.134 0.084 1.607
5InINV 0.276 0.093 2.962 0.305 0.029 10.608
xInPOP -0.020 0.062 -0.313 -0.040 0.017 -2.345
Variable fict. 87-89 0.014 0.019 0.744 0.002 0.008 0.183
Variable fict. 90-92 0.004 0.026 0.159 0.011 0.013 0.837
Variable fict. 93-95 0.023 0.025 0.944 0.025 0.009 2.696
N° de observaciones 57 57
R2? 0.420 0.403
F(6, 50) 3.12 62.10
Sargan (§2,,) . 17.12
N° de condicién 2.199 2.199
CUADRO 4
Andlisis de limites extremos?
Crecimiento Inversién Residuos?
Alto Optimo Bajo Alto Optimo Bajo Alto Optimo Bajo
FIN: liberalizaci6n financiera 0.0306 -0.0500 -0.2086 0.2771 -0.0284 -0.1947 -0.0351 -0.0782¢  -0.0763
0.0913 0.0452 0.1068 0.1995 0.0406 0.1784 0.0451 0.0193 0.0396
LAB: flexibilizacién laboral -0.0708 -0.4487 -1.0691 26815 07962  -0.5184 <0375 -0.4932¢  -0.5306°
0.6592 0.3642 0.6490 1.5789 0.6296 1.2935 0.0403 0.0266 0.0475
PRIV: privatizacion 0.1986 0.0559 -0.2646 -0.3065 00309  -04752 0.0400°  -0.1658°  -0.1626¢
0.2014 0.0522 0.1398 04362 0.0641 0.4748 0.0191 0.0060 0.0154
TAX: neutralidad tributaria 0.1215 0.0927 0.0110 0.2099 -0.0901 -0.3488¢ 0.0889¢ 0.0813¢ -0.0547¢
0.0779 0.0493 0.1230 02329 0.0953 0.1394 00170 00162 0.0158
TRADE: liberalizacién comercial 0.1441 -0.0325 -0.1023 0.1791 0.1093 -0.2531 0.0641° -0.0347¢ 0.0078¢
0.1566 0.0440 0.1418 0.3338 0.0941 0.1950 0.0290 0.0079 0.0160
SPI: promedio de los indices 0.2421 -0.2262 -0.5974 Lo711¢ 03351  -0.7132 -0.1271 0.3256¢¢  -0.2260¢
de politicas 0.2658 0.1942 0.4i61 0.3578 0.3398 0.5054 0.0997 0.0552 0.1095
SIGMA: error estindar 0.1576 -0.5455 -0.7131 0.4938 -0.1212 -0.9358° -0.2389 -0.4693° -0.5180°¢
de los indices de politicas 04115 02425 0.3666 0.5869 0.3725 04037 0.1524 0.0340 0.0836
POLCOM: complementariedad de politicas 0.1713 0.0914 -0.0581 0.9284¢ 0.1359  -04311 0.0326 -0.0723 -0.0877
(SPI-SIGMA) 03123 0.2267 0.2606 0.4628 0.0852 0.4504 0.0849 0.0373 0.0770

a

Alto

Las cifras en cursivas corresponden a errores estindares.
: Coeficiente central correspondiente al maximo limite superior (B + dos e.e.)

Optimo B.: Coeficiente central correspondiente a la mejor regresién de acuerdo con el criterio de informacién de Akaike.
p i3 p ) g

Bajo B

: Coeficiente central correspondiente al minimo limite inferior (B - dos e.e.)

Con la excepcién de SIGMA, el signo previsto de los coeficientes es positivo.

Residuos del modelo de Solow estimado.
¢ Coeficiente significativo al 5% de nivel de significancia.
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El andlisis de limites extremos muestra que nin-
guna variable central se correlaciona robustamente y
de la manera teéricamente prevista con el crecimiento
o sus fuentes. Esta falta de robustez incluye el prome-
dio de los indices de politicas (sp1) y la complemen-
tariedad de politicas (poLcom=sPI-SIGMA). Nétese que
las regresiones con POLCOM representan la versién res-
tringida de los modelos que utilizan sp1 y SIGMA, pues-
to que imponen T, =-J_ . Sin embargo, los mode-
los sin restringir también dan fragilidad. De hecho, el
limite minimo del coeficiente del spi en las regresio-
nes de crecimiento incluye a siGMA como variable
dudosa (véase el apéndice D).

La unica relacién robusta es la de LaB con los
residuos del modelo de Solow, pero la correlacién es
negativa, lo que indicarfa que la flexibilizacién laboral
estd en realidad perjudicando el crecimiento de la pro-
ductividad. Aunque fragil, la variable central de mejor
desempeiio es SIGMa, cuyo coeficiente siempre tiene el

signo previsto en las regresiones de residuos; esto indi-
carfa que la dispersién de politicas reduce el crecimien-
to al disminuir la productividad total de los factores.

El cuadro 4 indica también que FIN, LAB, TRADE y
spi en el caso de las regresiones de crecimiento, FIN,
TAX y spl en el caso de las regresiones de inversidn, y
FIN, PRIV, TRADE Y SPI en el caso de las regresiones de
residuos, entran en la mejor especificacién respectiva
con signo negativo. Por tanto, en una blsqueda siste-
mdtica y objetiva de la especificacion éptima, debe-
rfamos concluir que estas reformas estdn reduciendo
el crecimiento, la inversién y el crecimiento de la
productividad, respectivamente.

El cuadro 5 presenta la distribucién de T, confor-
me al signo y significacion. Los resultados muestran
que la fragilidad no se debe sélo a unas pocas excep-
ciones. Mas bien, FIN, LAB y sPI en las regresiones de
crecimiento, y FIN y SpI en las regresiones de residuos,
muestran casi siempre una correlacién negativa con las

CUADRO 5
Signo y significaciéon de los coeficientes centrales?
(Porcentajes) '
Crecimiento Inversién Residuos®

B positivo Br negativo Bg: positivo B negativo B positivo B negativo

s¢ NS¢ NS S S NS NS S S NS NS S
FIN: 0 14 75 9 28 59 9 3 0 0 38 63
Liberalizaci6n financiera
LAB: 0 0 44 5 28 63 9 0 0 0 0 100
Flexibilizacién laboral
PRIV: 13 66 16 6 0 59 4 0 13 38 2 28
Privatizacién
TAX: 3 66 31 0 0 31 4 25 22 6 31 41
Neutralidad tributaria
TRADE: 0 53 47 0 3 59 38 0 19 6 33 38
Liberalizacién comercial
SPI; 0 19 72 9 9 56 34 0 0 0 16 84
Promedio de los indices de
politicas
SIGMA! 0 13 75 13 4 50 33 13 0 0 4 96
Error estandar de los
indices de politicas
POLCOM: SPI-SIGMA 0 54 46 0 8 54 38 0 4 33 46 17

2 Los coeficientes centrales son significativos o no significativos al 5% de nivel de significacién. Niimero de modelos: FIN, LAB, PRIV, TAX,

TRADE y SP: 32 modelos. sicMA y poLcom: 24 modelos.
b Residuos del modelo de Solow.
¢ § = Significativo.
4 NS= No significativo.
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variables dependientes. Con respecto a la inversion, las
variables centrales son generalmente insignificantes.

4. ;Mala suerte o malas politicas?

Puesto que estamos controlando los efectos tempora-
les, los resultados del andlisis de limites extremos
arrojan serias dudas sobre la eficacia de las reformas
de politicas, sean los factores internacionales positi-
vos o negativos. No obstante lo anterior, Easterly,
Loayza y Montiel (1997), representando la opinién

VII

Conclusiones

Este articulo ha sostenido implicitamente que el con-
trol de efectos fijos, endogeneidad, correlacién espu-
ria e incertidumbre del modelo, asi como el estableci-
miento de procedimientos objetivos en la seleccién de
modelos para evitar los sesgos del investigador, deben
ser procedimientos estandares en las regresiones de cre-
cimiento, sobre todo cuando los resultados tienen gran-
des implicaciones de politica.

Considerando todas estas premisas, el estudio
muestra que la evidencia del impacto positivo de las
reformas estructurales sobre el crecimiento latinoame-
ricano dista de ser concluyente. De hecho, nuestro
anélisis arroja serias dudas sobre la eficacia de las
reformas, puesto que ninguna se correlaciona robusta-
mente y con el signo previsto con el crecimiento o sus
fuentes; las reformas frecuentemente entran con signo
negativo en las respectivas mejores especificaciones
del crecimiento y sus fuentes, y no es dificil hallar
especificaciones en que los indices de reformas tienen
coeficientes negativos y significativos.

Es mds, la tnica relacién robusta encontrada en
nuestro andlisis es una correlacién negativa entre la
flexibilizacién laboral (LAB) y los residuos del modelo
de Solow (res), lo que indicarfa que la flexibilizaci6n
laboral est4 perjudicando la productividad. La libera-
lizacién financiera (FIN) y el promedio de los indices
de politicas (spr) también muestran sélo coeficientes
negativos en las regresiones REs, lo que indicaria que
estarfan perjudicando la productividad. Dado que las
reformas del Consenso de Washington deberian fo-
mentar el crecimiento, sobre todo a través de la mejo-
ra en la asignacién de recursos, estos resultados su-
gieren serias dudas en cuanto a la eficacia de las re-
formas en América Latina.

general sobre el tema, argumentaron que el mal des-
empefio econémico de América Latina, a pesar de las
reformas, se debia a un entorno econdémico interna-
cional adverso.

Sin embargo, la estimacién del modelo de Solow
en el cuadro 3 presenta variables ficticias positivas, lo
que indica que el periodo en consideracién, si de algo
puede ser calificado, es de favorable en lo internacio-
nal para América Latina. Este resultado es compatible
con el comportamiento de la tasa de interés interna-
cional, como se destacé en la seccién 1117

La falta de robustez de la correlacién positiva
entre reformas y crecimiento no mejora al controlar
por la dispersién de las politicas (SiGMA), ya sea utili-
zando un indice de complementariedad de politicas
(POLCOM=SPI-SIGMA) O regresiones sin restricciones. Sin
embargo, en general el coeficiente de sicMa muestra
el signo previsto cuando entra en las regresiones con
RES, lo que indicarfa que la disparidad en el nivel de
reformas afecta a la productividad.

Por ltimo, aunque las conclusiones precedentes
no se vean afectadas por la direccién de los efectos
temporales durante el periodo, estos efectos, si algo,
han sido positives, lo que indicaria que el mal desem-
peifio econémico de América Latina no se debié a un
entorno internacional adverso. Este resultado es con-
sistente con el comportamiento de la tasa de interés
internacional durante el perfodo, la cual es una varia-
ble decisiva para el crecimiento regional.

Este estudio ha utilizado los mismos fndices de
reformas que aquéllos usados por la mayor parte de la
evidencia cuestionada, y, aunque perfectibles, dichos
indices representaron una importante mejora para
medir las reformas estructurales latinoamericanas,

17 Como se mencioné en la seccién I11, la especificacién de efectos
fijos impide identificar los coeficientes de cualquier variable tem-
poral o individualmente invariante. Por lo tanto, técnicamente no
podemos descartar que “los buenos tiempos” se hayan producido
por un sp1 regional més elevado por perfodo. Sin embargo, dados
los resultados del andlisis de limites extremos, es improbable que
mientras los cambios en el st por pafses no estdn correlacionados
robustamente con el crecimiento, los cambios del promedio regio-
nal sf lo estén.
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puesto que incorporaron explicitamente variables de
politica y no supuestos resultados de dichas reformas.

Finalmente, en el futuro la disponibilidad de se-
ries temporales mas largas y tal vez mejores indices
pueden echar mds luz sobre el verdadero impacto de
las reformas de mercado en el crecimiento latinoame-
ricano. Sin embargo, de verificarse las conclusiones

APENDICE A

del presente estudio, serfa prioritario investigar cdmo
politicas destinadas a mejorar la asignacién de recur-
sos de hecho pueden perjudicar la productividad. En
esta tarea, los estudios de casos podrian ser més
esclarecedores que las regresiones econométricas.

Mientras tanto ¢puede alguien sugerir que se
aceleren las reformas?

Medicion de las reformas estructurales

Los componentes de los fndices de politicas son:

Liberalizacion financiera:

a) Libertad de tasas de interés de depdésitos

b) Libertad de tasas de interés de los créditos

c) Nivel efectivo de encaje de los depdsitos bancarios
d) Calidad de la supervisién bancaria y financiera

Flexibilizacion laboral:

a) Flexibilidad de contratacién

b) Costos de despido al aiio de trabajo

¢) Costos de despido a los 10 aflos de trabajo
d) Sobrecostos por jornadas extraordinarias
e) Contribuciones a la seguridad social

Privatizacion:
Montos acumulados por privatizaciones desde 1988

Neutralidad tributaria:

a) Tasa marginal mdxima de tributacién sobre el ingreso de las so-
ciedades

b) Tasa marginal méxima de tributacién sobre el ingreso de las personas

APENDICE B
Aspectos econométricos

a) Estimacion consistente de J
Suponiendo por simplicidad notacional paneles equilibrados,
los modelos que van a estimarse tienen la forma general:

V=% T +0 +i+v,
i=12,....Nt=2..T. [B.1]

donde x, es el vector de variables explicativas K x 1 que puede
contener la variable dependiente retardada en un periodo, regresores
endégenos (E[x', v,] vy O para t = s), y regresores estrictamente
exogenos (E[x2il v,] = 0 para todos los 1s5); T es el vector de
constantes K x 1; 0, y b, son los efectos temporales e individuales
no observables, respectivamente; v, es el término de error; y en
general E[0;]| x,] ¥ 0.

Tomando primeras diferencias para barrer los efectos indivi-
duales, e introduciendo variables ficticias para estimar los efectos
temporales, tenemos

Ay, =i T +d o+ Ry,
i=12,. . Nt=2..T {B.2]

donde d, es un vector de variables ficticias (7-2) x 1 representando
los perfodos 3.4,..., y ¢ es un vector de constantes (7-2) x 1. Si
tenemos y, , en el lado derecho de [B.1], la estimacién Mco de Jen

¢) Tasa bdsica del impuesto al valor agregado
d) Productividad del impuesto al valor agregado'®

Liberalizacion comercial:
a) Aranceles promedios
b) Dispersién arancelaria

Si cuantificamos cada observacién de la variable de politica respec-
tiva de modo que los valores més elevados representen mas neutra-
lidad, el valor de cada indice R del pais j en el afio ¢ est4 dado por
la funcién

o1 nox J _ ymin

RJ it i

t : ]
n l=1xl{nax _xl{nm

donde n es el niimero de variables de politicas incluidas en el indi-
ce R, x;t es la observacién de la variable i para el pafs j en el afio
Ly xjn (xmax) es el valor minimo (méximo) observado de la va-
riable i en todos los pafses y afios.

[B.2] es inconsistente. En este caso, tenemos endogeneidad de
regresores puesto que E[Ay, , Av,]y 0 debido al hecho de que y, | ¥
v,,.; estdn correlacionados. Un problema similar se presenta si con-
sideramos algunas variables x, como enddgenas. Sin embargo, si
suponemos que v, no estd correlacionada serialmente y que los
regresores enddgenos también son débilmente exdgenos en el sen-
tido de que E[x’i, v, ] = 0 para ¢ < s, cualquier valor de y, 0 de x’“
retardado en dos o mds perfodos son instrumentos vélidos para
[B.2], puesto que Ely, , Av,]1 = 0y E[x!, , &v,] = 0. Por ende, bajo
los supuestos de identificacién precedentes y teniendo T 3 existen
instrumentos para hacer una estimacién consistente de J.

b)  El estimador oMM en dos etapas

El estimador MM en dos etapas propuesto por Arellano y Bond
(1991) usa la matriz instrumental W*? = (Z*2, d ), donde d es la matriz
de variables ficticias, 2 = (2%, 2y, y 2% = diag (v, » ¥ypp0
P X%, ..., x2;"). Esta matriz instrumental aprovecha
éptimamente la ortogonalidad con respecto a &v,, de los valores de
Yy ¥ xll., retardados en dos o mds perfodos y de todos los valores de

18 Definido como la relacién entre la tasa bdsica y la recaudacién
expresada en porcentaje del pis.

REFORMAS ESTRUCTURALES Y CRECIMIENTO EN AMERICA LATINA: UN ANALISIS DE SENSIBILIDAD » RAFAEL CORREA




REVISTA DE LA CEPAL 76 -«

ABRIL 2002 103

xzit. En la estimacién real usamos un subconjunto de las condicio-
nes de ortogonalidad precedentes, eligiendo la matriz instrumental
W= §Z '».d)' do,nde Z= (z’,’,‘_” 2V, y 7= diag (e, Vi X'
v X007 3 e i

La estimacién se hace en dos etapas. Primero, se realiza la
estimacién de [B.2] con variables instrumentales usando la matriz
W. Esta estimacion es consistente, pero ineficiente si Av, no es
homocedistica. Con los residuos de esta primera estimacién se
estima una matriz de covarianza simple para Av, y se realiza una
estimacién de [B.2], usando nuevamente la matriz Wy la matriz de
covarianza anteriormente estimada.

Definiendo AX =[AX,d], el estimador MM en dos etapas
tiene la forma:

B=[(ak Way(w: Af()]_l [(a% Wiay(w ay)] B3]

-1
donde Ay =|: W, (A%;) (A%,)' W,i| y donde AJ; es el vector de
i

APENDICE C
Variables y fuentes

a)  Indices de politicas

residuos de la estimacién de la primera etapa, es decir, omitiendo
Ay en [B.3].

¢)  Test de Sargan de restricciones de sobreidentificacion

Dado que tenemos maés instrumentos que pardmetros por es-
timar, los modelos estdn sobreidentificados. Con estas restricciones
de sobreidentificacién podemos verificar la validez de los instru-
mentos mediante el estadistico

-1
s=AV W|:Z LAISATENAN W,} WAV [BA4]

donde AV es el vector de residuos de la segunda etapa. Bajo la
hipétesis nula de validez de los instrumentos, el estadistico s se
distribuye asintéticamente como x?, donde r es el nimero de res-
tricciones de sobreidentificacién, o sea, la diferencia entre las co-
lumnas de W y el niimero de coeficientes estimados. El rechazo de
la hipétesis nula sugiere, por ejemplo, que uno de nuestros supues-
tos —residuos no autocorrelacionados en [B.1] y/o regresores
enddgenos pero débilmente exdgenos— no es verdadero.

FIN :  Indice de liberalizacién financiera. Fuente: BID.

LAB :  Indice de flexibilizacién laboral. Fuente: BiD.

PRIV :  indice de privatizacién. Fuente: BID.

TAX :  indice de neutralidad tributaria. Fuente: BID.

TRADE : {indice de liberalizacién comercial. Fuente: BID.

SPI 1 indice de politica estructural, definido como la media aritmética de los cinco indices de politicas. Fuente: BID.
sicMa @ dispersién de los fndices, definida como la desviacién estdndar de los cinco indices de politicas.

POLCOM complementariedad de politicas, definida como sPI-SIGMA.

b)  Otras variables

CA : superdvit de la cuenta corriente no factorial en délares constantes como porcentaje del producto interno bruto. Fuente:
BID.

DEBT  : deuda externa pdblica y con garantia ptblica en délares constantes como porcentaje del producto interno bruto. Fuente:
BID.

DOCRE log de (1+ crecimiento del crédito interno al final del periodo). Fuente: BID.

FLows  :  flujos financieros netos en délares corrientes de las organizaciones financieras internacionales como porcentaje del pro-
ducto interno bruto. Fuente: Banco Mundial y Fondo Monetario Internacional (Fm1).

GDP :  PIB per cdpita en d6lares constantes. Fuente: BID.

GOVSUR :  superdvit en cuenta corriente —ingreso corriente menos gasto corriente— del gobierno, en moneda local corriente, como

porcentaje del producto interno bruto. Fuente: BID.

INF : log de (1+ inflacién anual promedio). Fuente: Fmi1.

INV :  inversién bruta en moneda local constante como porcentaje del producto interno bruto. Fuente: BID.
POP :  tasa de crecimiento anual de la poblacién total. Fuente: BID.

PROT  : (1 + tasa de crecimiento anual de la ingesta diaria promedio de protefnas). Fuente: BID.

RES: residuos del modelo de Solow estimado.

TOT: log de (1+ tasa de crecimiento de la relacién de intercambio). Fuente: Banco Mundial.
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APENDICE D

Analisis de limites extremos?

Variable dependiente : A InGDP
Variables I : InGDP_l, InPROT, InINV y InPOP
Variable central B eeb t R? AIC® Variables D Obsd Sargan  N°de cond.
FIN: alto: 0.0306  0.0913 0.3348 04571 -5.4092 DEBT, FLOWS 57 §235 =28.61 3.95
Liberalizacién éptimo:  -0.0500  0.0452 -1.1053 0.5188 -5.5297 DEBT, DOCRE 57 &235 = 935 4.64
financiera bajo: -0.2086  0.1068 -1.9538 0.3245 -5.1906 TOT, DOCRE 57 &235 =24.18 3.44
LAB: alto: -0.0708  0.6592 -0.1074 0.3708 -5.2616 FLOWS, DOCRE 57 Eha5=322 3.76
Flexibilizacién éptimo  -0.4487  0.3642 -1.2320 0.5487 -5.5940 DEBT, DOCRE 57 §235 =10.58 3.95
laboral bajo: -1.0691  0.6490 -1.6473 0.4347 -5.3687 DEBT, FLOWS 57 §235 =28.53 345
PRIV: alto: 0.1986 02014 0.9861 0.3351 -5.2069 DEBT, SIGMA 52 §235= 7.17 5.87
Privatizacién éptimo:  0.0559  0.0522 1.0724 0.4901 -5.4719 DEBT, FLOWS 57 §235= 7.85 4.07
bajo: -0.2646  0.1398 -1.8921 0.4069 -5.3212 SIGMA, GOVSUR 52 §235 =20.28 4.46
TAX: alto: 0.1215  0.0779 1.5609 0.3689 -5.2585 FLOWS, DOCRE 57 &= 283 4.02
Neutralidad 6ptimo:  0.0927  0.0493 1.8806 0.5013 -5.4940 DEBT, TOT 57 §235= 4.14 7.02
tributaria bajo: 0.0110  0.1230 0.0891 04187 -5.3413 SIGMA, GOVSUR 52 &235 = 8.04 4.88
TRADE: alto: 0.1441  0.1566 0.9200 0.3798 -5.2765 DEBT, INF 52 & s =20.14 539
Liberalizacién éptimo:  -0.0325  0.0440 -0.7389 0.4525 -5.4396 DOCRE 52 2230 =1833 4.61
comercial bajo: -0.1023  0.1418 -0.7214 0.4622 -5.4190 DEBT, DOCRE 52 &,235 =2479 548
SPI: alto: 0.2421  0.2658 09110 0.2300 -5.0986 INF 52 §230 = 3441 6.41
Promedio indices éptimo:  -0.2262  0.1942 -1.1645 0.4687 -5.4313 FLOWS, DOCRE 52 & 5= 17.54 7.19
sect. de politicas bajo: -0.5974 04161 -1.4357 0.3326 -5.2031 SIGMA, GOVSUR 52 5235 =14.38 6.66
estructurales
SIGMA: alto: 0.1025 04386 0.2318 0.4344 -5.3686 DEBT, TOT 52 2';23 =27.10 3.65
Desviaci6n estindar  6ptimo:  -0.5455  0.2425 -2.2493 0.4441 -5.4244 DOCRE 52 §230 =2437 3.70
de los fndices de bajo: 07131 0.3666 -1.9448 0.3052 -5.1629 TOT 52 232
politicas estructurales
POLCOM: alto: 01713 03123 0.5484 0.3518 -5.2709 GOVSUR 52 &230 =32.28 447
SPI-SIGMA éptimo:  0.0914  0.2267 0.4029 0.4615 -5.4180 DEBT, DOCRE 52 &235 =25.15 6.55
bajo: -0.0581  0.2606 -0.2231 0.3386 -5.2121 TOT, GOVSUR 52 &235 =26.28 6.19
2 Alto B : coeficiente central de la regresién con el limite méximo (85 = dos e.e.).

Optimo Bg: coeficiente central de la regresién con el valor minimo del criterio de informacién de Akaike (AIC).

Bajo B

¢ AIC: Criterio de informacién de Akaike.
d Nimero de observaciones.

: coeficiente central de la regresién con el limite minimo S - dos e.e.).
b ee: error estandar.
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APENDICE D (Continuacion)
Variable dependiente : InINV
Variables 1 : InGDP_1, InPROT y InPOP.
Variable central B ech t R? AIC® Variables D Obsd Sargan  N°de cond.
FIN: alto: 02771 0.1995 1.3886 0.1092 -3.4901 TOT, DOCRE 57 €230 =13.80 3.03
Liberalizacién éptimo:  -0.0284  0.0406 -0.7000 0.6151 -4.3293 CA, DOCRE 57 E_.230 = 14.69 2.82
financiera bajo: -0.1947  0.1784 -1.0914 0.2426 -3.6523 FLOWS, INF 57 @230 = [8.42 3.33
LAB: alto: 26815  1.5789 1.6983  -0.1168 -3.2640 FLOWS, DOCRE 57 §230 =16.38 2.50
Flexibilizacién éptimo 07962  0.6296 1.2646 0.6385 -4.3921 CA, DOCRE 57 &230 = 981 224
laboral bajo: -0.5184 12935 -0.4008  -0.1063 -3.4774 SIGMA, GOVSUR 52 §230 =14.72 241
PRIV: alto: -0.3065  0.4362 -0.7027 0.0289 -3.6078 SIGMA, GOVSUR 52 &2 o= 13.12 4.05
Privatizacién éptimo:  0.0309  0.0641 04818 0.6577 -4.4466 CA, DOCRE 57 g o = 25.31 3.18

bajo: -04752 04748 -1.0007 0.0142 -3.5927 DEBT, SIGMA 52 §230 = 1397 5.09
TAX: alto: 0.2099  0.2329 0.9012 0.2673 -3.6855 DEBT, FLOWS 57 E,,=2324 6.01
Neutralidad tributaria éptimo:  -0.0901  0.0953 -0.9455 0.6671 -4.4743 CA, DOCRE 57 §230 = 28.66 243

bajo: -0.3488  0.1394 -2.5014  -0.0101 -3.5684 SIGMA, GOVSUR 52 §230 = 397 4.75
TRADE: alto: 0.1791 03338 0.5367 0.1154 -3.7011 DEBT, SIGMA 52 §230 =13.29 7.94
Liberalizacién 6ptimo:  0.1093  0.0941 1.1616 0.5181 -4.3084 CA, DOCRE 52 &230 =26.58 3.65
comercial bajo: -0.2531  0.1950 -1.2980 0.0279 -3.6068 FLOWS, SIGMA 52 2230 =10.21 6.71
SPI: alto: 1.0711 03578 2.9937 0.0295 -3.6468 DEBT 52 &2 5 = 17.31 4.12
Promedio indices éptimo:  -0.3351  0.3398 -0.9859 0.5155 -4.3031 CA, DOCRE 52 g o= 1174 5.27
sect. de politicas bajo: -0.7132  0.5054 -14112 0.4070 -4.1010 CA, GOVSUR 52 ‘2230 = 1230 5.19
estructurales
SIGMA: alto: 04938  0.5869 0.8412 0.1126 -3.6980 FLOWS, INF 52 & o= 21.26 4.64
Desviacion estandar  6ptimo:  -0.1212  0.3725 -0.3255 0.5566 -4.3918 CA, DOCRE 52 o = 20.71 351
de los indices de bajo: -0.9358  0.4037 -2.3178 0.4888 -4.2495 CA, TOT 52 §230 =15.63 533
politicas estructurales
POLCOM: alto: 0.9284 04628 2.0010 0.3259 -3.9728 CA, GOVSUR 52 g3, =13.71 4.40
SPI-SIGMA éptimo:  0.1359  0.0852 1.5956 0.4994 -4.2700 CA, FLOWS 52 8230 = 14.61 531

bajo: -04311 04504 -0.9572  -0.0456 -3.5339 DEBT, DOCRE 52 8230 =23.11 5.98
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APENDICE D (Conclusién)

Variable dependiente : RES

Variables / : ninguna
Variable central B ech t R? AICe Variables D Obsd Sargan  N° de cond.
FIN: alto: 0.0351  0.0451 -0.7778 0.1268 -5.6955 DEBT 57 &2,0 = 11.44 1.74
Liberalizacién Gptimo:  -0.0783  0.0193 -4.0594 0.1835 -5.7275 DEBT, DOCRE 57 §21 5=17.92 2.89
financiera bajo: -0.0763  0.0396 -1.9274 0.0743 -5.6371 DOCRE 57 E_,Zm =10.50 1.74
LAB: alto: 03752 0.0403 -9.3072 0.1657 -5.6360 TOT, SIGMA 52 1.62
Flexibilizacién éptimo  -0.4932  0.0266  -18.5364 0.2014 -5.7498 DEBT, DOCRE 57 &21 5=1745 247
laboral bajo: -0.5306  0.0475  -11.1821 0.1718 -5.6433 DEBT, SIGMA 52 2'5215 =17.94 2.82
PRIV: alto: 0.0400  0.0191 21005 -0.1432 -5.4261 DOCRE 57 &210 = 10.53 2.65
Privatizacién éptimo:  -0.1658  0.0060  -27.8000 0.1853 -5.6598 TOT, SIGMA 52 .. 2.83
bajo: -0.1627  0.0154  -10.5302 0.0558 -5.5123 CA, SIGMA 52 §215 =1843 1.53
TAX: alto: 0.0889  0.0170 5.2280 0.1305 -5.6647 DEBT, TOT 57 &215 =15.12 530
Neutralidad tributaria 6ptimo: ~ 0.0813  0.0162 5.0182 0.1085 -5.6748 DEBT 57 &210 = 795 5.13
bajo: -0.0548  0.0158 -3.4544 0.0211 -5.5462 FLOWS, TOT 57 ézls = 17.86 1.53
TRADE: alto: 0.0641  0.0290 22103 0.0731 -5.5691 SIGMA 52 4.60
Liberalizacién éptimo:  -0.0347  0.0079 -4.4177 0.1224 -5.5854 DEBT, TOT 52 &215 = 16.60 238
comercial bajo: -0.0785  0.0160 -4.9100 0.0198 -5.4748 CA, FLOWS 52 §215 =18.05 237
SPI: alto: -0.1271  0.0997 -1.2748 0.0487 -5.5048 FLOWS, GOVSUR 52 &2,5 =18.08 4.21
Promedio indices éptimo:  -0.3256  0.0552 -5.9012 0.2162 -5.6984 TOT, DOCRE 52 5,215 =18.46 392
sect. de politicas bajo: -0.2260  0.1095 -2.0648 0.1357 -5.6391 DOCRE 52 E}lo =16.70 321
estructurales
SIGMA: alto: -0.2389  0.1524 -1.5673 0.1137 -5.6140 DEBT 52 &210 = 1441 2.59
Desviacién estdndar  6ptimo:  -0.4693  0.0340  -13.8225 -0.0575 -5.3989 CA, INF 52 §215 =18.45 224
de los indices de bajo: -0.5180  0.0836 -6.1945  -0.0504 -5.4442 FLOWS 52 5210 =1134 1.40
politicas estructurales
POLCOM: alto: 0.0326  0.0849 0.3846 0.0038 -5.4971 GOVSUR 52 &210 = 14.17 3.21
SPI-SIGMA éptimo:  -0.0723  0.0373 -1.9370 0.1269 -5.5905 DEBT, DOCRE 52 &21 5= 18.65 4.89
bajo: -0.0877  0.0770 -1.1384 0.0019 -5.5298 none 52
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La congestion del
transito urbano: causas

y consecuencias
economicas y sociales
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trdnsito vial han causado, particularmente en las ciudades
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abull@eclac.cl ambientales. Ese aumento explosivo surge de un mayor acceso

al automdvil —al elevarse el poder adquisitivo de las clases de
ingresos medios—, mas acceso al crédito, reduccién de los
precios de venta, mas oferta de autos usados, crecimiento de la
poblacién, menos habitantes por hogar y escasa aplicacion de
politicas estructuradas en el transporte urbano. Este transporte
insume, en las ciudades mayores, alrededor de 3.5% del riB
regional, en lo cual incide la congestién de transito, que afecta
tanto a automovilistas como a usuarios del transporte colectivo
y que acarrea pérdida de eficiencia econémica y otros efectos
negativos para la sociedad. Sin pretender plantear soluciones
especificas, este articulo analiza qué es la congestién y cudles
las consecuencias de este flagelo moderno de las zonas urba-

nas que amenaza la calidad de vida de sus habitantes.
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¢ Qué es la congestion?

1. El uso popular y la definicidon segqun el diccio-
nario

La palabra “congestién” se utiliza frecuentemente en
el contexto del transito vehicular, tanto por técnicos
como por los ciudadanos en general. El diccionario de
la Lengua Espafiola (Real Academia Espafiola, 2001)
la define como “accién y efecto de congestionar o
congestionarse”, en tanto que “congestionar” significa
“obstruir o entorpecer el paso, la circulacién o el mo-
vimiento de algo”, que en nuestro caso es el trinsito
vehicular.

Habitualmente se entiende como la condicién en
que existen muchos vehiculos circulando y cada uno
de ellos avanza lenta e irregularmente. Estas definicio-
nes son de caricter subjetivo y no conllevan una pre-
cisién suficiente.

2. Una explicacion técnica

La causa fundamental de la congestién es la friccidn
entre los vehiculos en el flujo de transito. Hasta un cier-
to nivel de trdnsito, los vehiculos pueden circular a una
velocidad relativamente libre, determinada por los 1i-
mites de velocidad, la frecuencia de las intersecciones,
etc. Sin embargo, a voliimenes mayores, cada vehicu-
lo adicional estorba el desplazamiento de los demds,
es decir, comienza el fenédmeno de la congestién. En-
tonces, una posible definicién objetiva serfa: “La con-
gestién es la condicién que prevalece si la introduc-
cién de un vehiculo en un flujo de transito aumenta el
tiempo de circulacién de los demas™.

A medida que aumenta el transito, se reducen cada
vez mas fuertemente las velocidades de circulacion. El
grifico 1 presenta, mediante la funcién r=f{g), el tiem-
po () necesario para transitar por una calle, a diferen-
tes voldmenes de transito (g). La otra curva, &(qr)/
8q =t + qf '(q), se deriva de la anterior. La diferencia
entre ambas curvas representa, para cualquier volumen
de transito (g), el aumento del tiempo de viaje de los
demds vehiculos que estdn circulando, a causa de la
introduccién del vehiculo adicional.

Puede observarse que las dos curvas coinciden
hasta el nivel de trénsito Oq,; hasta alli, el cambio en
el tiempo de viaje de todos los vehiculos es simple-

GRAFICO 1
Representacion esquematica del concepto
de la congestion de transito

Demora para
transitar
por una calle

d(qt)/dq =t + qf'(q)

Volumen del trdnsito
sobre la calle

mente el tiempo empleado por el que se incorpora,
porque los demds pueden seguir circulando a la mis-
ma velocidad que antes. Por el contrario, de ahi en
adelante, las dos funciones divergen, estando &gt)/8q
por arriba de . Eso significa que cada vehiculo que
ingresa experimenta su propia demora, pero simulta-
neamente aumenta la demora de todos los demds que
ya estdn circulando. En consecuencia, el usuario indi-
vidual percibe sélo parte de la congestién que causa,
recayendo el resto en los demds vehiculos que forman
parte del flujo de ese momento. En el lenguaje especia-
lizado se dice que los usuarios perciben los costos me-
dios privados, pero no los costos marginales sociales.

En estricto rigor, los usuarios tampoco tienen una
acabada nocién de los costos medios privados, puesto
que, por ejemplo, pocos automovilistas tienen una idea
clara de cudnto les cuesta realizar un viaje adicional,
en términos de mantenimiento, desgaste de neumdti-
cos, etc. Por otra parte, s{ perciben los costos carga-
dos por el gobierno —particularmente el impuesto
sobre los combustibles—, que son simples transferen-
cias del automovilista al Estado, todo lo cual distor-
siona su forma de tomar decisiones.
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Otra conclusién, que por lo demés se puede co-
rroborar por simple observacién, es que a bajos nive-
les de congestidn, un incremento del flujo no aumenta
significativamente el tiempo de viaje, pero a niveles
mayores el mismo aumento absoluto incrementa con-
siderablemente las demoras totales.

De acuerdo con la definicién entregada, la con-
gestién empieza con un volumen de trnsito Og,. Sin
embargo, en general ello sucede a volimenes relativa-
mente bajos, lo cual no coincide con la interpretacién
popular del concepto.

3. Hacia una definicion practica en el caso del
transito

Algunos textos especializados no ofrecen definiciones
muy rigurosas de la congestién. Dos renombrados es-
pecialistas en el tema del modelaje de transporte con-
sideran que “surge la congestién en condiciones en que
la demanda se acerca a la capacidad de la infraestruc-
tura transitada y el tiempo de trdnsito aumenta a un
valor muy superior al que rige en condiciones de baja
demanda” (Ortdzar y Willumsen, 1994). Si bien refle-
ja la percepcién de la ciudadania, esta definicién no
propone limites exactos para el inicio del fendmeno.

Un intento de definir el término en forma precisa
y concordante con la percepcion habitual fue el que se
hizo en un proyecto de ley chileno tal como fue apro-

11

bado por la Camara de Diputados, destinado a implan-
tar la tarificacién vial. Como se pretendia evitar la
discrecionalidad de las autoridades, la definicién fue
muy taxativa. Se declaraba congestionada aquella via
que en més de la mitad de su extensién total, conside-
rando tramos no necesariamente consecutivos, la ve-
locidad media espacial del flujo era inferior a 40% de
la velocidad en régimen libre. Esta condicién deberia
verificarse al menos durante cuatro horas diarias entre
martes y jueves, mediante mediciones hechas en cua-
tro semanas seguidas entre marzo y diciembre. Tam-
bién se consideré una definicién exacta para zonas
congestionadas.! La definicién fue quizds demasiado
precisa y de dificil aplicacién practica, aunque hasta
ahora no ha sido necesario aplicarla, pues el proyecto
no ha recibido aprobacién legislativa.

Sin ser tan minuciosos y manteniendo la aspira-
cién de objetividad, el término congestién podria defi-
nirse como “la condicién que prevalece si la introduc-
cién de un vehiculo en un flujo de trinsito aumenta la
demora de los demds en mds de x%”. Una definicién
objetiva, aunque todavia arbitraria de la congestion,
serfa el volumen de trdnsito en que &gt)/5t = at, sien-
do por ejemplo a = 1.50. Es decir, la congestién co-
menzarfa en el momento en que el cambio en la de-
mora de todos los vehiculos ya presentes en el flujo
fuese igual a la mitad del tiempo de viaje que tendria
un vehiculo adicional.

Causas de la congestidn

1. Caracteristicas del transporte urbano que pro-
vocan la congestion

El sistema de transporte, incluyendo la provisién de

suelo urbano para infraestructura de transporte, se des-

envuelve bajo caracteristicas propias muy particulares,

entre las cuales se pueden mencionar las siguientes:

— La demanda de transporte es “derivada”, es decir,
pocas veces los viajes se producen por un deseo
intrinseco de desplazarse; generalmente, obedecen
a la necesidad de acceder a los sitios en que se
llevan a cabo las distintas actividades (como el
trabajo, las compras, el estudio, la recreacion, el
descanso, etc.), todas las cuales se realizan en
lugares diferentes.

— La demanda de transporte es eminentemente va-
riable y tiene puntas muy marcadas en las cuales
se concentran muchos viajes, a causa del deseo de
aprovechar en buena forma las horas del dia para
realizar las distintas actividades y para tener opor-
tunidad de contacto con otras personas.

— El transporte se efectiia en limitados espacios
viales, los que son fijos en el corto plazo; como
es ficil de comprender, no se puede acumular la
capacidad vial no utilizada para usarla posterior-
mente en periodos de mayor demanda.

! Proyecto de ley en Chile que “Dispone el pago de un derecho por
el uso de vias urbanas afectas a congestién vehicular”.
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— Las opciones de transporte que presentan las ca-
racteristicas mds apetecidas —es decir, seguridad,
comodidad, confiabilidad, autonomia, como es el
caso del automévil— son las que hacen un ma-
yor uso del espacio vial por pasajero, como se
explica mis adelante.

— Especialmente en zonas urbanas, la provisién de
infraestructura vial para satisfacer la demanda de
los perfodos de punta tiene un costo muy eleva-
do.

— A raiz de todo lo anterior se produce congestién
en diversos lugares, con sus negativas secuelas de
contaminacién, importante gasto de los recursos
privados y sociales, y pérdida de calidad de vida.
Un factor agravante es, como se indicé en la sec-

cién anterior, que el costo de la congestién no es per-

cibido plenamente por los usuarios que contribuyen a

generarla. Cada vez que esto ocurre, el bien o servicio

involucrado se consume mas que lo que conviene a la
sociedad. Como los usuarios no experimentan los
mayores costos de tiempo y operacién que causan a los
demas, sus decisiones sobre ruta, modo, origen, desti-
no y hora de los viajes son tomadas, no sobre la base
de los costos sociales, sino sélo de los costos propios,

o mejor dicho, de una percepcién frecuentemente par-

cial de esos costos. El resultado 16gico es una sobre-

explotacién de la vialidad existente, al menos en de-
terminadas zonas y horas.

2. El problema es creado principalmente por los
automéviles

Algunos vehiculos generan més congestién que otros.
En Ia ingenieria de transito cada tipo de vehiculo tie-
ne asignada una equivalencia en una unidad de ve-
hiculos de pasajeros denominada pcu (passenger car
unit). Un automévil tiene una equivalencia de 1 pcu,
y los demds vehiculos una equivalencia que correspon-
de a su influencia perturbadora sobre el flujo de tran-
sito, o el espacio vial que efectivamente ocupan, en
comparacioén con la de un automévil. Normalmente, se
considera que un bus tiene una equivalencia aproxima-
da de 3 pcu, y un camioén, una de 2 pcu. Estrictamen-
te, el factor pcu varfa segin se trate de una aproxima-
cién a una interseccion o de un tramo vial entre inter-
secciones.

Aunque el bus genera més congestién que el au-
tomévil, generalmente transporta més personas. Si el
primero lleva 50 pasajeros y el segundo transporta en
promedio 1.5 persona, entonces cada ocupante del

automévil produce 11 veces la congestidn atribuible a
cada pasajero del bus. Por lo tanto, a igualdad de otras
condiciones, la congestién se reduce si aumenta la
participacién de los buses en la particién modal de los
viajes. Salvo que éstos transporten menos de 4.5 pa-
sajeros causan, en promedio, menos congestién que los
autos. No es normal que los buses transporten menos
de 4.5 pasajeros, pero puede ocurrir, como sucedié por
ejemplo en sectores de Santiago de Chile hacia fines
del decenio de 1980, en los horarios fuera de punta, o
en Lima diez afios después.

La existencia de un nimero excesivo de vehicu-
los de transporte pdblico contribuye a agravar la con-
gestion, como se observa en algunas ciudades. Una de
las caracteristicas de los modelos econémicos en vi-
gor es la desregulacién. En el 4rea del transporte ur-
bano de pasajeros, una desregulacién amplia normal-
mente se traduce en una acentuada expansién de las
flotas de buses y taxis y un deterioro del orden y la
disciplina asociadas con su operacidn. Este fen6meno
contribuyé de manera importante al deterioro en la
congestién en Santiago en el decenio de 1980 y en
Lima en la década siguiente.

La liberalizacién de la importacién de vehiculos
usados y la desregulacién del transporte colectivo tu-
vieron efectos simultdneos particularmente agudos en
Lima. En Santiago, que a fines de los afios ochenta
tenfa unos 4 300 000 habitantes, la importacién de
vehiculos usados ocurrié sélo excepcionalmente, y la
flota dedicada al transporte colectivo (buses de todos
los tipos, més taxis colectivos) no sobrepasé las 16 000
unidades. Pero a mediados de los afios noventa, en
Lima, ciudad entonces de unos 6 700 000 habitantes,
la flota habia llegado por lo menos a 38 000 unidades
(aunque algunas fuentes indican que el nimero real
luego se aproximé a 50 000). Es decir, a mediados de
los noventa el nimero de unidades por habitante en
Lima fue entre 52% y 101% mas alto que el corres-
pondiente a Santiago unos siete afios antes, en momen-
tos en que la desregulacién chilena producia sus resul-
tados mas dramaticos.

3. La condicion de las vias y las practicas de
conducta contribuyen a la congestién

a) La vialidad de las ciudades: problemas de dise-
fio y conservacion
El inadecuado disefio o mantenimiento de la
vialidad es causa de una congestién innecesaria. En
muchas ciudades es frecuente encontrar casos de falta
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de demarcacién de los carriles de circulacién, inespera-
dos cambios en el nimero de carriles, paraderos de
buses ubicados justamente donde se reduce el ancho
de la calzada y otras deficiencias que entorpecen la
fluidez del transito. Asimismo, el mal estado del pavi-
mento, y en especial la presencia de baches, genera
crecientes restricciones de capacidad y aumenta la
congestion. En muchas ciudades latinoamericanas,
como Caracas, la lluvia acumulada sobre las calzadas
reduce la capacidad de las vias y, por ende, agrava la
congestion.

b) Algunas conductas causan mds congestion que

otras

Hay conductores que muestran poco respeto por
aquellos con quienes comparten las vias. En algunas
ciudades, como Lima, muchos automovilistas que in-
tentan ahorrarse algunos segundos de tiempo de viaje
tratan de imponerse en las intersecciones, bloquedndo-
las y generando para los demds deseconomias muy
superiores a su propio beneficio. En otras ciudades,
como Santiago, es tradicién que los buses se detengan
en el punto inmediatamente anterior a una interseccién,
lo que causa congestion (y accidentes). Y en estas ciu-
dades, como en otras que cuentan con una oferta ge-
nerosa de taxis que no acostumbran operar a partir de
paraderos fijos, éstos circulan a baja velocidad en bis-
queda de pasajeros, lo que también genera congestion.

A las conductas anteriores debe agregarse la fre-
cuente presencia en los flujos de transito de vehiculos
antiguos, mal mantenidos, o de traccién animal. Cabe
tener presente que al reanudarse la marcha después de
la detencién en un semdiforo, se genera una suerte de
congestién debida al atraso que impone a vehiculos con
tasas de aceleracién normales la lentitud de otros ubi-
cados mds adelante. Por otra parte, un vehiculo vara-

III

do perturba gravemente la fluidez del transito, pues
elimina de hecho una pista de circulacién.

¢) La informacion disponible sobre las condiciones

del trdnsito es deficiente

Otro factor que aumenta la congestién es el des-
conocimiento de las condiciones de transito. Si un
motorista que dispone de dos rutas, A y B, para llegar
a su destino, supiera que las condiciones de trénsito
estan deterioradas en la ruta A, podria emplear la B,
donde su propia contribucién a la congestién seria
inferior. Un estudio de una ciudad hipotética efectua-
do en la Universidad de Texas indica que estar infor-
mado sobre las condiciones de transito en las distintas
partes de la red puede reducir la congestién mucho mds
que la propia tarificacién vial (iMT, 2000). El desco-
nocimiento bésico de la red de calles también podria
aumentar el kilometraje medio de cada viaje y contri-
buir a la congestién.

d) Como consecuencia, prevalece una capacidad

disminuida

En general, tanto la conducta de los motoristas
como la condicién de la vialidad y la de los vehiculos
hacen que una calle o una red urbana en América
Latina seguramente tenga una capacidad inferior que
otra de dimensiones geométricas iguales ubicada en
Europa o Norteamérica. Mediciones realizadas en
Caracas a principios del decenio de 1970 establecie-
ron que una autopista en ese lugar tenfa sélo 67% de
la capacidad de otra norteamericana de dimensiones
semejantes.? Esta diferencia porcentual debe variar de
una ciudad a otra, aunque no cabe duda de que la pro-
pensién a congestionarse de los sistemas viales de las
ciudades latinoamericanas es, en general, relativamente
grande.

La invasion del automovil

La ultima década del siglo XX trajo consigo un fuerte
incremento de la cantidad de automéviles en circula-
cién en América Latina, asi como de su uso para los
mas variados propésitos, incluyendo los viajes al lu-
gar de trabajo y al de estudio, con lo que se presiona
significativamente la red vial. ;A qué se deben estos
fenémenos?

1. Las reformas econdmicas han hecho mas ac-
cesible la propiedad de un automévil

Las reformas econdémicas de los afios noventa en la
regioén trajeron consigo, entre otros efectos, tasas de

2 Cifras calculadas por los autores sobre la base de datos de Voorhees
(1973) y Winfrey (1969).
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crecimiento econémico més altas y la reduccién del
precio de los automdviles. De tasas de crecimiento por
habitante casi siempre negativas en los afios ochenta,
se paso a tasas positivas relativamente elevadas en los
noventa. Por ejemplo, Uruguay pasé de un crecimien-
to medio anual de -1% entre 1981 y 1988 a uno de 4%
entre 1991 y 1994 (cepaL, 1988 y 1995). Esto ha re-
percutido favorablemente en los ingresos personales,
dejando mayor disponibilidad para la adquisicién de
bienes durables.

Simultdneamente, en muchos casos se redujo la
carga impositiva sobre los automéviles, particularmen-
te los aranceles aduaneros. Ademds, en algunos paises
se aprecid el tipo de cambio, lo que en definitiva aba-
raté los productos importados. En Colombia, por ejem-
plo, la tasa de cambio real en 1994 equivalia sélo al
75% de la existente en 1990 (BID, 1995).

Esta tendencia no se traduce necesariamente en
precios menores, porque al mismo tiempo la calidad de
los vehiculos ha mejorado. Sin embargo, en aquellos
vehiculos cuyas caracteristicas se mantienen relati-
vamente constantes se observa una reduccién real de los
precios al comprador. Por ejemplo, en 1996 el precio
de venta de un Volkswagen Escarabajo en el mercado
chileno era el equivalente de 7 780 délares; en cambio,
en 1982 era, a precios de 1996, de 8 902 ddlares.

Con toda seguridad, la baja real en los precios de
venta de autos usados ha sido aun mayor, aunque es
muy dificil obtener datos confiables sobre la materia.
La tasa de depreciacion de los automéviles se relacio-
na directamente con la tasa de propiedad. En pafses
donde hay pocos vehiculos por persona, un automdvil
de segunda mano es un bien relativamente escaso y el
precio al que se negocia refleja una oferta limitada y,
a veces, una demanda abundante. El crecimiento de las
tasas de motorizacién latinoamericanas en los ultimos
afios ha reducido la escasez relativa de automoviles
usados, tendiendo asi a aumentar la oferta, a disminuir
la demanda (porque una mayor proporcién de los ha-
bitantes ya tiene uno) y, por ende, a hacer bajar sus
precios, poniéndolos al alcance de familias de meno-
res ingresos.

En consecuencia, en el escenario latinoamerica-
no los ingresos reales suben y los precios de los auto-
moviles tienden a bajar.

2. Lapopularizacion de la propiedad de automé-
viles

En las ciudades latinoamericanas, la evolucién de los
ingresos de los residentes y de los precios de los auto-
mdviles, particularmente los usados, hace que la

propiedad de un vehiculo esté dejando de ser un sue-
fio inalcanzable y se transforme en un hecho consuma-
do para muchas familias. El aumento de la tasa de
motorizacién es un fendmeno que se repite en casi toda
América Latina y ha permitido, especialmente a la
clase media, cosechar uno de los frutos méds importan-
tes del avance tecnoldgico del siglo XX.

En los paises en que la reforma econémica se
impuso de una manera rdpida, la importacién de au-
tomdviles creci6é en forma igualmente acelerada (cua-
dro 1). La columna correspondiente al Pert en dicho
cuadro muestra que entre 1990 y 1991 el valor de las
importaciones de automéviles se multiplicé por 14. El
Perii liberd la importacién no sélo de automdviles
nuevos, sino también de usados (exceptuando un breve
periodo entre febrero y noviembre de 1996). Por lo tan-
to, el precio medio por unidad bajé, lo que indica que
el nimero de unidades importadas habria crecido en una
proporcién mayor que los gastos de importacion.

CUADRO 1

Ecuador y Perii: Importacién de

vehiculos de pasajeros?

(Miles de dolares)
Afio Ecuador® Perd
1989 10 062 6 482
1990 23 432 11 880
1991 23 554 170 668
1992 166 109 213 018
1993 245 895 165 647
1994 374 038 252 421

Fuente: CEPAL, sobre la base de informaciones oficiales.

3 Las cifras excluyen los buses.
b Las cifras se refieren especificamente a vehiculos de transporte
particular dentro del rubro de bienes de consumo.

En algunos pafses fabricantes de automdviles las
reformas econdémicas se tradujeron en un aumento tan-
to de las importaciones de vehiculos como de la pro-
duccién nacional. Asf ocurrié en Brasil, donde la im-
portacién de automdviles estuvo sujeta durante déca-
das a fuertes gravamenes, como parte de una politica
encaminada a fomentar la produccién nacional de esos
bienes. Entre 1990 y 1994, a partir de una base mini-
ma, la importacién creci6 en mas de 10 000%. Sin
embargo, la produccién nacional subié también en
70%. La exportacién se frend, porque los fabricantes
prefirieron colocar su produccién en el creciente mer-
cado interno {(cuadro 2). Influyé también, por un pe-
riodo a partir de mediados de 1994, la apreciacién de
la moneda local. Un resultado concreto es que entre

LA CONGESTION DEL TRANSITO URBANO: CAUSAS Y CONSECUENCIAS ECONOMICAS Y SOCIALES » IAN THOMSON Y ALBERTO BULL




REVISTA DE LA CEPAL 76 «

ABRIL 2002 115

CUADRO 2
Brasil: Consumo aparente de automéviles?

Afio Unidades Consumo aparente

Importadas Producidas de automéviles?
1990 1310 602 545 483 084
1991 11 146 615 097 499 090
1992 30 714 667 229 454 817
1993 70 438 929 582 750 413
1994 138 679 1 026 827 890 691
1995 320 261 1 147 897 1278 437

Fuente: CEPAL (1997).

3 Produccién + importacién - exportacién.

1990 y 1996 en Sdo Paulo la poblacién creci6 3.4%, y
la flota de vehiculos, 36.5%.

Sobre la base de datos correspondientes a las 34
comunas del Gran Santiago, se dedujo la siguiente
ecuacién para determinar la cantidad de automdviles
por familia:

y = ¢ * (0.2850 - 134.5746/X)

donde y = automéviles por familia y x = ingreso men-
sual por familia en pesos de 1990.

Esta ecuacidn tiene la forma esperada, aunque
podria ser objeto de reparos técnicos.? A partir de ella,
se puede estimar la elasticidad o variacién unitaria de
la tasa de propiedad de automdviles respecto del nivel

de ingresos. En el cuadro 3 se observa que la elastici-
dad est relacionada inversamente con el nivel de in-
gresos. Aunque la elasticidad en comunas de bajos in-
gresos (La Pintana) tenga un valor muy alto, un aumen-
to en ingresos de 1% se traduce en un aumento redu-
cido en el nimero absoluto de autos por familia. Por
otra parte, un aumento de 1% en los ingresos en una
comuna de ingresos medianos se traduce en un aumen-
to en el nimero absoluto de automdviles por familia
muy semejante al correspondiente a una comuna de
muy aitos ingresos.

La conclusién mds importante que se puede deri-
var de este andlisis es que un aumento en los ingresos
eleva significativamente la propiedad de automéviles
no sélo en los barrios de mayores ingresos sino tam-
bién en los de ingresos medios. Asf, €l parque de au-
toméviles en Santiago crecié a una tasa anual de 8%
durante la década de 1990.

3. Donde menos autos hay, parece mas dificil
desplazarse

El creciente nimero de vehiculos presiona sin duda al
aumento de la congestién. En todo caso, las tasas de
propiedad de los automdviles en las ciudades latinoa-
mericanas siguen estando generalmente muy por de-
bajo de las tasas en los paises desarrollados. En 1980,
en ciudades norteamericanas como Houston, Los An-
geles, Phoenix, San Francisco, Detroit, Dallas, Denver,

CUADRO 3
Santiago de Chile (tres municipios): Estimacién del aumento en la
propiedad de automéviles por familia al aumentar los ingresos medios
Comuna Ingreso Autos Elasticidad de tasa de autos Aumento en autos por familia
familiar por por familia respecto del si los ingresos familiares
mensual familia ingreso familiar suben en 1%
Vitacura 589 700 1.71 0.23 0.0039
Santiago
(centro) 126 700 0.311 1.06 0.0033
La Pintana 39 730 0.051 3.39 0.0018

Fuente: Estimaci6n propia, sobre la base de estadisticas de Kain y Liu (1994), cuadro A-7. Los autores no citan la fuente de sus datos; sin
embargo, seguramente provienen de la encuesta sobre el origen-destino de viajes en el Gran Santiago en 1991, llevada a cabo por la Secre-
tarfa Ejecutiva de la Comisién de Planificacién de Inversiones en Infraestructura de Transporte (SECTRA).

3 La ecuacién fue ajustada (r = 0.9586) a partir de datos a nivel de
comunas recopilados en una encuesta de transporte de tipo corte
transversal, llevada a cabo en 1991. Los cambios que estima la
ecuacion en la tasa de propiedad de automéviles son sélo funcién
del cambio en los ingresos familiares; no incorporan la influencia

de cambios en los precios o en la calidad de los automdviles, ya
que estos factores permanecen constantes en un andlisis de tipo
corte transversal. De hecho, los precios han tendido a bajar y la
calidad de los vehiculos a subir, por lo que los aumentos en las
tasas de propiedad, a lo largo de los aiios, son superiores a los
pronosticados por la ecuacién.
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Toronto y Washington, el nimero de automéviles por
persona fluctnaba entre 0.55 y 0.85, mientras en urbes
europeas, como Bruselas, Amsterdam, Copenhague,
Frankfurt, Hamburgo, Londres, Stuttgart y Parfs, va-
riaba entre 0.23 y 0.43. Diez o quince afios mds tarde
algunas ciudades latinoamericanas aiin no contaban con
mds de 0.02 auto por habitante (por ejemplo, Chiclayo
o Huancayo en el Perd). En Lima, a pesar del ya co-
menzado auge de la importacién de vehiculos, no ha-
bia més de 0.05 por persona. En el Gran Santiago habia
0.09. Por otra parte, en un nimero reducido de ciuda-
des latinoamericanas la tasa de propiedad ya se aproxi-
maba al limite inferior observado en las ciudades eu-
ropeas occidentales. En Curitiba, por ejemplo, ya en
1995 habia alrededor de 0.29 auto por persona.

A pesar de lo indicado, hay evidencias de que es
mas ficil desplazarse en las ciudades grandes del
mundo desarrollado que en las comparables de Amé-
rica Latina. En Quito, cuya poblacién en 1990 era de
aproximadamente un millén de habitantes, el viaje
medio entre el hogar y el lugar de trabajo era de 56
minutos; en Miinchen, con 1.3 millén de habitantes, la
demora era de 25 minutos. En Bogotd (5 millones de
habitantes), la demora era de 90 minutos, mientras que
en Londres (6.8 millones) era de 30 minutos. Muchos
otros ejemplos indican lo mismo. Est4 claro que en las
ciudades del mundo desarrollado hay una mayor ca-
pacidad de convivir con el automévil, eludiendo sus
peores consecuencias, 1o que en América Latina aiin
no se ha aprendido.

Ademds, parece més féacil circular en las ciuda-
des latinoamericanas que tienen las mayores tasas de
propiedad de automéviles que en muchas de ellas don-
de esas tasas son menores. Por ejemplo, Curitiba tiene
més automdviles por persona que Ciudad de Guatema-
la, que es de un tamafio comparable, pero viajar en la
capital paranaense en automdvil o en transporte colec-
tivo es una experiencia bastante menos desagradable
que hacer lo mismo en dicha ciudad centroamericana.

La explicacién a estas aparentes incongruencias
hay que buscarla en la marcada propensién al uso in-
tensivo del automévil para todo tipo de fines.

4, También influyen factores subjetivos

(En qué radica o cémo se puede explicar la marcada
preferencia por usar el vehiculo particular?

Un importante aspecto es el stafus. En América
Latina, el automévil todavia es considerado no sélo un
medio de locomocién, sino un indicador de la ubica-
cién de su duefio en la sociedad. Quien maneje un BMw

es considerado superior al que se desplace en un
Suzuki. Quien llegue a la oficina en un automdévil, en
lugar de autobus, es considerado un individuo que ha
escalado en posicidn social. El prestigio que acarrea
ser automovilista incide con fuerza en los voliimenes
de trénsito.

Ademds de esas razones, relacionadas con la es-
tructura social y caracteristicas culturales, en América
Latina influyen, entre otras consideraciones:

— La deficiente calidad de los autobuses, en relacién
con las aspiraciones de los propietarios de autos.

— Los altos coeficientes de ocupacién de los auto-
buses en horas de punta.

— La sensacién de inseguridad ante formas temera-
rias de conducir de algunos operadores de buses.*

— La posibilidad, real o supuesta, de ser victima de
la delincuencia a bordo de vehiculos de transpor-
te colectivo.

La preferencia por desplazarse en automdévil se
transforma en un problema en las horas punta, cuando
se concentran los viajes por motivos de trabajo y es-
tudio. Ni siquiera una fuerte demora en los desplaza-
mientos hace que se deje el auto. Enfrentados a la
opcidn de llegar a su destino lentamente en vias con-
gestionadas, o un poco mds rdpido en transporte pu-
blico, no es seguro que muchos automovilistas latinoa-
mericanos opten por la segunda alternativa.

Los habitantes de las ciudades del mundo desa-
rrollado son menos propensos a ocupar sus automévi-
les para desplazarse a la oficina en las horas punta de
la mafiana. Claramente, se hace una distincién entre la
propiedad de un auto y su uso en situaciones en que
se generan dificultades mayores. Un banquero neoyor-
quino o londinense, residente en los suburbios de su
ciudad, nunca contemplarfa viajar diariamente a Wall
Street o a la City en automdvil, por contar, en ambos
casos, con un sistema de transporte piblico de buena
calidad. Su contraparte paulista o santiaguino no con-
sideraria llegar al centro sino en automévil.

La preferencia por movilizarse en auto puede traer
otras consecuencias que trascienden los limites del
sector transporte propiamente tal, con implicaciones
macroecondmicas negativas. Considérense, por ejem-
plo, las alzas en los precios de los combustibles para

4 Una encuesta telefénica realizada en Santiago de Chile en marzo
de 2001 revela que 63% de los usuarios del transporte ptiblico opina
que movilizarse en €l es inseguro en términos de accidentes de trén-
sito, en tanto que 70% manifiesta que los choferes conducen en
forma irresponsable (dada a conocer por el diario electrénico El
Mostrador, 2001).
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automéviles a rafz del aumento de los precios interna-
cionales del petrdleo en 1999 y 2000. Probablemente,
el automovilista latinoamericano tipico no redujo mu-
cho el uso de su vehiculo, sino el consumo de otros
bienes y servicios, rebajando asi en el corto plazo la

1Y

demanda de éstos, muchos de los cuales son produci-
dos por la economia nacional. Al mismo tiempo, en los
paises importadores aument$ la cantidad de divisas
empleadas en los combustibles, debido a su mayor
precio y a una demanda ineléstica.

¢ Cuan grave es el problema y

quiénes lo sufren?

1. Diversos indicadores revelan una situacion
agravada y que empeora

El transporte urbano en su conjunto es una actividad
de importante magnitud en el devenir de un pais. La
operacidn de los vehiculos que circulan en las vias de
ciudades de mds de 100 000 habitantes consume alre-
dedor de 3.5% del producto interno bruto (pis) de Amé-
rica Latina y el Caribe, sin considerar los viajes op-
cionales, como los de fines de semana. El valor social
del tiempo consumido en los viajes equivale a aproxi-
madamente otro 3% del pis. De estas cifras se despren-
de que los recursos dedicados al transporte urbano son
muy significativos.

Es muy probable que esos porcentajes vayan en
aumento, por varias razones. Una, es el ya comentado
aumento de Ia tasa de motorizacién y la tendencia al
uso intensivo del automdvil. Otra, es la expansién de
las ciudades y la consecuente extensién del largo de
los viajes (Thomson, 2001).

Es inevitable que una demanda creciente sobre
una oferta vial relativamente constante redunde en una
disminucién progresiva de las velocidades de circula-
cién. La situacién se estd deteriorando a tasas acelera-
das, segin revela la forma de las ecuaciones, obtenidas
en forma estadistica, que relacionan la velocidad de
circulacién en una calle con el volumen de trénsito.

En las horas punta, una gran parte de la red vial
en las ciudades latinoamericanas estd operando muy
cerca de su capacidad, lo que significa que pequefios
aumentos en los flujos de transito agravan muy seve-
ramente la congestién. Aunque no hay muchas cifras
que reflejen concretamente la tendencia de la conges-
tion a lo largo de los afios, datos de Sdo Paulo mues-
tran que en 1992, en promedio, unos 28 kilémetros de
la red principal de las vias sufria de congestién aguda

en las mafianas, y 39 kilémetros en las tardes; en 1996,
los kilémetros afectados habian subido a 80 y 122, res-
pectivamente (Companhia de Engenheria de Trafego,
1998).

El caso de Santiago de Chile es interesante por el
hecho de ser la capital del pafs latinoamericano en que
comenz? el proceso de reforma y apertura econémica.
Estudios de simulacién indican que el tiempo medio
de un viaje de diez kilémetros efectuado en automévil
en el perfodo de punta subid de 22 a 32 minutos entre
1991 y 1997 (cepAL, 1997). Ademis, la congestién mas
aguda ya no se observa solamente en las comunas més
adineradas sino también en algunas de ingresos media-
nos. Los barrios de mayores ingresos se sitfian en el
noreste de la ciudad. En esa zona hay congestion, y
ademds la hay en las avenidas entre ella y el centro de
la ciudad. Sin embargo, los lugares més congestiona-
dos incluyen avenidas ubicadas en otras partes de la
ciudad, donde los ingresos familiares son muy inferio-
res y que ni siquiera son zonas de pasada para perso-
nas de ingresos altos.

En cuanto al costo de la congestién causada, para
las condiciones de Caracas en 1971, cuando la situa-
cién era menos grave que en la actualidad, se calculd
que cada ocupante de automdévil generd, a precios de
2000, un costo de congestién de 0.18 délar por kild-
metro, y cada ocupante de autobis, uno de 0.02 délar
por kilémetro.”

Parece razonable concluir que los costos de con-
gestion son elevados y, a la inversa, que la adopcidn
de medidas de costo moderado para rebajarla tendria
beneficios netos significativos. Célculos conservado-
res estiman que aumentar, en promedio, las velocidades

S Estimaciones basadas en Thomson (1982).
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de los viajes en auto en 1 km/h y los de transporte
colectivo en 0.5 km/h implica una reduccién de tiem-
pos de viaje y de costos de operacién por un valor
equivalente a 0.1% del piB (Thomson, 2000b).

De todos modos, el solo hecho de medir las ve-
locidades del trdnsito o cuantificar los costos de con-
gestion no refleja del todo la profundidad del proble-
ma; en efecto, para limitar los efectos de la congestién,
hay personas que cambian de conducta, adoptando
habitos que, idealmente, no serfan de su preferencia,
como salir de la casa muy temprano para adelantarse
a los momentos de mayor congestioén o residir en las
cercanfas del lugar de trabajo.

A lo sefialado cabe agregar otras consecuencias
serias que afectan severamente las condiciones de la
vida urbana, entre las que se cuentan la mayor conta-
minacién del aire provocada por el consumo de com-
bustibles en vehiculos que circulan en un trénsito con-
vulsionado a baja velocidad, los mayores niveles de
ruido en el entorno de las vias principales, la irritabi-
lidad causada por la pérdida de tiempo y el aumento
del estrés por conducir inmerso en una masa vehicular
excesiva. Estos otros resultados de la congestién pue-
den ser dificiles de cuantificar, pero no por ello deben
ignorarse, ya que son agravantes de una situacién seria.

2. ¢Quiénes pagan los costos de la congestion?

En primer lugar, debe decirse que los efectos perjudi-
ciales de la congestion caen sobre todos los habitantes
de las urbes, en términos de deterioro de su calidad de
vida en distintos aspectos (mayor contaminacién acts-
tica y atmosférica, impacto negativo sobre la salud
mental, etc.). Por lo tanto, de una forma u otra, nadie
queda inmune a sus consecuencias.

Enfocando el andlisis en quienes deben transpor-
tarse, se pueden analizar los efectos de la congestitn
mediante el desglose de su costo en dos componentes
fundamentales: el tiempo personal y los costos opera-
cionales de los vehiculos, especialmente el combusti-
ble. Ambos se ven aumentados al viajar bajo condi-
ciones de congestién.

Estd fuera de toda discusidn que los propios au-
tomovilistas soportan las consecuencias de la conges-
tién. Es decir, experimentan los efectos de lo que ellos
mismos han originado, es decir, mayores tiempos de
desplazamiento y costos de operacidn acrecentados.

Sin embargo, los automovilistas no son los tni-
cos que sufren los efectos de la congestion. En efecto,
la congestién agrava la condicién ya deteriorada del
transporte colectivo, de modo que también sus usua-

rios se ven afectados seriamente por ella, sin ser los
causantes. Esta situacion es fuente de inequidad social,
pues el transporte piiblico es empleado mayoritaria-
mente por personas de menores recursos, que son usua-
rios cautivos.

a) La congestién atrasa a los pasajeros de buses

Evidentemente, la congestién obliga a los pasa-
jeros de los buses a demorarse mds al efectuar sus
desplazamientos. El mayor tiempo de viaje es un per-
juicio real, que posiblemente no llame demasiado la
atencién porque los ingresos relativamente bajos de
estos pasajeros hacen que se asigne un bajo valor
monetario a su tiempo personal.

En América Latina, especialmente, los usuarios de
los autobuses urbanos tienen ingresos muy inferiores
a los de los automovilistas urbanos. En Santiago de
Chile, un anilisis de los datos generados por el estu-
dio sobre origen-destino del afio 1991 permite estimar
el ingreso familiar de los pasajeros de buses en unos
99 321 pesos chilenos (cLp) y el de los usuarios de
automoviles en unos cLp 308 078. Es decir, tipicamen-
te, el ingreso de los ocupantes de los automdviles mas
que triplicaba el de los pasajeros de buses. Datos refe-
rentes a Sdo Paulo para 1977 afirman que, en princi-
pio, la situacién allf no era diferente a la de Santiago
(cuadro 4), y si existiesen mediciones en otras ciuda-
des de la regi6n, probablemente la conclusién serfa
similar.

CUADRO 4
Séao Paulo: Ingresos relativos
de los usuarios de diferentes
medios de transporte, 1977
(Automovil = 100)

Medio de transporte Ingreso relativo de viajeros

S6lo bus 55
Sélo automdévil 100
Sélo taxi 91
Sélo metro 89
S6lo tren suburbano 39
Combinacién bus + bus 50
Combinacién bus + metro 62.5
Combinacién bus + tren 50

Fuente: Empresa Metropolitana de Transporte Urbano de Sdo Paulo.

b) La congestién alza las tarifas de los autobuses
Otro factor, que posiblemente muchos pasajeros
consideren mds importante que el mayor tiempo de
viaje, es la tarifa de los buses. La congestién demora
no solamente a los ocupantes de los buses sino tam-
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bién a los propios buses, por lo tanto, para proveer la
misma capacidad de transporte se requieren mas uni-
dades con sus respectivos conductores, trayendo como
consecuencia tarifas mds elevadas.

Este fenémeno fue analizado por la cepaL en 1982,
estimdndose que un incremento en la velocidad de
circulacién de la locomocién colectiva de Santiago de
15 a 17.5 km/h en las horas punta permitiria reducir
las tarifas en hasta 5% (Thomson, 1982). Un estudio
mas reciente sobre las mayores ciudades del Brasil
estimé que la congestién aumenta los costos operacio-
nales del transporte autobusero en hasta 16% (cuadro
5). Nétese que los valores porcentuales son muy redu-
cidos en los casos de Brasilia, donde la oferta de es-
pacio vial es excepcionalmente generosa, y de Curitiba,
donde los buses que operan los recorridos radiales cir-
culan sobre vias exclusivas.

En las condiciones del afio 2000, después de casi
veinte afios de alzas reales en los precios de las unida-

v

CUADRO 5
Ciudades brasilefias: aumentos de costos
operacionales del transporte colectivo
causados por la congestion vehicular
(Porcentajes)

Ciudad Aumento en costo operacional

de los buses por la congestién

Belo Horizonte 6.2

Brasilia 0.9

Campinas 6.4

Curitiba 1.6

Jodo Pessoa 3.7

Juiz de Fora 2.1

Recife 35

Rio de Janeiro 9.6

Sao Paulo 15.8

Fuente: ANTP (1999).

des y los ingresos de los choferes, seguramente seria
factible una reduccién de 10%.

Como enfrentar la situacion

La congestién de trénsito, especialmente en las gran-
des ciudades, es una realidad cada vez mds difundida
en todo el mundo. Los enormes y crecientes costos de
tiempo y operacién vehicular que ella implica plantean
el desaffo de disefiar politicas y medidas que contri-
buyan a su moderacién y control. El problema es com-
plejo, y las soluciones mds indicadas son dificiles de
disefiar.

1. Un poco de congestién es conveniente

En las 4reas urbanas, especialmente en los perfodos de
mayor demanda, la congestién es inevitable y, dentro
de ciertos limites, deseable, pues los costos que impo-
ne pueden ser inferiores a los necesarios para elimi-
narla. Intentar suprimir la congestién implica, entre
otros, los costos siguientes:;

~— Los producidos por el desvio de usuarios a otras
vias, modos u horarios de viaje.

— Los asociados a la supresion de viajes.

— Los relacionados con la inversién necesaria para
ampliar la capacidad vial, que pueden ser supe-
riores a los causados por niveles moderados de
congestién.

Por otra parte, subutilizar el espacio ya disponi-
ble también representa pérdida de beneficios para la
sociedad.

Por lo tanto, no se trata de eliminar del todo la
congestién, puesto que ello es imposible o de costo muy
elevado, y ni siquiera es deseable. Si hay que mantenerla
bajo control, pues su exacerbacién tiene un impacto
negativo en la calidad de vida en las grandes ciudades.

2. Una vision renovada de las autoridades

En casi todas las ciudades de la regidn, el deterioro de
las condiciones de circulacién ha sido significativa-
mente mds grave de lo que podrfa y deberfa ser, lo que
obedece, en parte, a un manejo inapropiado de las au-
toridades pertinentes. Es obvio que la expansién de las
flotas de vehiculos particulares ha superado claramente
la capacidad institucional para lidiar con esa situacién.

Hasta aqui, la reaccién de las autoridades ha sido
parcializada, debido a que, en toda la regién latinoa-
mericana, la responsabilidad de la planificacién y ad-
ministracién del transporte urbano estd fragmentada en
una multiplicidad de entes: distintos ministerios nacio-
nales, gobiernos regionales, municipalidades, empresas

LA CONGESTION DEL TRANSITO URBANO: CAUSAS Y CONSECUENCIAS ECONOMICAS Y SOCIALES « IAN THOMSON Y ALBERTO BULL



120 REVISTA DE LA CEPAL 76

ABRIL 2002

de trenes suburbanos o de metro, la policfa de transi-
to, etc. Cada uno hace lo que considera més indicado,
sin tomar mucho en cuenta las repercusiones sobre los
intereses de las demds instituciones.

Una municipalidad, por ejemplo, temiendo el
desvio de actividad econémica a otra parte de la ciu-
dad, puede autorizar la construccién de edificios para
estacionamientos, o permitir el estacionamiento en las
calles, sin preocuparse del impacto de la congestién
generada sobre los usuarios de la vialidad que cruzan
la zona.

Otra situacidén que refleja consecuencias de deci-
siones separadas, que no prevén repercusiones ms
amplias, puede producirse en el entorno de una via de
transporte masivo, como el metro. Por la mayor acce-
sibilidad creada, se densifica el uso del suelo, constru-
yéndose edificios de oficinas; las reglas municipales
suelen exigir una cantidad minima de estacionamien-
tos propios a estas edificaciones, con lo que se estimula
la llegada del personal en automévil. Este conjunto de
medidas propicia el aumento de la congestion.

Ademds, en un drea tan sensible como el trans-
porte urbano, se ejercen fuertes presiones que provie-
nen de grupos organizados —por ejemplo, los trans-
portistas— y también de politicos que plantean sus
puntos de vista y, en ocasiones, salen en defensa de
determinados intereses. Todo esto es fuente de dis-
torsiones y hace aun mds compleja la situacién.

La rapidez con que se agudiza la congestién de
transito en las ciudades de la regién hace imperativo
que las autoridades adopten un nuevo enfoque para
adaptar los sistemas de transporte urbano a esa condi-
cidn, especialmente en lo que se refiere al uso de los
automéviles en las dreas u horas sujetas a congestién.
Es necesario que las instituciones mejoren la capaci-
dad y calidad de respuesta y, mejor aun, de prevision.
También es necesario desarrollar la capacidad de lidiar
con las presiones que de tantas partes se reciben.

Se necesita entonces, por una parte, una crecien-
te competencia profesional y de especialistas en el
manejo del transito, tanto en las entidades encargadas
como en las universidades y empresas nacionales de
consultoria. Por otra, el trinsito debe manejarse en
forma integral y no separadamente a nivel de cada
institucién.

3. Eltransporte individual tiene su lugar, pero no
hay que exagerar

Una caracteristica que dificulta el combate contra la
congestion en América Latina es la marcada preferen-

cia de su poblacién urbana por usar el automdévil. En

estas circunstancias, aunque las autoridades responsa-

bles del transporte urbano latinoamericano tuviesen
ideas claras acerca de cdmo controlar el transito en la
ciudad (lamentablemente, a veces no las tienen), difi-

cilmente podrian llevarlas a la practica porque los di-

putados o concejales, preocupados de perder votos

entre los cada vez més numerosos propietarios de au-
tomdviles particulares, no les darfan su visto bueno.

La preferencia por movilizarse en automévil trae
varias consecuencias, como las siguientes:

-— La demanda de nuevos sistemas de transporte
publico de calidad corriente entre los automovi-
listas podria ser relativamente reducida de mane-
ra que la gran mayoria de los usuarios de una
nueva linea de metro provendria de los buses, mds
que del transporte particular;

— Para interesar a los automovilistas en el transpor-
te publico habrfa que ofrecerles una opcidn supe-
rior, no sélo en términos de su calidad objetiva
(tarifa, tiempo de viaje y frecuencia), sino tam-
bién por sus atributos subjetivos (aire acondicio-
nado, asientos reclinables y otros).

— Aunque se cobraran altos impuestos por el com-
bustible, por el uso de las calles o por los estacio-
namientos, pocas personas se cambiarfan del auto-
movil al transporte piblico. Por lo tanto, i) estas
medidas servirfan més bien para recaudar dinero
que para modificar la conducta de los viajeros y
(ii) subir esos impuestos tendria como consecuen-
cia una rentabilidad fiscal alta, pero produciria re-
lativamente pocos beneficios sociales.

Contar con un automévil para ir a un centro co-
mercial, visitar a parientes 0 amigos en barrios leja-
nos, o salir de la ciudad, es uno de los frutos del desa-
rrollo econémico; sus costos estin generalmente inter-
nalizados en gran parte por el duefio del vehiculo, en
la medida en que esos desplazamientos ocurran en
horas de escasa congestién. Pero usarlo todos los dias
para ir a la oficina en el centro de la ciudad genera cos-
tos externos de congestién y contaminacién y causa
importantes perjuicios a la sociedad.

Lograr un mejor equilibrio entre la propiedad y
el uso del automévil constituye uno de los mayores
desafios que se plantean hoy en el sector transporte de
la regién. Es probable que en el futuro haya un cam-
bio en la actitud de los automovilistas y, de hecho, en
algunas ciudades de mayor desarrollo cultural —como
Buenos Aires, donde la calidad del transporte publico
es también superior al promedio de las ciudades lati-
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noamericanas— ya se observa una mayor disposicién
que en algunas otras ciudades latinoamericanas a des-
plazarse por medios publicos.

4. Se requiere una aproximacion global

La congestién es un problema demasiado serio y con-
tundente como para suponer que se puede mitigar con
medidas unilaterales, erriticas o voluntaristas. Por el
contrario, para mantenerla bajo control y asegurar un
minimo de sostenibilidad de los niveles de vida ur-
banos, urge un esfuerzo multidisciplinario que inclu-
ya el mejoramiento de los habitos de conduccidn, la
provisidén de mejor infraestructura (manejo de la ofer-
ta) y medidas de gestion de transito (manejo de la de-
manda).

Las vias urbanas latinoamericanas no tienen la
capacidad suficiente para soportar el uso indiscrimi-
nado del automévil particular, y no la van a tener
nunca, aunque se tomen todas las medidas financie-
ras, ambientales y politicamente factibles para am-
pliarla. La sola provisién de mds infraestructura vial
no resuelve el problema; en realidad, puede contri-
buir a empeorarlo, como lo muestra la experiencia de

Caracas y otras urbes grandes que aplicaron esa es-
trategia.

Con todo, el mejoramiento de las vias e incluso
su ampliacién son medidas potencialmente utiles, siem-
pre que vayan acompafiadas de otras que eviten su
pronto atochamiento o que éste se traslade algunas
cuadras mds all4.

Mejores resultados pueden esperarse de la inter-
vencién simultinea y progresiva en una amplia gama
de facetas que componen el sistema de transporte: una
apropiada demarcacién y conservacion de las calles, la
coordinacién de los semaforos, el mejoramiento de los
habitos de conduccidn, la racionalizacién del transporte
publico y de los estacionamientos, la consideracién de
los mayores voliimenes de trdnsito generados por la
construccion de edificios y centros comerciales, y
muchas otras. Nunca debe perderse de vista que la
aplicacién de una medida puede repercutir en otros
aspectos de la circulacién vehicular, lo que debe anti-
ciparse para prevenir efectos negativos.

En otras palabras, es necesario poner en prictica
un conjunto de medidas factibles para ampliar la ca-
pacidad mediante el mejoramiento de la gestién y la
productividad de la infraestructura existente.
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El tema de los puertos pivotes ha adquirido una creciente im-
portancia en América Latina debido al acelerado crecimiento
de los flujos internacionales de mercancfas, propios de la aper-
tura comercial y la globalizacién econémica. Precisamente, el
proposito del presente trabajo es avanzar en el estudio de los
puertos pivotes en México desde un enfoque que ubica la uni-
dad de andlisis en el dmbito global, donde los cambios tecno-
légicos, organizativo y geogrificos de los puertos y del trans-
porte martftimo regular establecen limites y posibilidades para
el desarrollo portuario del pafs. En este aporte inicial se esta-
blecen cinco criterios de andlisis para conocer las posibilida-
des y el potencial de los puertos mexicanos con servicios
maritimos regulares de contenedores dentro del nuevo contex-
to maritimo y portuario internacional. Finalmente, se presen-
tan perspectivas y conclusiones generales dirigidas a los acto-
res, tanto piblicos como privados, que se vinculan con el de-

sarrollo de los puertos.
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I

Introduccion

Los puertos pivotes se han convertido en el nuevo
paradigma de desarrollo del transporte y el comercio
maritimo latinoamericanos. Paradigma débil y poco
sustentado, sin duda, puesto que proviene principal-
mente de la adaptacion de formas operativas, organiza-
cionales y tecnoldgicas de los pafses centrales, pero
carece de un desarrollo conceptual que pueda dar cuen-
ta, desde disciplinas como la geografia y la economia
del transporte, de las condiciones, limites y posibili-
dades de desarrollo de este tipo de complejo portuario
en pafses periféricos.!

En términos generales, los puertos pivotes (hubs)
se caracterizan por la capacidad para concentrar carga
cuyo origen o destino sobrepasa el hinterland o zona de
influencia tradicional y alcanza lugares distantes dentro
o fuera del pais de pertenencia. La concentracién de
carga se produce a través de dos vertientes principales:
por via maritima, cuando se hace un transbordo de car-
ga dirigida hacia otros puertos, y por via terrestre, me-
diante la ampliacién del hinterland para alcanzar vas-
tos territorios, sobrepasando incluso las fronteras na-
cionales.

En América Latina practicamente no hay pafs sin
algiin proyecto de puerto pivote en sus litorales. Recu-
rrentemente se habla del desarrollo de megapuertos
asociados a corredores de transporte biocednicos.
Hoffmann (2000) muestra c6mo cada uno de los pai-
ses de la costa del Pacifico sudamericano ha plantea-
do la posibilidad de elevar a la categorfa de pivote a
uno o varios de sus puertos. Mejillones en Chile, Ca-
llao en Perii, Manta y/o Guayaquil en Ecuador, Bue-
naventura en Colombia son algunos de los mds men-
cionados. En la misma obra, el autor citado, con un
enfoque conceptual amplio que rescata las tendencias
recientes del transporte maritimo internacional y de los
puertos, advierte acerca de las dificultades y desventa-
jas de implantar pivotes en esta regién del continente.

! Los conceptos de centro, semiperiferia y periferia estdn vigentes
dentro del campo de la geografia econémica y en el debate sobre
los estudios regionales (véase Benko y Lipietz, 1994). Ademis, es
pertinente anotar el cardcter multidisciplinario que estd adquiriendo
el estudio del transporte y los puertos. Los enfoques previos, desa-
rrollados casi exclusivamente desde la perspectiva econémica o
ingenieril, se han visto enriquecidos por los aportes de otras disci-
plinas o subdisciplinas de las ciencias sociales, como la geografia
del transporte y la planeacién territorial y regional, entre otras.

En Centroamérica también han proliferado pro-
puestas de desarrollo portuario y multimodal. Destaca
entre ellas la de un canal interoceanico, de Nicaragua:
se trata de un puente terrestre o canal seco que impli-
caria la construccién de tendidos ferroviarios y puer-
tos concentradores o pivotes en el litoral del Pacifico
y del Atlantico. En Panama se ha avanzado en el pro-
yecto de transformacién del puerto de Balboa en un
pivote regional. Sin duda este puerto se verd fortaleci-
do con la modernizacién del ferrocarril que lo vincula
con la Terminal Internacional de Manzanillo (Panama),
ubicada en la costa del Atlantico.

Por otra parte, en el sur de México se ha plantea-
do la posibilidad de desarrollar el corredor del Istmo
de Tehuantepec, mediante la reconversion de los puer-
tos de Salina Cruz (Pacifico) y Coatzacoalcos (Golfo
de México) y la modernizacién del eje carretero y fe-
rroviario que une estos dos puertos ubicados en la fran-
ja mds angosta y plana del pafs. La finalidad de este
proyecto es concentrar y redistribuir grandes volime-
nes de carga internacional. Investigadores y analistas
destacan también la potencialidad de los puertos de
Altamira y Veracruz en el Golfo de México, asi como
de Manzanillo y Lizaro Cardenas en el Pacifico, para
convertirse en importantes concentradores y redistribui-
dores de carga, aunque el sector piblico se ha mostra-
do cauteloso en torno al desarrollo de puertos pivotes.

En definitiva, pretender que cada pais tenga un
puerto pivote remite a enfoques dentro de las ciencias
sociales que insisten en circunscribir la unidad de ana-
lisis a los limites del Estado-nacién (Yocelevzky, 1999)
y, por lo tanto, neutralizan o diluyen las determinacio-
nes propias del 4mbito global o, si se quiere, del “siste-
ma-mundo” (Braudel, 1985; Wallerstein, 1996), crean-
do grandes expectativas con un débil sustento tanto
conceptual como empirico.

Precisamente, el propdsito del presente trabajo es
avanzar en el estudio de los puertos pivotes en Méxi-
co desde un enfoque que ubica la unidad de anilisis
en el 4mbito global, donde las formas tecnoldgicas y
de organizacién del transporte maritimo regular, as{
como el nuevo papel de los puertos como centros
logisticos de articulacién de cadenas productivas
crecientemente globalizadas y el desarrollo del
intermodalismo, adquieren un papel decisivo en la via-
bilidad de los puertos pivotes.
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Con este aporte inicial se busca establecer prin-
cipalmente elementos de andlisis o indicadores para
conacer la ubicacién y las posibilidades de los puer-
tos mexicanos con servicios maritimos regulares de
contenedores dentro de lo que hemos denominado
la red global de puertos. En otras palabras, se trata
de definir hasta dénde puede llegar cada uno de los
puertos con lineas regulares dentro de esa red jerdr-
quica.

Para tal fin, en la seccién II se sintetizan las ten-
dencias recientes del transporte maritimo internacional
y de los puertos. En la seccién III se incluyen cinco
elementos de andlisis para determinar el lugar y las po-
tencialidades de los puertos nacionales en el concierto

II

global. El primero es el volumen y la evolucién del ta-
mafio de los flujos de carga en contenedores; el segun-
do es la caracteristica del ambito espacial donde ob-
tiene la carga cada puerto; el tercero es el nivel de inte-
gracién modal de los puertos; el cuarto es la localiza-
cién portuaria en funcién de los principales ejes del
comercio maritimo internacional, y el quinto consiste
en los tipos de servicios con rutas directas e indirectas
(feeders), asi como en la evolucién del niimero de ope-
radores integrados al puerto. Por dltimo, la seccién IV
sefiala perspectivas y formula conclusiones prelimina-
res dirigidas tanto a autoridades, investigadores y ad-
ministradores portuarios como a los agentes econdmi-
cos vinculados al desarrollo de los puertos.

Tendencias recientes del transporte maritimo

internacional y de los puertos

A partir de la segunda mitad del decenio de 1990 ha
habido una abundante produccién de trabajos de inves-
tigacién y artfculos que dan cuenta de la dristica rees-
tructuracién de los puertos y los servicios regulares de
transporte maritimo de contenedores en el mundo.?
El transporte maritimo internacional y los puer-
tos son elementos claves para sustentar el proceso de
globalizacién econémica y la apertura comercial. En
efecto, buena parte de las innovaciones tendientes a
integrar los flujos de mercancias pertenecientes a ca-
denas productivas fragmentadas y dispersas sobre el
planeta se gestaron originalmente “en el mar” y fue-
ron introducidas en el concierto internacional por las
grandes empresas navieras del mundo. Esto no es ex-
trafio si se considera que la mayor parte del comercio
internacional se realiza por via maritima.

1. Las tendencias tecnoldgicas: Del contenedor
al gigantismo de los buques y las terminales

Desde el transporte maritimo han emergido los prin-
cipales cambios tecnoldégicos y organizacionales que

2 La mayor parte de ellos proviene de los Estados Unidos y Europa
(Damas, 1995 y 1996; Kadar, 1996; Fossey, 1997; De Monie, 1998,
entre otros), aunque hay trabajos recientes generados en América
Latina (Burkhalter, 1999; Hoffmann, 1998 y 2000).

dieron lugar al desarrollo del intermodalismo y de las
cadenas de transporte “puerta a puerta”, sin ruptura de
carga. También se propici6 la aparicién de nuevos
actores encargados de implantar y coordinar las nacien-
tes redes de transporte intermodal, entre los que des-
taca el operador de transporte multimodal (oT™), cuya
funcién es cada vez mds importante en el disefio, la
eleccién y el control de la cadena de transporte.
Desde la perspectiva tecnolégica, el hito mds sig-
nificativo después dei advenimiento del contenedor ha
sido el acelerado crecimiento del tamafio y la capa-
cidad de carga de los buques. También se ha regis-
trado un progresivo aumento de la velocidad de los
grandes navios.> Dado que en el transporte maritimo

3 Aunque desde la década de 1970 se ha experimentado con la
posibilidad de desarrollar buques muy veloces (de més de 30 nu-
dos), éstos no han tenido viabilidad comercial debido a su escasa
capacidad de carga. Las nuevas versiones de estos buques rdpidos
(fast ships) tampoco han resuelto ese problema, de modo que sélo
se utilizardn en rutas muy cortas. Tal es el caso del Tecno Super
Liner, desarrollado en Jap6n y puesto a prueba durante el afio 2000,
que alcanza velocidades de 45 nudos, pero que tiene una capacidad
de carga de s6lo 1 400 toneladas métricas (140 Teu, aproximada-
mente). Por otra parte, los buques portacontenedores, cuya opera-
cién en rutas intercontinentales es comercialmente viable, han ex-
hibido un notable aumento de su velocidad media en las #ltimas
dos décadas. Segiin datos de la naviera alemana Hapag-Lloyd, en-
tre 1984 y 1998, la velocidad de los buques de contenedores de
gran capacidad aument$ de 18 a 25 nudos.
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internacional tienen gran importancia las economias de
escala y la velocidad con que circulan las mercancias
y los equipos de transporte, era de esperar que el di-
namismo derivado del uso del contenedor impulsara
cambios tecnoldgicos en las caracteristicas de los bu-
ques. La tendencia al gigantismo no se ha detenido. En
la dltima década se duplicé el tamafio mdximo de los
buques portacontenedores, al pasar de 3 500 Teu* a
7 000 Teu de capacidad.

Evidentemente, este tipo de buques se desplaza a
través de los principales corredores de comercio inter-
nacional, ubicados en el hemisferio norte, y para ope-
rar adecuadamente supone una transformacién profun-
da del sistema portuario internacional. En efecto, en la
nueva dindmica del transporte maritimo y multimodal,
s6lo los puertos mayores podrian captar el volumen de
carga suficiente para que la operacién de tales navios
sea rentable. En esos puertos se han construido mega-
terminales, dotados con equipo especializado de alto
rendimiento e instalaciones adecuadas para movimien-
tos masivos. Hasta ahora no se tiene conocimiento de
que algin buque portacontenedores del tipo Post-
Panamax transite por rutas norte-sur.

En este momento es dificil establecer el tamafio
mdximo que alcanzardn los buques. Sin embargo, es
evidente que la tendencia hacia el gigantismo no se
detendr4 en el corto plazo, como lo indican claramen-
te los nuevos pedidos de construccién de buques co-
locados por las principales navieras,’ asi como las
adaptaciones tecnoldgicas realizadas en puertos y ter-
minales intermodales.

Ahora bien, la posibilidad tecnolégica de construir
buques mds grandes y veloces permite a los operado-
res maritimos reestructurar rutas y servicios para cap-
tar mayores segmentos de mercado. En este sentido,
Hoffmann (1998) ha visualizado otra de las sélidas ten-
dencias recientes en el transporte maritimo de lineas
regulares: la fuerte concentracién que se estid produ-
ciendo en el sector.

4 Teu (twenty equivalent unit) es la unidad de equivalencia que
corresponde a un contenedor de 20 pies de largo. Es aceptada uni-
versalmente tanto para conocer la capacidad de carga de los buques
y demés medios de transporte como para medir los voliimenes de
carga en contenedores que se manejan en puertos y terminales
intermodales.

3 Baste citar como ejemplo el pedido —hecho en enero del 2001
por la naviera China Shipping Container Line (cscL) a Samsung
Heavy Industries— de construccidn de dos buques con capacidad
de 10 000 Teu cada uno, los que entrarfan en operacién en 2004.
En los dltimos afios, la China Shipping Container Line se ha con-
vertido en la segunda naviera de la Repiiblica Popular China, supe-
rada s6lo por la naviera cosco.

2. Alianzas y fusiones: Hacia la concentracion en
el transporte maritimo internacional

El proceso de concentracién es propio de la economia
globalizada capitalista, de modo que no constituirfa en
si mismo una novedad. En estas circunstancias, la ten-
dencia hacia la concentracién en el transporte mariti-
mo de lineas regulares parece inevitable.

Quizis lo que llama la atencién en esta fase son
las formas y la magnitud que han adquirido las con-
centraciones. Las principales empresas navieras no sélo
estdn aumentando su tamafio y capacidad de partici-
pacién en el mercado mediante la introduccién de
buques més grandes que les permiten mover mayor
volumen de carga a menor costo, sino que también
recurren a la formacién de alianzas estratégicas o a la
adquisicién de —o fusién con— empresas competido-
ras. Sin duda, las alianzas estratégicas y las fusiones
de los llamados megacarriers (grandes consorcios de
transporte maritimo y multimodal) representan una
nueva y sélida tendencia que modifica notablemente
la organizacién del transporte maritimo internacional
y la posicién de los puertos.

La proliferacién de alianzas parece ser una res-
puesta de los transportistas a las demandas de la pro-
duccién globalizada y a la creciente desregulacién del
sector maritimo. Lo cierto es que, en la actualidad, la
mayor parte de las navieras con servicios de Iineas
regulares forma parte de una o mds alianzas. En los
aiios noventa surgieron muchas alianzas de tipo regio-
nal para cubrir rutas especificas que vinculaban puer-
tos de uno o dos continentes, pero sin duda el aconte-
cimiento mas espectacular ha sido la constitucién de
las cuatro grandes alianzas de caricter global confor-
madas por las navieras y operadores de transporte
multimodal més grandes del mundo.%

El aspecto fundamental de las alianzas globales
es su dimensién geografica. Son multi-continentales y
abarcan los principales ejes de transporte maritimo
internacional. En sus protocolos de constitucién pre-
tenden ir més alld de la premisa inicial que fundamen-

6 Las cuatro alianzas globales son: i) la Grand Alliance, formada
por P&O Nedlloyd, Hapag Lloyd, Nippon Yusen Kaisha (NYK),
Orient Overseas Container Line (oocL) y Malasia International
Shipping Corp. (MISC); ii) la Unique Global Alliance, de Maerks
Line y Sea Land, recientemente fusionada en Maersk-Sealand;
iii) la New Word Alliance, de American President Line (ApL-NOL),
Mitsui Osaka Line (moL) y Huyndai Merchant Marine, y iv) la
United Alliance, de Hanjin, DRS-Senator y Cho Yang.
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ta cualquier alianza estratégica del transporte mariti-
mo, esto es, la de compartir espacio en buques. Las
alianzas globales, en un paulatino proceso de integra-
cidn, buscan compartir servicios de rutas alimentadoras
(feeders) y utilizar conjuntamente las terminales, tan-
to en los puertos como tierra adentro. Ademds, tratan
de establecer acuerdos para operar conjuntamente los
tramos terrestres de las redes de distribucion, es decir,
pretenden controlar la red completa a través de la con-
solidacién del intermodalismo.

Entre los usuarios del transporte maritimo inter-
nacional existe preocupacién por las consecuencias de
la tendencia cada vez mayor a concentrar los servicios,
que se refleja ahora en la proliferacién de alianzas y
fusiones. La constitucién de actores poderosos, con
poder monopélico u oligopdlico, sin duda preocupa a
exportadores e importadores. Sin embargo, en un ana-
lisis sobre el comportamiento de las tarifas del trans-
porte maritimo de contenedores en los principales co-
rredores internacionales se observé que, en los dltimos
siete afios, los fletes han mostrado tendencias de cre-
cimiento medio negativas, es decir, tendencias a la
baja; por lo tanto, la competencia parece ser todavia
fuerte y no han aparecido actores con poder suficiente
para influir de manera significativa en el mercado
(Martner y Moreno, 2001).

Todavia no queda claro hasta dénde llegara el pro-
ceso de concentracién en el transporte maritimo ni
cuédntas empresas sobrevivirdn a la competencia; sin
embargo, el desarrollo de las tendencias antes sefiala-
das estd afectando sustancialmente la estructura y las
caracteristicas de los puertos a nivel internacional.

3. Hacia una red global de puertos

La aparicién de grandes puertos concentradores o
pivotes fue posible en la medida en que el tamaifio de
los buques crecid y los operadores maritimos formaron
grandes consorcios y/o alianzas. Sin embargo, para con-
centrar carga en un nodo portuario principal es preciso
redefinir las funciones de varios puertos intermedios
y a la vez desarrollar una estructura interconectada y
jerdrquica de puertos menores que suministren carga
a los pivotes. Sélo asf se hace viable la existencia de
los megabuques y de los megapuertos. Bajo este en-
foque se vuelve conceptualmente clara la idea de una
red global de puertos. El esquema implica que muchos
puertos quedardn excluidos de los servicios regulares
directos y, en el mejor de los casos, podrén integrarse
a la red mediante rutas indirectas o alimentadoras que

conducen la carga, en embarcaciones menores, hacia
algin nodo portuario principal (puerto pivote), donde
serd transbordada a los grandes buques para ser trans-
portada hasta su destino final.

Segiin el planteamiento conceptual, en la cima de
esta red global de puertos se encuentran los “pivotes
globales”, en virtud de la envergadura de las termina-
les y de los flujos, del tipo de embarcaciones opera-
das y de la cobertura geogrifica que supone vinculos
multicontinentales. Estos pivotes globales se localizan
generalmente en el hemisferio norte, en las rutas este-
oeste, donde se concentran los principales corredores
y redes de transporte maritimo.

Los pivotes globales, definidos como centros
logisticos de concentracién, procesamiento, consolida-
cién y distribucién de mercancias e informacidn, se
alimentan de flujos que provienen tanto de las redes
terrestres como de las redes alimentadoras maritimas.
El desarrollo del intermodalismo ha sido, sin duda, fun-
damental para la concentracién de carga en puertos, en
la medida en que extiende las conexiones terrestres (el
inland) y expande el hinterland portuario hasta regio-
nes muy distantes.

Ahora bien, en espacios emergentes e histérica-
mente no centrales, dentro de la economia globalizada
capitalista cuyos flujos comerciales han experimenta-
do fuertes incrementos recientes, la red global de puer-
tos ha necesitado una instancia intermedia entre el gran
pivote global y los puertos alimentadores. Por eso, una
nueva tendencia en la formacién de esa red global es
la constitucién de “pivotes regionales”, cuya dimen-
sién, capacidad de carga y cobertura geografica no es
tan grande como la de los pivotes globales (cuadro 1)
ni tan pequefia como la de los puertos alimentadores.
La mayorfa de los pivotes regionales se encuentran en
la interseccién de las rutas este-oeste con las rutas
norte-sur.

En América Latina, un ejemplo de pivote regio-
nal es la terminal internacional de Manzanillo, en Pa-
nama. Este puerto, inaugurado en 1995, recibe buques
portacontenedores de tamaiio medio (2 000 a 4 000
Teu) procedentes del corredor transpacifico y del trans-
atlantico y articula los flujos de carga en contenedo-
res utilizando embarcaciones menores (500 a 1 500
Teu) procedentes de la Cuenca del Caribe y Sudamé-
rica. Asf, la actividad principal de Manzanillo-Panam4
es el transbordo y la interconexién maritima con las
regiones del continente americano antes sefialadas.

Precisamente, un elemento consustancial a la for-
macion de la red global de puertos es la proliferacién
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CUADRO |
Mundo: Principales puertos pivotes globales y regionales,
por regién geografica, 1999
Pivotes globales Pivotes regionales
Asia Millones de Teu Asia Millones de Teu
Hong Kong (China) 16.1 Port Klang (Malasia) 2.5
Singapur (Singapur) 15.9 Tanjung Priok (Indonesia) 23
Kaohsiung (Taiwén) 7.0 Manila (Filipinas) 2.1
Busan (Rep. de Corea) 6.4 Laem Chabang  (Tailandia) 1.8
Shanghai (China) 4.2 Colombo (Sr1 Lanka)) 1.7
Tokio (Jap6n) 2.7 Yantian (China) 1.6
Europa Millones de Teus Europa Millones de Teus
Rotterdam (Holanda) 6.4 Gioia Tauro (Italia) 2.3
Hamburgo (Alemania) 38 Algeciras (Espafia) 20
Amberes (Bélgica) 3.6 Marsaxlokk (Malta) 1.0
Felixtowe (Inglaterra) 2.7 Pireo (Grecia) 1.0
La Spezia (Italia) 0.8
Norteamérica Millones de Teus El Caribe Millones de Teus
Long Beach (EE.UU.) 4.4 Manzanilllo (Panama) 1.0
Los Angeles (EE.UU.) 3.8 Kingston (Jamaica) 0.7
Nueva York/ N.Y.(EE.UU.) 2.9 Freeport (Bahamas) 0.5

Medio Oriente Millones de Teus

Dubai (Arabia Saudita) 2.8

Medio Oriente Millones de Teus

Damietta (Egipto) 1.2

Fuente: Elaboraci6n propia con base en datos de Containerization International.

del transbordo. La segmentacion de rutas y, por lo
tanto, la proliferacion de los servicios maritimos indi-
rectos entre los diversos niveles jerdrquicos de la red
de puertos es condicién indispensable para concentrar
carga en los pivotes y llenar buques cada vez més gran-
des. Entonces, el transbordo se constituye en el “pe-
gamento”, en ¢l elemento unificador de las cadenas de
transporte maritimo. En otras palabras, con el transbor-
do se pretende articular a la red global de puertos un
conjunto de concentradores menores (pivotes regiona-
les) y puertos alimentadores que, mediante la sustitu-
cién de las rutas directas poco densas por rutas indi-
rectas, contribuyan a aportar carga y alimentar a los
grandes puertos concentradores (pivotes globales).
Actualmente hay puertos que viven casi exclusi-
vamente del transbordo. Muchos pivotes regionales,
localizados en puntos geograficos claves de intersec-

cién de rutas, tienen esta caracteristica. Sin embargo,
se necesita un andlisis minucioso para establecer el
potencial de cada lugar, asf como la forma de inser-
cién adecuada en las redes globales de transporte y
distribucién fisica de las mercancias. Ademads, hay que
cotejar las caracteristicas econémicas, geograficas, tec-
noldgicas y logisticas de la regién o pafs donde se
pretende constituir el pivote con las grandes tenden-
cias en la organizacion del transporte marftimo e inter-
modal internacional.

De hecho, es materia primordial de este trabajo
establecer la viabilidad de los puertos mexicanos en el
ambito de las nuevas tendencias del transporte mariti-
mo internacional, asf como detectar sus potencialida-
des para constituirse en puertos pivotes por medio del
transbordo o la articulacién intermodal con regiones de
tierra adentro.
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III

Los puertos mexicanos en el

contexto global

En México, el proceso de reestructuracién y privatiza-
cién portuaria de la década de 1990 propicié mejoras
notables en la infraestructura, el equipo y la operacién
de carga y descarga de mercancias. Nuevas inversio-
nes estuvieron aparejadas con la aparicién de opera-
dores portuarios privados y con el reacomodo de las
lineas regulares. En efecto, la reestructuracién define
una nueva geografia portuaria y, en algunos casos, pro-
picia formas de integracién regional y global descono-
cidas en periodos anteriores.

Esta seccién apunta a establecer cinco elementos
de andlisis relevantes y sugerir posibles indicadores que
ayuden a determinar las potencialidades y limites de
los puertos mexicanos en un contexto liderado por la
formacién de una red global de puertos pivotes. El
esquema propuesto no sélo retoma indicadores tipicos
en la evolucién de un puerto, como la tasa de creci-
miento de los flujos de carga y de los servicios de trans-
porte maritimo, sino que incorpora algunos nuevos
relacionados con la geografia del transporte y la arti-
culacién maritimo-territorial de los puertos. Por tal
razén, aqui se resalta el papel de la conexidn territo-
rial del puerto como fuente de obtencién de carga vy,
por ende, la problemitica de la integracién modal co-
bra mayor relevancia. También se incorporan anélisis
de la posicién de los puertos en funcién de los princi-
pales ejes del comercio maritimo internacional y de la
combinacién de servicios directos e indirectos de lineas
regulares, aspectos ambos sumamente necesarios para
determinar las posibilidades de los puertos nacionales
a nivel global.

1. Evolucién y dinamismo de la carga en conte-
nedores en los puertos mexicanos

Durante los afios ochenta en el Pacifico mexicano habia
todavia un equilibrio relativo en el manejo de conte-
nedores entre, al menos, cuatro puertos del litoral. En
1988, los contenedores del Pacifico se repartieron en-
tre Guaymas (con el 21.6%), Manzanillo (27%), Lazaro
Cirdenas (28%) y Salina Cruz (18.5 %). Estos puer-
tos atendfan sus hinterlands cautivos tradicionales:
Guaymas cubria las ciudades del noroeste, Manzanillo

y Lézaro Céardenas abarcaban la zona del Bajio y el
centro del pais, y Salina Cruz servia el sur y el sureste.

En el Golfo de México se observaban tendencias
similares, pero en magnitudes distintas. Aquf también
la mayoria de los puertos se caracterizé por los esca-
sos vinculos y la limitada integracién territorial con
regiones interiores. Sin embargo, el relativo equilibrio
de flujos era menos evidente en este litoral por la exis-
tencia previa de puertos y ciudades histéricamente
relevantes en el pais, como Veracruz y Tampico, cuya
relacién con Europa y el Atlantico americano se re-
monta a la época de la Colonia.

En todo caso, a pesar del predominio histdrico de
Veracruz, a finales de la década de 1980 todavia se
observaba una diversificacién de los flujos de conte-
nedores en al menos cinco puertos del litoral del Gol-
fo de México (cuadro 2). En el noreste, Altamira y
Tampico tenfan una participacién de 14% y 19.6%,
respectivamente. Tuxpan y Veracruz manejaban los
flujos de la zona centro y sur del pais y participaban
con el 17.3% y 44.4% de los contenedores. Por dlti-
mo, Coatzacoalcos movia contenedores de empresas
del sureste y de la peninsula de Yucatdn.

Sin embargo, este relativo y frigil equilibrio de
los flujos de carga no podia resistir por mucho tiempo
las condiciones y exigencias de un contexto maritimo y
portuario muy competitivo, cuyo cambio tecnoldgico y
de organizacién, representado principalmente por la
emergencia de enormes embarcaciones, grandes termi-
nales y puertos pivotes, as{ como por el nacimiento de
las alianzas globales y los megaportadores (megaca-
rriers) de transporte maritimo y multimodal, propicié
fuertes tendencias a la concentracién y la especializa-
cién.

Durante la década de 1990 estas tendencias glo-
bales, junto con la creciente apertura comercial y la
reestructuracién portuaria realizada en México, dieron
lugar a un cambio sustantivo tanto en la evolucién de
los flujos de carga en contenedores como en la geo-
grafia portuaria nacional. El primer aspecto que cabe
destacar es el acelerado crecimiento de la carga gene-
ral en contenedores en ambos litorales. Entre 1988 y
2000, en el litoral mexicano del Golfo y el Caribe, el
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CUADRO 2

Puertos mexicanos: Carga en contenedores, por litoral, 1988-2000

(Participacion porcentual y tasas de crecimiento medio anual)
Pacifico 1988 2000 TCMA? Golfo de México 1988 2000 TCMA

% % % % % %

Ensenada 0 5.7 - Altamira 14.0 21.8 20.7
Guaymas 21.6 0 - Tampico 19.6 59 53
Mazatlan 2.5 3.6 19.4 Tuxpan 17.3 0 -
Manzanillo 27.0 89.3 27.8 Veracruz 44.4 64.4 20.0
L. Cardenas 28.0 0.2 -24.7 Coatzacoalcos 4.1 0 -
Acapulco 22 0 - Puerto Progreso 0.4 7.1 48.8
Salina Cruz 18.5 1.2 -8.2 Resto 0.2 0.8 -
Resto 0.2 0 -
Total 100.0 100.0 15.7 Total 100.0 100.0 16.4

Movimiento en 1988 = 81 328 Teu®
Movimiento en 1999 = 469 808 Teu

Movimiento en 1988 = 135 714 Teu
Movimiento en 1999 = 838 523 Teu

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de la Coordinadora General de Puertos y Marina Mercante.

2 TCMA = Tasa de crecimiento medio anual (%).
b Teu: Unidad equivalente a un contenedor de 20 pies.

movimiento de contenedores creci6é a una tasa media
anual de 16.4%. En el litoral del Pacifico el ritmo
medio de crecimiento anual fue de 15.7% (cuadro 2).

El segundo aspecto es la reorganizacién de los
flujos y la nueva jerarquia portuaria. En el afio 2000,
en el litoral mexicano del Golfo y del Caribe se ob-
servaba una concentracién importante de los flujos de
contenedores en s6lo dos puertos: Veracruz y Altamira
(mapa 1). El primero movié el 64.4% de los contene-
dores (medidos en Teu) y el segundo el 21.8%. Entre
ambos concentraron el 86.2% de este tipo de carga en
el litoral del Golfo. El resto de los puertos de ese lito-
ral, salvo Puerto Progreso en Yucatan, se han estanca-
do y han perdido presencia como nodos de desarrollo
regional y de articulacién de cadenas productivas. En
efecto, Tuxpan y Coatzacoalcos desaparecieron del mo-
vimiento de contenedores y sus flujos fueron absorbi-
dos por Veracruz. A su vez, Tampico perdié partici-
pacién a favor de Altamira,

El Pacifico mexicano presenta una reordenacién
de flujos con indices de concentracién todavia mas
pronunciados en el movimiento de contenedores. En
el afio 2000, un puerto por sf solo atrajo el 89.3% de
los contenedores del litoral (mapa 2). Se trata del puer-
to de Manzanillo, ubicado en las costas del Estado de
Colima. Los otros puertos cuya participacién en este
rubro de carga fue relevante durante los afios ochenta
han caido estrepitosamente: las lineas de servicios re-
gulares han dejado de recalar en ellos y se han con-
centrado en Manzanillo.

En este contexto, Guaymas dejé de mover conte-
nedores en los afios noventa, Lizaro Céardenas y Sali-
na Cruz suftieron una fuerte cafda y s6lo Mazatlan
logré aumentar su participacién relativa, aunque ésta
representa una porcién todavia pequefia. En fechas
recientes se ha incorporado al movimiento de conte-
nedores el puerto de Ensenada, en Baja California; su
participacién es limitada, aunque se espera que pueda
crecer a buen ritmo si logra mover insumos a gran
escala para las empresas maquiladoras de Tijuana,
Mexicali y el propio Ensenada.

El indicador tradicional para medir la evolucién
de la carga ha sido la tasa de crecimiento medio anual
(Tcma). Este puede ser analizado y comparado duran-
te perfodos de tiempo establecidos conforme a acon-
tecimientos socioeconémicos relevantes.” Es evidente
que por si solo no arrojara suficiente luz sobre la ubi-
cacién de los puertos en la red global; sin embargo,
permite observar algunos indicios nada despreciables
para el andlisis posterior. Por lo pronto, en el litoral
del Pacifico se observa la presencia de dos puertos
pequefios (Ensenada y Mazatlan) ubicados en los tlti-
mos escalones de la red global (como alimentadores)
y un puerto que va adquiriendo un tamafo intermedio
y tiene potencial para ocupar escalones mds altos en

7 En este caso, los hitos importantes que cortan o marcan la
periodizacién son principalmente la apertura comercial y la rees-
tructuracién portuaria.
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MAPA 1
Puertos del Golfo de México: movimiento de carga en contenedores, 2000
(Teu)

182 545 (21.6%) 540 014 (64.4%)
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Pacifico
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Fuente: Elaboracién propia con base en informacion de la Direccién General de Puertos y Marina Mercante,

MAPA 2
Puertos del Pacifico mexicano: movimiento de carga en contenedores, 2000
(Teu)
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Fuente: Elaboracién propia con base en informacién de la Direccién General de Puertos y Marina Mercante.
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la jerarquia portuaria internacional. Se trata de
Manzanillo, cuya impresionante tasa de crecimiento
medio anual en el movimiento de contenedores fue de
27.8% en el periodo 1988-2000 (es decir, la mas alta
del pafs).

Asimismo, en e} litoral del Golfo-Caribe hay dos
puertos dindmicos y concentradores de flujos que tien-
den a adquirir un tamaiio intermedio en el concierto
internacional: son Veracruz y Altamira, cuyo creci-
miento medio anual superd el 20% entre 1988 y 2000.
También es notable la presencia de un puerto peque-
flo —Puerto Progreso— con gran dinamismo en el
flujo de carga en contenedores basada en los vinculos
regionales e internacionales de corto alcance. Ahora
bien, como estos datos no explican la forma en que
concentran carga los puertos nacionales ni sus posibi-
lidades de adquirir mayor relevancia en el 4mbito in-
ternacional, es necesario incluir elementos adicionales
de andlisis geoecondmico.

2. Ambito espacial en la obtencién de carga de
los puertos

Tradicionalmente, los puertos obtenfan la totalidad de
la carga de la regién contigua a ellos; es decir, los flu-
jos de mercancias eran atraidos o generados mayori-
tariamente por las localidades y centros urbanos cer-
canos al puerto. La zona de influencia territorial o hin-
terland estaba muy acotada por la cercania fisica, de-
bido a la escasa eficiencia operativa de los puertos, a
las barreras regulatorias y a las dificultades de acceso
del transporte terrestre. En este sentido, los expertos
en temas portuarios (UNCTAD, 1992) decfan que los
puertos latinoamericanos tenfan hinterland cautivo,
puesto que las limitaciones sefialadas de acceso y
manejo operativo constitufan trabas muy costosas para
que un puerto compitiera por €l mercado ubicado den-
tro de la acotada zona de influencia de otro puerto.
Pero con el desarrollo del intermodalismo y la
superacion de trabas legales, administrativas y operati-
vas, el dmbito espacial para atraer o generar carga se
ampli6 notablemente. Asimismo, las zonas de influen-
cia territorial cautivas se rompieron a favor de un hin-
terland comiin que puede ser disputado y compartido
por varios puertos simultdneamente, siempre y cuan-
do la integracién de los modos de transporte lo permi-
ta. Por ejemplo, los puertos estadounidenses del Paci-
fico y del Atlantico han expandido notablemente su
hinterland gracias al desarrollo de los sistemas de
transporte intermodal. Ahora incluso disputan la zona
de influencia tradicional de los puertos mexicanos y

canadienses. Por eso, en la actualidad una de las prin-
cipales formas para concentrar carga y transformar a
un puerto en pivote regional o global es ampliar su
zona de influencia territorial mediante la integracién
multimodal.

Otra forma de concentrar carga desde ambitos
espaciales lejanos es el desarrollo del transbordo ma-
ritimo. Como se sefial6 en las secciones anteriores, es
creciente el nimero de puertos en el mundo que se han
convertido en pivotes de transbordo, e incluso algunos
viven casi exclusivamente de esta actividad, tan pro-
pia del reciente esquema de red global de puertos.
Ejemplos notables los encontramos en casi todos los
continentes: Singapur en Asia, Algeciras y Goia Tau-
ro en Europa, Manzanillo-Panaméd en América y
Dammietta en el norte de Africa, entre otros.

Ahora bien, para conocer el potencial de los puer-
tos mexicanos y sus probabilidades de insertarse y
escalar posiciones dentro de la red global de puertos
es preciso, en cada caso particular, analizar el &mbito
espacial desde el cual obtienen su carga.! Los que
mantengan como dmbito espacial de influencia su hin-
terland tradicional dificilmente ascenderdn en la red
global. En cambio, aquéllos que amplien su zona de
influencia territorial y/o incorporen actividades de
transbordo podran concentrar carga y alcanzar posicio-
nes mis sélidas en la red.

Por lo pronto, hay que sefialar que la mayor par-
te de los puertos nacionales obtienen su carga del hin-
terland tradicional, formado por el estado de pertenen-
cia (o provincia o departamento, en otros paises) y los
estados vecinos. Aquf la cercania y continuidad geo-
gréficas mantienen un papel preponderante y las posi-
bilidades de concentrar carga disminuyen.

Un nidimero menor de puertos obtiene la carga del
hinterland ampliado, compuesto por diversos estados
en los cuales la cercania fisica no es tan relevante. Se
trata de una estructura de vinculacién multirregional y
diversificada que, eventualmente, permite al puerto
concentrar elevados vollimenes de carga. En este gru-
po destacan los puertos de Manzanillo, en el Pacifico,
y de Veracruz y Altamira en el Golfo de México.

La concentracién de agentes de carga especiali-
zados, de operadores de transporte multimodal, de

8 Un arreglo paretiano que permita analizar la evolucién entre el
hinterland primario, donde se concentra el 80% del volumen y/o
valor de la carga manejada por el puerto, y el hinterland secunda-
rio, que incluye el 20% restante, puede constituir un indicador nu-
mérico relevante y de facil implementacién para los administrado-
res portuarios.
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servicios logisticos para el manejo justo a tiempo de
insumos manufacturados, asf como la formacién de
corredores de transporte terrestre y, en el mejor de los
casos, el desarrollo de un puente terrestre con trenes
de doble estiba de contenedores conectados a termina-
les intermodales interiores ha permitido, en afios re-
cientes, la expansidn y diversificacién del hinterland
de esos tres puertos.

3. Integracién modal de los puertos nacionales

El desarrollo del intermodalismo es fundamental para
concentrar carga y reforzar la posicion competitiva de
los puertos mexicanos, sobre todo cuando la mayor
parte de la carga es generada o atraida por ciudades y
regiones del interior del pafs. Sin embargo, la interco-
nexién maritimo-terrestre presenta todavia problemas
de integracién modal y de coordinacién de las diver-
sas actividades vinculadas a la distribucién fisica in-
ternacional de las mercancias.

En trabajos anteriores del Instituto Mexicano del
Transporte (M1, 1997, 1998, 1999 y 2000) se ha sefia-
lado el problema que representa el protagonismo des-
medido que ocupa el circuito de revisiones de la mer-
cancia, en desmedro de la fluidez de las cadenas de
comercio exterior. Una mejor coordinacién y coope-
racién entre las instituciones que intervienen en esa
fase, sin duda conduciria a reducir los tiempos muer-
tos de inmovilizacién de las mercancias en las termi-
nales portuarias, pero también las opciones de trans-
porte terrestre tendrdn que modernizarse, tanto en su
operacién como en la incorporacién de estrategias
logisticas de distribucién y en la actualizacién tecno-
16gica.

La aplicacion de los llamados indicadores para la
evaluacidén del transporte nacional propuestos por el
Instituto Mexicano del Transporte (imt, 2001b) contri-
buird notablemente al andlisis pormenorizado de los
problemas de interconexién maritimo-terrestre en el
pafs. En efecto, indicadores como la tasa de espera, la
tasa de atencién al vehiculo, el indicador de estadia del
contenedor en terminal, la tasa de utilizacién de servi-
cios intermodales y el indicador de la capacidad de oferta
de servicio intermodal por ferrocarril,’ entre otros, apor-

9 Los indicadores para la evaluacién del transporte nacional pro-
puestos por el Instituto Mexicano del Transporte (M1, 2001b) su-
ponen operaciones sencillas y datos que los administradores y au-
toridades reguladoras del sector transporte pueden obtener con fa-
cilidad. Por ejemplo, la tasa de espera significa que Te = Te/Ta,
donde Te = tiempo de espera para atracar o entrar a zona de carga

tardn datos para afinar el estudio de la integracién
modal en cada puerto.

Por lo pronto, un indicador significativo de la
interconexién maritimo-terrestre es el elevado tiempo
de estadia de los contenedores en las terminales por-
tuarias nacionales, que practicamente duplica la mar-
ca (benchmarking) internacional'’ y que, si no logra
una disminucién significativa en el mediano plazo, li-
mitard la posibilidad de concentrar mayores volime-
nes de carga y de desarrollar cadenas justo a tiempo a
través de los puertos. Otro dato importante se refiere
a los servicios de trenes de doble estiba de contenedo-
res. Baste decir que los dos grandes puertos concen-
tradores del litoral del Golfo (Veracruz y Altamira)
cuentan con el volumen suficiente de carga en conte-
nedores como para afianzar su posicién competitiva
frente a los puertos estadounidenses del Golfo mediante
el uso de esta tecnologia, que duplica la cantidad de
cajas movidas por un tren y genera ahorros notables
en los costos totales de la cadena de transporte.

En la actualidad, el Gnico puerto mexicano que ha
consolidado el servicio de trenes de doble estiba es
Manzanillo y su penetracién ha sido creciente. Duran-
te el afio 2000, alrededor del 40% de los contenedores
movidos se manejaron por ferrocarril. Asi, este puerto
cuenta con una ventaja competitiva adicional que le
permitird en el largo plazo ir ascendiendo dentro de la
red global.

Por otra parte, un hecho notable en este andlisis
es que los puertos mexicanos no obtienen carga por
transbordo maritimo. Los porcentajes de transbordo son
poco significativos, cuando no del todo inexistentes;
por lo tanto, s6lo se alimentan por via terrestre. Hay
que sefialar que la legislacion vigente, lejos de estimu-
lar esta actividad, la limita. En efecto, el Reglamento
de la Ley de Navegacién (Gobierno Federal de Méxi-
co, 1998) sefiala que las embarcaciones extranjeras de
altura sélo podrén transportar contenedores vacios entre
puertos mexicanos, con el propésito de utilizar dicho
equipo para la exportacién de mercancias (articulo 71).
Esto significa que entre puertos nacionales las lineas

y descarga y Ta = tiempo atracado en muelle o en zona de carga y
descarga de terminales interiores. La tasa de atencién al vehiculo
significa que Tav = Toe/Ta, donde Toe = tiempo de operacién efec-
tiva y Ta = tiempo atracado en muelle o en zona de carga y descar-
ga de terminales interiores. El indicador de estadfa significa que
IE= tiempo/contenedores.

10 En México, el indicador de estadfa es de 10 dias en promedio,
frente a una marca internacional de cinco difas y una estadouniden-
se de siete dias.
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regulares de trifico de altura no pueden realizar trans-
bordo de contenedores llenos.

Ademds, el articulo 72 del citado reglamento
prohibe a los barcos de cabotaje efectuar transbordo de
personas o mercancias hacia otra embarcacién que
efectiie navegacion de altura. Asi, el transbordo queda
circunscrito a contenedores llenos o vacios que proce-
dan de otros pafses y a los contenedores vacios, en el
caso de las lineas de altura que recalan en mds de un
puerto mexicano.

Por lo tanto, este dindmico factor de obtencién de
carga en la era de la red global de puertos, por limita-
ciones reglamentarias, no puede ser explotado en ple-
nitud como elemento de concentracién de carga. Sin
embargo, éste no es el tnico factor que interviene. Sin
duda, otra explicacién importante de la ausencia de
transbordo es la ubicacién de los litorales mexicanos
respecto a los principales corredores de transporte
maritimo internacional.

4. La ubicacién de los puertos en relacién con
los principales ejes maritimos

Segun el andlisis realizado en los capitulos previos,
la ubicacién geografica de los puertos en funcién de
los principales ejes de transporte maritimo determina
en buena parte las posibilidades de constituir pivotes
regionales o globales dentro de la red. Por ejemplo,
Hoffmann (2000) muestra claramente las dificultades
para establecer puertos pivotes en la costa sudameri-
cana del Pacifico, entre otras razones por su lejanfa
de los principales ejes de transporte maritimo inter-
nacional.

Invariablemente, los pivotes globales se encuen-
tran ubicados en las rutas este-oeste del hemisferio
norte. Esto tiene una relacién directa con la presencia
de los ejes mds importantes y densos del comercio
internacional, constituidos por las conexiones entre
Europa, el noreste de Asia y Norteamérica. Los pivotes
regionales, en cambio, tienden a desarrollarse con
mayor facilidad en las zonas donde se cruzan o conec-
tan los principales ejes este-oeste con las rutas norte-
sur. En el continente americano esto sucede sobre todo
en la zona del Caribe y en Panam4. Hoffmann (2000)
sefiala el impresionante crecimiento del transbordo en
algunos puertos de esta regién, como Manzanillo-Pa-
namd, Kingston en Jamaica y Free-Port en Bahamas.
La explicacién de este fendémeno estd en la prolifera-
cién de servicios indirectos (feeders) en las rutas me-
nos densas y, por lo tanto, en Ia necesidad implicita
de realizar transbordo en los lugares de cruce de ru-

tas. Precisamente, en el Caribe se cruzan las rutas
norte-sur del continente americano con los corredores
o ejes de transporte marftimo internacional que enla-
zan Norteamérica, Asia y Europa. En el Pacifico del
continente existe otro punto de cruce de rutas: se trata
de los puertos de Long Beach y Los Angeles, en Cali-
fornia, donde se interceptan las embarcaciones meno-
res del Pacifico sudamericano con las embarcaciones
mayores del eje Norteamérica-Asia.

En este contexto geografico cabe considerar dén-
de se hallan los puertos mexicanos. Dada su ubicacién
geogréfica, jexiste la posibilidad de constituir pivotes
regionales o globales en las costas mexicanas? En pri-
mera instancia parecerfa que no se encuentran muy
distantes de la zona de cruce o interseccidén de rutas.
Principalmente, el Pacifico mexicano estarfa ubicado
sobre el eje de interseccién constituido por Long
Beach/Los Angeles en California y los puertos de
transbordo del Canal de Panama. Por el contrario, en
el eje de intersecci6n constituido por la costa atldntica
de Panamd, los paises islas del Caribe y La Florida
alejan relativamente a los puertos mexicanos del Gol-
fo de la zona de conexidn entre las rutas norte-sur y
las rutas este-oeste (mapa 3).

Asi, un puerto del Pacifico mexicano como Man-
zanillo, que se encuentra en el eje de interseccién se-
fialado previamente y que se caracteriza por haber
ampliado notablemente su hinterland nacional, al con-
centrar cada vez més flujos de carga en contenedores
generados o atraidos por multiples regiones de produc-
cién y consumo del pais, podria aumentar de manera
exponencial el nimero de contenedores movidos me-
diante la realizacién de funciones de conexién y trans-
bordo entre las rutas norte-sur y las rutas este-oeste.
En otras palabras, estaria en condiciones de escalar
posiciones dentro de la red global de puertos hasta
constituirse en un pivote regional que obtiene carga no
s6lo de su hinterland ampliado, sino también de la in-
terconexién maritima y las operaciones de transbordo.

En un estudio de Zohil y Prijon, citado por Jan
Hoffmann (2000), se analiz6 la relacion entre el volu-
men de trifico portuario generado por el hinterland
portuario, la ubicacién geogréfica del puerto en cues-
tién y el volumen de tréifico de transbordo para el Mar
Mediterraneo. Los autores “concluyen que los volime-
nes de trafico de transbordo en un puerto son una fun-
¢i6n lineal del volumen de tréfico portuario [generado
por el hinterland], y una funcidn lineal inversa de Ia
distancia de la linea [ruta] principal de trdnsito. En otras
palabras, los barcos tienden a preferir a los puertos para
los cuales ellos tienen carga local y aprovechan que ya
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MAPA 3

Los puertos mexicanos en el contexto de los ejes maritimos interoceanicos

Eje de
interseccion

Rutas
norte-sur

Eje de
interseccion
&

Rutas
norte-sur

Fuente: Elaboracién propia, febrero de 2001.

estdn alli para realizar movimientos de transbordo.
Cuanto menos desvio de la ruta principal implique la es-
cala, mas alta es la probabilidad de que se la elija como
centro de transbordo...” (Hoffmann, 2000, p. 129).

El puerto de Manzanillo cumple en buena medi-
da con estos preceptos. Obtiene carga del hinterland y
estd practicamente encima de un cruce entre rutas prin-
cipales y alimentadoras. Por lo tanto, las ventajas com-
parativas estan presentes, en especial las de tipo geo-
grafico. Ahora falta que esa potencialidad se concrete
mediante la accién y visién de los actores publicos y
privados vinculados al puerto en cuestion. Una visién
estratégica y la planeacion del desarrollo para antici-
parse a los acontecimientos son elementos fundamen-
tales para aprovechar tal potencialidad. En este caso,
hay que establecer objetivos de planeacidn para ganar
posiciones ante la fuerte competencia de otros puertos
de Norteamérica y Centroamérica que buscan concen-
trar carga.

Sin duda, el principal nodo de competencia est4
representado por los puertos estadounidenses del sur
de California. Long Beach y Los Angeles continiian

superando limitaciones técnicas para ganarle terreno af
mar y desarrollar megaterminales de contenedores.!!
La funcién de pivote global de ambos puertos se man-
tendra por largo tiempo. Sin embargo, en los dltimos
afios Manzanillo ha expandido su hinterland hasta
absorber mercados de carga mexicana en el norte y
centro del pais que estaban siendo atendidos por Long
Beach y Los Angeles. Ademds, ha logrado elevar el
ndmero de transbordos de las rutas que vinculan el
Pacifico sudamericano con Asia, aunque en este ulti-
mo rubro el nodo de competencia se sitiia en los puer-
tos del Canal de Panama.

En los puertos del Golfo de México, la fortaleza
para avanzar dentro de la red global de puertos reside
sobre todo en las posibilidades de expansién de su

11 En 1997, la naviera American President Line (apL) inaugurd en
el puerto de Los Angeles la Global Gateway South, la terminal de
contenedores més grande de los Estados Unidos (265 acres). Cuatro
afios después, en 2001, Maersk-Sealand inici6 la construccion en el
mismo puerto de la megaterminal de contenedores més grande de
Norteamérica, cuyo tamafio (484 acres) casi dobla el de la anterior.
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hinterland. En este caso sélo se estarfa cumpliendo con
la primera premisa de Zohil y Prijon (citados en
Hoffmann, 2000), pero no con la segunda, puesto que
las principales rutas maritimas este-oeste no ingresan
al Golfo (mapa 3). En otras palabras, la mayor lejania
con respecto al eje de interseccion de las rutas princi-
pales limita considerablemente la posibilidad de que
los operadores maritimos se interesen por realizar ac-
tividades de transbordo en los puertos mexicanos del
Golfo. Asi, el potencial de Veracruz y Altamira des-
cansa bdsicamente en la posibilidad de expandir su
zona de influencia territorial y captar mayores flujos
de contenedores desde y hacia el interior del pafs.
Ambos pueden aspirar a convertirse en concentradores
de carga nacional en la medida en que fortalezcan sus
conexiones intermodales.

5. Servicios directos e indirectos'? de lineas re-
gulares en puertos nacionales

Este es un elemento novedoso y a la vez clave para
determinar la ubicacién de los puertos en la red glo-
bal. Es mis o menos claro que un puerto que ofrece
servicios a embarcaciones pequefias y recorridos indi-
rectos entre el lugar de origen y de destino se ubicara
en la parte baja de la jerarquia de la red, como puerto
alimentador. La posicién no es tan clara cuando coexis-
ten rutas alimentadoras y rutas directas. Habria que
analizar sobre todo las caracteristicas de estas tltimas.
Muy distinto es el resultado cuando se trata de rutas
directas tradicionales que efectian largos recorridos en
embarcaciones de capacidad limitada, con altos costos
por unidad de carga movilizada, que cuando se trata
de rutas directas con embarcaciones grandes o media-
nas, las cuales circulan por los ejes principales del
transporte maritimo internacional.

En México, la mayor parte los puertos que mue-
ven contenedores se caracterizan por pocos servicios
de lineas regulares, poca frecuencia de arribo y pre-
dominio de buques pequefios y rutas cortas que ali-
mentan a puertos mayores del extranjero, desde los
cuales se redistribuye la carga por via maritima o te-

12En el servicio directo la carga no realiza transbordo alguno hacia
otro buque en su trayecto maritimo. Por el contrario, el servicio
indirecto supone necesariamente el transbordo de la carga en algiin
puerto intermedio. Por ejemplo, entre México y Asia hay servicios
directos en buques portacontenedores de tamafio medio (2 000 a
4 000 Teu) y servicios indirectos con embarcaciones pequefias (500
a1 000 Teu) que transbordan la carga en los puertos estadouniden-
ses del Pacifico a buques mayores que la conducen al continente
asidtico.

rrestre hacia el destino final. Dentro de este universo
de puertos pequeiios, algunos estdn en fase de expan-
sién y han ido incorporando nuevos servicios con rutas
de mayor importancia, como Ensenada en el Pacifico
y Puerto Progreso en el Golfo de México. Otros han
mantenido cierta estabilidad en el volumen y los ser-
vicios ofrecidos, como Mazatlan, Tampico y Puerto
Morelos. Finalmente, hay puertos en evidente retro-
ceso que mds bien tienden a quedar excluidos de la
red global, como Lazaro Cérdenas y Salina Cruz, en
el Pacifico, y Coatzacoalcos y Tuxpan, en el Golfo.

Diferente es la situacién de los tres puertos més
importantes en el movimiento de contenedores del pais.
Durante los afios noventa, los puertos de Manzanillo,
Altamira y Veracruz no sélo concentraron mayores
flujos de carga en contenedores, sino también un ele-
vado nimero de operadores maritimos de lineas regu-
lares (cuadro 3).

Sin escapar a las tendencias globales, estos acto-
res han formado alianzas estratégicas para ofrecer de-
terminados servicios y atender rutas conjuntamente. En
todo caso, el resultado es que en los muelles de tales
puertos arriban embarcaciones cada vez més grandes,
con mayor frecuencia. Ademds, se combinan servicios
indirectos de alimentacién con rutas directas que se
incorporan a los grandes ejes maritimos internaciona-
les este-oeste.

Ahora bien, para matizar las diferencias y poten-
cialidades de cada uno de los tres puertos en cuestion
es preciso efectuar un andlisis mds detallado de las
caracteristicas de estos servicios directos. En primer
término, cabe sefialar que los servicios directos de
Veracruz y Altamira se incorporan al eje o corredor
maritimo Norteamérica-Europa. Los tres servicios més
importantes por frecuencia, tamaiio de buques y velo-
cidad de rotacién incluyen a los dos puertos del Golfo
en la misma secuencia. Esto quiere decir que siempre
arriban primero a Veracruz y después a Altamira.
Obviamente no es una coincidencia; la légica de rota-
cidén estd dada por la direccién de los flujos y las ca-
racterfsticas del hinterland de cada puerto. En Veracruz
predominan las importaciones destinadas a la regién
de consumo mas grande del pafs, constituida por la
zona metropolitana de la Ciudad de México y los es-
tados de la zona centro. También ingresan bienes in-
termedios para empresas que trabajan con inventarios
minimos y el sistema de aprovisionamiento justo a
tiempo, principalmente en las ramas automotriz y elec-
trénica. Estas razones explican que Veracruz tenga
prioridad de entrada en las rutas provenientes de Eu-
ropa.
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CUADRO 3

Puerto de Manzanillo, México: Evolucion de los operadores maritimos

de lineas regulares,1985-2000

Naviera 1985

1990 1995 1997 2000

TMM (ahora TMM Lines)

Ned Lloyd

Delta Steamship Line

K Line

Nippon Yusen Kaisha

F. M. Grancolombiana
Mitsui O. S. K. Line

Cia. Sudamericana de Vapores
Lauritzen

American President Line

Sea Land

Maersk Line

Australian New Zealand Line
Maruba Line

Pacific Start Line (COSCO)
Cfa. Chilena de Navegacién Interocednica
Lykes Line

Hanjin Shipping Line

DRS Senator

Cho Yang

P&O Nedlloyd

Columbus Line

Toka Kaiun Kaisha

PAp AP N

Total de navieras 6

L L L L L L 22
L L L L Ll 2L 2 2 L
L Ll L Ll L Ll Ll L L2

L L L L L L 22 L L2l 2Ll L Ll L2

8 i2 15

N
~

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de la Coordinacién General de Puertos y Marina Mercante y de la APl de Manzanillo.

Por el contrario, en Altamira predomina el flujo
de exportaciones. Atiende a zonas eminentemente pro-
ductoras de bienes manufacturados, como el estado de
Nuevo Leén y el propio corredor industrial Tampico-
Altamira, en el estado de Tamaulipas. Por tal razén,
es logico esperar que Altamira se convierta en el puerto
de salida para las rutas a Europa.

Dos de las tres rutas directas se dirigen a puertos
del norte de Europa, entre los que destacan Amberes,
Bremerhaven y Le Havre (cuadro 4). Las alianzas es-
tratégicas entre las navieras han propiciado un creci-
miento de los flujos en la ruta del norte de Europa, por
lo cual ellas han mejorado el servicio con la incorpo-
racién de buques mds grandes y veloces. La tercera ruta
se dirige hacia los puertos del Mediterrdneo, como
Valencia y Barcelona, en Espafia, y La Spezia y Gioia
Tauro, en Italia. Esta tltima ruta exhibe una frecuen-
cia menor, aunque recientemente se anunciaron planes
para reforzarla mediante la incorporacién de buques
mds grandes con mayor frecuencia de arribo.

Adicionalmente, Veracruz tiene otro servicio di-
recto a Europa que incluye a Tampico en lugar de
Altamira. Se trata de una ruta de menor frecuencia, con

embarcaciones pequeiias, que incorpora en su itinera-
rio a algunos puertos del Caribe. Por su estructura e
itinerario parece funcionar méds como una ruta directa
de tipo tradicional, con recalada en algunos puertos
sin terminales especializadas donde combina el mane-
jo de carga general suelta con el de carga en contene-
dores.

Por otra parte, las rutas indirectas o alimentadoras
en Veracruz y Altamira son muy numerosas. Las mds
extensas vinculan la costa este de los Estados Unidos
con la costa este de Sudamérica, haciendo escala en
los puertos mexicanos del Golfo. Este servicio es pres-
tado por las alianzas estratégicas de navieras brasile-
flas, europeas y norteamericanas, que mueven buques
cuya capacidad fluctia alrededor de los 1 500 Teu.
Aqui se considera que tales servicios son indirectos o
alimentadores porque tienen conexiones hacia Europa,
Asia y Africa en los pivotes de transbordo de la costa
este de los Estados Unidos y en algunos pivotes del
Caribe. Ademds, existe un bloque de rutas de corto
alcance constituido por los servicios entre el Golfo de
Meéxico, Centroamérica y la Cuenca del Caribe. En
Veracruz y Tampico hay arribos constantes de este tipo
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CUADRO 4
Puerto del Golfo de México: Rutas de servicios directos de contenedores
Naviera o alianza Ruta Frecuencia Buques (en Teu)
Hapag Lloyd/ TMM /Lykes/ Veracruz - Altamira - Charleston - Amberes - Thamesport - Semanal en 2 800
Evergreen/ CMA-CGM Bremerhaven - Le Havre - Houston - Veracruz dia fijo a
2 400
Mediterranean Shipping Co. Veracruz - Altamira - Houston - Nola - Miami - Freeport - Semanal en 2 700
Charleston - Amberes - Hamburgo - Bremerhaven - Felixtowe dfa fijo
- Le Havre
TMM / Lykes / Contships Veracruz - Altamira - Houston - Nueva Orleans - Valencia - Cada 9 dfas 2 400
Barcelona - Gioia Tauro - La Spezia - Miami- Veracruz a
2 100
Melbrige C.L/ H. Stinnes Veracruz - Tampico - La Guaira - Pto. Cabello - Rio Haina - Cada 15 dfas 1 100

San Juan - Amberes - Hamburgo - Bilbao - San Juan - Rio

Haina - Veracruz

Fuente: Elaboracién propia, 2001.

de servicios que operan con embarcaciones cuya ca-
pacidad fluctda entre los 600 y los 1 100 Teu.

En el Pacifico, la afluencia de rutas regulares di-
rectas e indirectas estd mucho més concentrada en un
solo lugar. El puerto de Manzanillo constituye el prin-
cipal imdn para ambos tipos de rutas. Pero ésa no es
la dnica diferencia con los puertos del Golfo. Aquf los
servicios directos, que se conectan principalmente con
el corredor Norteamérica-Asia, son més numerosos y
operan con embarcaciones de mayor tamaifio (cuadro 5).

Ademas, dos de las rutas con servicios directos
forman parte de las alianzas globales de transporte
maritimo internacional y de hecho no sélo conectan a
Manzanillo con el principal eje transpacifico (es decir,
con el corredor Norteamérica-Asia), sino que también
lo hacen con el principal eje transatldntico, constitui-
do por el corredor Norteamérica-Europa. Efectivamen-
te, el servicio de la United Alliance (Hanjin Shipping,
Cho Yang y prs-Senator) proviene de Asia, recala se-
manalmente en Manzanillo y prosigue su ruta por el
Canal de Panama para llegar a la costa este de los Es-
tados Unidos y posteriormente a Europa.

A fines del afio 2000 se incorporé a Manzanillo
una ruta de la alianza global, ahora convertida en fu-
sién, llamada Maersk-Sealand. Este servicio también
vincula Asia con las costas del Pacifico y del Atlanti-
co norteamericano y es operado con los buques de
contenedores mis grandes que han arribado a puerto
mexicano alguno (4 300 Teu de capacidad).

Ademds, se han incorporado tres rutas directas de
largo recorrido que circulan desde el Pacifico sudame-
ricano hasta el Lejano Oriente y viceversa. La de
mayor frecuencia estd conformada por la alianza es-

tratégica entre la Compaiifa Sudamericana de Vapo-
res (csva), de origen chileno, y Nippon Yussen Kaisha
(NYK), de origen japonés. Este servicio opera con em-
barcaciones de tamafio mediano (1 700 a 2 200 Teu)
que semanalmente arriban a Manzanillo. Los otros dos
servicios procedentes de Sudamérica con destino a
Asia tienen menor frecuencia. Los buques de P&O
Nedlloyd, con capacidad superior a los 2 150 Teu, y
de la alianza estratégica entre TMM, Lykes Line y
Maruba, con capacidad madxima de 1 730 Teu, recalan
en Manzanillo cada 15 dfas.

Por otra parte, los servicios indirectos o alimen-
tadores también han crecido. Las rutas cortas de ali-
mentacion entre el Pacifico centroamericano y norte-
americano, asi como las rutas norte-sur entre Sudamé-
rica y los puertos estadounidenses de la costa oeste,
tienen mayor presencia en Manzanillo. Empresas
navieras como la Compafifa Chilena de Navegacion
Interocednica (ccnt), ™M, Lykes Line, Maruba y Pacific
Star Line, entre otros, ofrecen estas rutas en embarca-
ciones pequeiias, de 1 000 Teu o menos.

En definitiva, la presencia de los buques de gran
capacidad de dos de las cuatro alianzas globales de
transporte maritimo internacional, la vinculacién tan-
to con el corredor transpacifico como con el trans-
atlantico y el desarrollo de nuevos servicios alimenta-
dores muestra que Manzanillo estd “montado” sobre
el eje en el que se interceptan y conectan las rutas este-
oeste con las rutas norte-sur. Por lo tanto, podria de-
sarrollar la concentracién de carga en contenedores no
s6lo mediante el crecimiento de los flujos provenien-
tes del hinterland, sino también por un aumento de su
participacién en el transbordo maritimo internacional.
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CUADRO 5
Puertos del Pacifico mexicano: Rutas de servicios directos de contenedores
Naviera o alianza Ruta Frecuencia Buques (en Teu)
Maersk-Sealand Hong Kong - Kaohsjung - Kobe- Nagoya - Yokohama - Semanal en 4 300
Ozkland - Long Beach-Manzanillo (México) - Balboa - dia fijo
Manzanillo (Panam4) - Miami - Charleston - Newark -Halifax
TMM/Lykes Lines/ APL Manzanillo (México) - Yokohama - Kobe - Hong Kong - Semanal en 3266
Kaohsiung - Pusan - Kobe - Yokohama - Los Angeles - dia fijo
Ensenada (México) - Manzanillo (México)
Hanjin/Cho Yang/ Yantian - Hong Kong - Kaohsiung - Pusan - Manzanillo Semanal en 2 700
DRS-Senator (México) - Manzanillo (Panam4) - Savannah -Norfolk - dia fijo
New York - Felixstowe - Bremerhaven - Rotterdam -
Le Havre - New York - Norfolk Manzanillo (Panam4) -
Manzanillo (México) - Long Beach - Pusan - Yantian
CSVA/NYK Yakohama-Nagoya - Kobe - Pusan - Keelung - Hong Kong - Semana.l en 2226
Los Angeles - Manzanillo (México) - Guayaquil - Callao - dia fijo a
Iquique - San Antonio - Antofagasta - Callao - Manzanillo 1726
{México) - Yokohama
P&O Nedlloyd Singapore - Hong Kong - Keelung - Pusan - Kobe - Cada 15 dfas 2 169
Yokohama - Manzanillo (México) - Buenaventura -
Callao - Iquique - Valparaiso
TMM/Lykes Lines/ Kaohsiung - Hong Kong - Shanghai - Pusan - Los Angeles - Cada 15 dias 1730
Maruba Manzanillo (México) - Puerto Quetzal - Puerto Caldera - a
Callao - Iquique - San Antonio 1493

Fuente: Elaboracién propia, 2001.

IV

Perspectivas y conclusiones preliminares

La concentracion de la carga en contenedores en pun-
tos especificos de la costa mexicana es una tendencia
s6lida que se mantendrd durante los préximos afios.
Obtener economias de escala y crear un mercado con
una amplia gama de servicios logisticos especializados
s6lo es posible mediante la acumulacién de carga en
puertos concentradores o pivotes. Por lo tanto, es muy
recomendable que ante la eventual saturacién de ter-
minales portuarias (el caso de Veracruz) se realicen
ampliaciones en las zonas de reserva de los mismos
puertos o en lugares cercanos. La creacion de nuevos
puertos en lugares distintos conducirfa a la dispersién
de flujos y se perderian las ventajas de la aglomeracién.

La mayoria de los puertos nacionales tendrdn
funciones alimentadoras dentro de la red global de
puertos. Sin embargo, hay alimentadores en una situa-
cién de franco declive (Lizaro Cardenas, Salina Cruz,
Tampico, Coatzacoalcos, Tuxpan) que podrian quedar

excluidos de la red, de no encontrar mercados especi-
ficos en los que puedan ser competitivos o de no rees-
tructurar sus planteamientos estratégicos de integra-
cién, sus servicios y sus conexiones maritimo-terres-
tres. Otros alimentadores, como Ensenada y Puerto
Progreso, estan encontrando sus nichos de mercado y
operadores eficaces para estructurar las redes intermo-
dales requeridas. En este sentido, tienen una perspec-
tiva mds clara de consolidar su posicién.

Hay al menos tres puertos que pueden adquirir
una jerarquia mayor dentro de la red global de puer-
tos. Por la presencia de rutas directas e indirectas, el
mayor tamafio de las embarcaciones y la frecuencia
hacia los principales destinos, tanto Altamira como
Veracruz y Manzanillo podrfan alcanzar un nivel in-
termedio como pivotes nacionales de concentracion y
distribucién de carga en contenedores en los litorales
del Golfo y el Pacifico mexicano. En los tres casos la
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generacién de carga viene dada por las diversas regio-
nes interiores del pais.

Es muy recomendable reforzar las conexiones
terrestres (el inland) de los principales puertos que
manejan carga en contenedores en el pais. Tal como se
observé en el anélisis de las secciones previas, casi toda
la carga de los puertos con aptitudes para la concentra-
cién de flujos proviene de su respectivo hinterland o
zona de influencia territorial, por lo cuai el tema de la
integracién modal debe ser considerado prioritario.
Hasta el afio 2001 la participacién del ferrocarril en el
manejo de carga en contenedores es casi inexistente en
puertos como Veracruz y Altamira. A pesar de contar
con la ventaja potencial que implica la presencia de
mds de un operador ferroviario, los servicios de doble
estiba alin no entran en funcionamiento, por la escasa
captacién de carga de este modo de transporte. El fe-
rrocarril no puede seguir ausente de este proceso, ya
que sus ventajas en materia de costos para las cargas
de grandes volimenes y largas distancias podrfan for-
talecer notablemente la posicién competitiva de los
puertos mexicanos del Golfo.

En este momento el puerto con mayores poten-
cialidades para convertirse en pivote regional es
Manzanillo. Hay varios elementos que apoyan esta
afirmacién. En Izrimer Iugar, se encuentra en el eje de
interseccién de las rutas del corredor maritimo este-
oeste con las rutas norte-sur. En segundo lugar, y
como efecto de lo primero, se observa en él una pre-
sencia mayor de rutas directas vinculadas al corredor
transpacifico y también al transatldntico. En tercer lu-
gar, han comenzado a recalar allf los buques de con-
tenedores més grandes registrados en las costas nacio-
nales. La combinacién de estos tres elementos da a
Manzanillo la posibilidad de ir desarrollando progre-
sivamente actividades como centro de transbordo re-
gional para las rutas y lineas alimentadoras de
Centroamérica y Sudamérica que requieren una ma-
yor gama de conexiones con Asia y Europa.

El ascenso de Manzanillo a pivote regional no esti
asegurado y dependerd tanto del contexto de compe-

tencia internacional como de las politicas y acciones
de los sectores publico, privado y social vinculados al
desarrollo del puerto. Pero para aprovechar su poten-
cialidad es indispensable incorporar, en una visién
estratégica, elementos de planeacién de largo plazo
para responder adecuadamente a las demandas que
implica tal jerarquia portuaria. No sélo se trata de
determinar anticipadamente zonas de reserva para nue-
vas terminales de contenedores, sino también de pre-
ver las conexiones con los sistemas de transporte te-
rrestre, la infraestructura de acceso y salida de la car-
ga, las zonas de reserva para el desarrollo de termina-
les intermodales y plataformas logisticas de consoli-
dacién de carga y distribucidn y, en general, de
shipping districts o distritos de negocios. En definiti-
va, la constitucién de un pivote supone una concep-
cién estratégica con elementos de planeacién de largo
plazo que sobrepase el ambito del recinto portuario e
involucre crecientemente al antepuerto y sus actores,
a la ciudad portuaria y a las conexiones con €l hinter-
land.

Por 1ltimo, para fomentar el transbordo de con-
tenedores llenos y vacios entre puertos mexicanos y
para lograr que se integre al cabotaje esta actividad
cada vez mds importante en el contexto de las redes
intermodales de transporte, se recomienda reformar los
articulos 71 y 72 del Reglamento de la Ley de Nave-
gacion (Gobierno Federal de México, 1998), cuyas
reservas en torno al posible vinculo entre el transporte
de cabotaje y de altura de contenedores s6lo ha inhi-
bido la actividad maritimo-portuaria en el pafs. Con la
supresién de tales limitaciones reglamentarias se ob-
tendrian muchos mds beneficios que perjuicios. Los
puertos mexicanos podrian concentrar y mover mayo-
res volimenes de carga al quitar los “candados” en
torno a este tema. Asimismo, el cabotaje maritimo
encontrarfa un nuevo nicho de mercado, hasta ahora
no explotado, en los litorales nacionales: el movimiento
de contenedores entre puertos mexicanos con posibi-
lidad de articularse, mediante el transbordo en un puer-
to nacional, a las rutas de transporte internacional.
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La expansién dindmica de las exportaciones ha sido un rasgo
distintivo de la economia chilena en el Gltimo cuarto de siglo.
El liderazgo exportador, sin embargo, ha ido acompaiiado por
un modesto crecimiento medio del piB. El aumento anual del
volumen de las exportaciones de 10% entre 1974 y 2001 con-
vivié con un crecimiento del piB de 4.3%. El auge exportador,
persistente, ha estado acompaiiado de notables altibajos del pis:
incrementos de 8 a 10% varias veces y profundas recesiones de
14 6 15%. Aqui examinaremos las similitudes y diferencias
entre tres episodios (1973-1982, 1983-1989 y 1990-1999),
analizaremos la interrelacién de la calidad de las exportacio-
nes, el entorno macroeconémico y el crecimiento global de

Chile, y esbozaremos desafios para el futuro.
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I

Introduccion

La expansién dinamica de las exportaciones ha sido un
rasgo distintivo de la economia chilena del dltimo cuarto
de siglo. Con escasos retrocesos (la excepcién princi-
pal fue a inicios de los afios ochenta), las exportaciones
de bienes y servicios han liderado el crecimiento eco-
némico, mostrando una tendencia ascendente como pro-
porcidn del B y eleviandose desde 15% en los setenta
a cerca de 30% a principios del actual decenio.

El liderazgo exportador, sin embargo, ha ido acom-
paiiado por un crecimiento medio modesto del piB. El
aumento del volumen de exportaciones de 10% anual
entre 1974 y 2001 convivié con un crecimiento del pro-
ducto interno bruto de 4.3%. El auge exportador, bas-
tante persistente, ha estado acompafiado de un piB con
notables altibajos: crecimientos de 8 a 10% varias veces
y profundas recesiones de 14 y 15%, que han afectado
significativamente el crecimiento econémico medio.

La temprana liberalizacién comercial llevada a
cabo en los setenta, el acelerado ritmo de crecimiento
de las exportaciones y la recuperacién del piB que anot6
la economia chilena tras la crisis de 1975 parecerian
dejar de manifiesto una exitosa reforma comercial. Sin
embargo, tal conclusién resulta equivoca. El sesgo pro
importaciones de la primera reforma comercial, intro-
ducida en los setenta, la apreciacién cambiaria que tuvo
lugar en el segundo lustro de ese perfodo y la errénea
secuencia e intensidad impresa a los cambios termina-
ron generando a inicios de los afios ochenta un enor-
me déficit externo y un escenario desfavorable para las

II

exportaciones. Aunque los efectos fueron inicialmen-
te favorables (Ffrench-Davis, 2001, cap. III), hacia
1981 el quantum y el valor de la mayor parte de las
exportaciones estaba decreciendo.

Superada la crisis de la deuda de 1982 se registré
un segundo despegue exportador al configurarse un
nuevo contexto Este se caracterizd por la vigencia de
un tipo de cambio real depreciado significativamente
durante los ochenta y por politicas piiblicas proactivas,
incluida una nueva y mds pragmatica reforma comer-
cial que reintrodujo cierto grado de proteccidn a los
bienes importables e incentivos a las exportaciones no
tradicionales. Luego, en los noventa, un tercer episo-
dio de dinamismo exportador se vio estimulado por una
politica mds integral, que buscé conjugar los principios
de una economfa abierta con procesos de integracién
selectiva hacia algunos socios comerciales estratégicos,
particularmente en América Latina; todo esto se desa-
rrollé en un nuevo ambiente, caracterizado por una
elevada inversién interna y una creciente productivi-
dad general hasta 1998. En los afios mds recientes
(1999-2001) hubo cierta reversion de esa tendencia.

Varios estudios interesantes han aparecido recien-
temente sobre el desempefio de las exportaciones en
Chile.! Aqui nos concentraremos en destacar las dife-
rencias entre los tres episodios (especialmente el se-
gundo y tercero), en analizar la interrelacién de ese
desempeilo con el crecimiento global de la economia
chilena y en los desaffos para el futuro.

Politica comercial en los ainos ochenta:

una desviacion de la ortodoxia neoliberal

En respuesta a la profunda recesién de 1982, Chile se
vio obligado a ajustar sus politicas para enfrentar la

[JUna versién abreviada de este articulo se publicard en Ffrench-
Davis (en prensa). El autor agradece la valiosa colaboracién de
Heriberto Tapia en la investigacién, asi como los comentarios de
Carla Macario.

severa restriccién externa y estimular la recuperacion
interna. Asf, hubo un cambio desde el modelo muy or-
todoxo o neoliberal, implementado principalmente en
los afios setenta e inicios de los ochenta, hacia un enfo-

! Véase, por ejemplo, Agosin (2001); Meller y Séez, eds. (1995);
Melier, ed. (1996) y Sachs, Larrain y Warner (1999).
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que mds pragmdtico, que incluyé la reversién parcial
de algunas de las primeras reformas (Ffrench-Davis,
2001, cap. VI; Moguillansky, 1999). En este nuevo con-
texto, era prioritario generar un superdvit comercial para
servir la elevada deuda externa acumulada entre 1977
y 1982. La estrategia empleada implicé tanto la reduc-
cién de las importaciones como la promocién de las ex-
portaciones, a través de tres vias: un aumento del aran-
cel uniforme de 10% a 35%, el uso de una bateria de
instrumentos para estimular las exportaciones —don-
de resalté un novedoso sistema de reintegro simplifi-
cado para las exportaciones no tradicionales o subsidio
de 10%— y una politica cambiaria activa que apuntd a
fortalecer la competitividad externa de la economia
chilena y su capacidad de generar divisas.

1. Promocion de exportaciones y la segunda re-
forma comercial

La liberalizacién comercial chilena es la més antigua
y de aplicacién mds persistente en América Latina. En
1973, antes de la iniciacién de las reformas, el comer-
cio exterior chileno estaba altamente intervenido.? A
fines de 1973 se inici6 una audaz reforma de la poli-
tica comercial, que comprendid la eliminacién de to-
das las restricciones no arancelarias, un abrupto proce-
so de reducci6n de los aranceles y la unificacién de los
tipos de cambio miiltiples en una tasa tinica. Aunque no
fue una meta inicial del programa, en junio de 1979
se llegd a un arancel parejo y bajo de 10% (Ffrench-
Davis, 2001, cap. III).

El cuadro 1 muestra la evolucién histérica del
arancel medio para las importaciones y del tipo de
cambio real.

En la primera liberalizacién comercial, las fuer-
tes rebajas arancelarias y el desmantelamiento de los
controles cuantitativos habrian tenido un impacto fuerte
sobre el dinamismo exportador, mediante la reduccién
del costo de insumos importados (Agosin, 2001). El
punto de partida fue un contexto en el cual la gran ma-
yorfa de los precios internos de los bienes importables
corrientes (de consumo e intermedios) estaban des-

2 Esta era la situacién en 1973. Sin embargo, en la segunda mitad
de los afios sesenta se habia llevado a cabo una reforma que inclu-
y6 la racionalizacién gradual del régimen de importaciones, el
mejoramiento de los mecanismos de promocién de exportaciones y
la implementacion sistemdtica de una politica de miniajustes del
tipo de cambio (Ffrench-Davis, 1973). Es la experiencia pionera de
lo que después John Williamson bautizarfa como crawling-peg (tasa
reptante o miniajustes) y, més tarde, evolucionarfa a crawling-bands
(bandas reptantes).

CUADRO [

Chile: Arancel promedio y tipo

de cambio real, 1973-2001
Afio Arancel promedio? Tipo de cambio real®

(%) (1986=100)

1973 94,0¢ 65,1¢
1974-79 35,3 73,2
1980-82 10,1 57,6
1983-85 22,7 79,1
1986-89 17,6 106,6
1990-95 12,0 99,5
1996-98 11,0 80,3
1999-20014 9,0 88,4

Fuente: Banco Central de Chile y Ffrench-Davis (2001).
@ Promedio simple, excluyendo franquicias y tratamientos prefe-
tenciales negociados con pafses de América Latina y Canada.
Promedio anual. El tipo de cambio nominal fue deflactado por el
IPC chileno (debidamente corregido en 1973-1978) e inflado por
un indice de precios externos. Este indice se construyé sobre la
base del indice de precios al por mayor, ponderado por la parti-
cipacién de Alemania, Argentina, Brasil, Canad4, Espafia, Esta-
dos Unidos, Francia, Italia, Japén, Perd, Repiblica de Corea y
Reino Unido en el comercio chileno, desde 1986 en adelante; se
obtuvo del Banco Central de Chile. Para los afios hasta 1985, la
informacién se tomé de Ffrench-Davis, Leiva y Madrid (1991),
e incluye Alemania, Estados Unidos, Francia, Japén y Reino
Unido.

Diciembre de 1973.

Cifras provisionales para 2001.

b

o

vinculados de los precios internacionales; por lo tan-
to, el “espacio” existente para reducir costos mediante
la sustitucién de insumos nacionales por importados y
aumentar la productividad era enorme. Ademds, a fi-
nes de 1973 habia una significativa subutilizacién de
la capacidad instalada en el sector exportador, debido
a las marcadas distorsiones que prevalecfan entonces
en la economia chilena. Esta fue la principal determi-
nante del crecimiento espectacular de las exportacio-
nes en 1974, que se dio abruptamente pocos meses
después del golpe de 1973, junto con una notoria di-
versificacién. Sin embargo, por el marco recesivo en
que se efectud la reforma, lo abrupto de ella, el des-
empeiio del tipo de cambio que se rezagd notablemente
a partir de 1975 y las tasas de interés desmesuradamen-
te altas (una media de 38% real entre 1975 y 1982), el
dinamismo del sector exportador se transmitié muy
débilmente al resto de la economia. Los bancos (y por
consiguiente sus préstamos) sufrieron una crisis espec-
tacular, la inversién productiva fija estuvo muy por
debajo de sus niveles histéricos y la economia exhi-
bié una abrupta desindustrializacién (Ffrench-Davis,
2001, cap. I).
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Recuadro 1
INCENTIVOS TRIBUTARIOS A LAS EXPORTACIONES A FINES DE LOS ANOS OCHENTA

Exencién del impuesto al valor agregado (1va) por exportaciones y recuperacion de impuestos pagados
por insumos incorporados a la exportacién. Este instrumento fue disefiado para evitar la doble tributacién
de los productos finales o “exportacién de impuestos” (Decreto-Ley N°© 825, que rige desde 1974).
Devolucién simplificada de impuestos a las exportaciones menores (productos no tradicionales) mediante
la devolucién del 10 o del 5% del valor fob exportado (Ley N° 18.480, que rige desde 1985).
Suspensién del pago del arancel y del 1va por insumos importados para ser utilizados en la produccién de
bienes para la exportacién, dentro de un recinto declarado para el efecto (Decreto del Ministerio de Ha-
cienda N° 224, que rige desde 1986).

Pago diferido de derechos de aduana por la importacién de bienes de capital. Este instrumento es de apli-
cacién general y no exclusivo para los exportadores (Ley N° 18.634, que rige desde 1987).
Recuperacién de gravimenes aduaneros pagados por insumos importados incorporados a productos ex-
portados (Ley N° 18.700, que rige desde 1988).

Fuente: Ffrench-Davis, Leiva y Madrid (1991), y Macario (2000).

La apertura comercial abrupta, acompariada de una
apreciacién cambiaria significativa entre mediados de
los setenta e inicios de los ochenta, llevé a un gran des-
equilibrio externo que multiplicé los efectos de los
shocks muy adversos que estuvieron asociados a la
crisis de la deuda externa de América Latina. En efec-
to, para enfrentar la crisis interna y de balanza de pa-
gos que sobrevino en Chile en 1982 —como consecuen-
cia de la combinacién de errores en el manejo econé-
mico y de un triple shock externo® que hizo descender
la demanda agregada en 30% y el pB en 17% entre 1981
y 1983— se procedi6 a varias devaluaciones discretas
a partir de mediados de 1982 y, luego, a la reinstau-
racién de un tipo de cambio reptante. Al mismo tiem-
po, se alz6 el arancel uniforme en etapas sucesivas hasta
35% en septiembre de 1984 (con promedios anuales de
24% y 26% en 1984 y 1985, respectivamente). Con
posterioridad, a medida que la aguda escasez de divi-
sas fue menguando, hubo sucesivas rebajas del arancel,
a 30% en marzo de 1985, a 20% en junio del mismo
afio, a 15% en 1988 y a 11% a mediados de 1991.

Después de la crisis de 1982, la politica comer-
cial se flexibilizd en varios sentidos. El gobierno em-
pezd a hacer uso activo de medidas antidumping para
proteger a la economia de pricticas comerciales des-
leales. Para esto se recurrié a elevar el arancel total (el
uniforme més sobretasas compensatorias) hasta un

3 Deterioro de los términos del intercambio, alza de las tasas de
interés de la deuda externa y corte abrupto de los préstamos de
bancos externos (Ffrench-Davis, 2001, cap. VI).

méximo de 35% —nivel consolidado por Chile en el
Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comer-
cio (GATT) en 1979— para aquellas importaciones en
las que se podia comprobar dumping. Ademads, se adop-
t6 un sistema de bandas de precios anélogos a los in-
ternacionales de mediano plazo para tres productos
agricolas principales (trigo, aziicar y oleaginosas), lo
que tuvo efectos significativos en favor de la agricul-
tura. Evidentemente, también constituy6 una desvia-
cién del arancel parejo, aunque se asocid mds bien a
la idea de un mecanismo estabilizador del precio de las
importaciones afectas. En lo que se refiere a las expor-
taciones, los sistemas de reintegro (drawback) fueron
perfeccionados y se adopté un sistema de reintegros
simplificados para exportaciones menores, las que ob-
tuvieron un reembolso de hasta un 10% de su valor
cuando el conjunto de los exportadores de la respecti-
va partida arancelaria no sobrepasase un cierto monto
méximo anual (Macario, 2000). En 1996, segtin ante-
cedentes del Banco Central, el 16% de las exportacio-
nes se beneficid de este incentivo y el reintegro fue en
promedio de 8.7% del valor de estas exportaciones. El
recuadro 1 resume los principales mecanismos de pro-
mocidn a las exportaciones.

Una de las iniciativas mds destacadas de apoyo
al sector exportador fue desarrollado por la Fundacién
Chile, una institucién semipublica. Los proyectos ini-
ciales de la Fundacién estaban orientados principal-
mente a dar asistencia técnica a ciertos sectores. Sin
embargo, fueron pocos los que llegaron mds alla de la
etapa exploratoria. En vista de esos problemas, la
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Fundacién se decidié a ganar experiencia iniciando
proyectos empresariales ella misma. La idea era deter-
minar qué actividades podrian beneficiarse de nuevas
tecnologfas, para luego adquirirlas y adaptarlas. Una
vez asimilada una tecnologfa, la Fundacién se haria
cargo de la produccién comercial y su comercializacion
a través de una subsidiaria. Cuando la subsidiaria fue-
se rentable serfa vendida, completandose entonces el
proceso de transferencia de tecnologia.

Un ejemplo muy exitoso fue el del cultivo de
salmones. En 1981 la Fundacién decidi6 llevar a cabo
un proyecto piloto sobre el cultivo del salmén en jau-
las en agua dulce. La primera produccién comercial
ocurrié en 1986-1987, duplicdndose en el perfodo si-
guiente. En 1988 el proyecto empezé a generar utili-
dades, y el ciclo de transferencia se completé ese afio,
cuando la Fundacién vendié el proyecto a una compa-
fifa japonesa de pescados y mariscos comestibles. El
proyecto salmonicola de la Fundacién dio un claro
estimulo a la produccién de salmén en Chile, que en
los afios noventa llegé a ser una de las mayores ex-
portaciones chilenas y la mds importante entre los pro-
ductos no tradicionales (cepaL, 1998).

En sintesis, a partir de 1983 se llevé a cabo una
“segunda reforma comercial”, con una mezcla de res-
tricciones, liberalizaciones e intervenciones (cuadro 1).
Si bien es cierto que las caracteristicas basicas de la po-
litica comercial —la derogacién de barreras no aran-
celarias y la adopcién de un arancel uniforme— no se
habfan modificado desde 1979, el nivel del arancel ha-
bia vuelto a ser relativamente alto en 1984, ademds de
ir acompafiado por medidas antidumping y por bandas
de precios. De hecho, el arancel promedié 20% en
1984-1989, duplicando el promedio registrado en 1979-
1982. Pero la diferencia fundamental residié en que
durante la primera liberalizacién el tipo de cambio se
apreci6 progresivamente en la segunda mitad de los
afios setenta y a comienzos de los ochenta. En la déca-
da de los ochenta, por el contrario, la reduccién del
arancel desde un miximo de 35% en septiembre de
1984 a un 15% en 1988 fue acompaiiada de una fuerte
devaluacién real (asociada a la crisis de la deuda), que
dio sefiales fuertemente positivas a los exportadores y
a la vez impulsé la produccién de bienes competitivos
con las importaciones. Asi, a diferencia de la primera
experiencia, en la segunda se registré también una sig-
nificativa recuperacién de la produccién de sustitutos
de importacién (rubros importables), principalmente en-
tre 1984 y fines de los afios ochenta.

Al extraer algunas conclusiones sobre los proce-
sos de apertura comercial en Chile, es indudable que

la segunda reforma arroja resultados netos mds positi-
vos que la primera (CEPAL, 1998, cap. V).

2. La trayectoria de la politica cambiaria

La politica cambiaria ha variado mucho a través del
tiempo. A partir de 1976, se empezaron a utilizar reva-
luaciones esporidicas del tipo de cambio real para
combatir la inflacién (Ffrench-Davis, 2001, cap. IV).
Se procedid asi por la rebeldia de la inflacién a reac-
cionar pese a una profunda recesion, la que generd un
superdvit en cuenta corriente en 1976. La revaluacién
real se reforzé en 1979, cuando se fijé el precio del
ddlar en 39 pesos, paridad nominal que se mantuvo
hasta la crisis de mediados de 1982; durante esos afios
se acumuld una notoria apreciacién real. Después de
la crisis cambiaria vino un perfodo de experimentacién
con sucesivos cambios de politica durante algunos
meses. En 1983 se adopt6 nuevamente una paridad rep-
tante, politica que se mantuvo, aunque con variantes,
hasta 1999. Fundamentalmente, el Banco Central fija-
ba en el mercado oficial un precio de referencia para el
délar (llamado tipo de cambio acuerdo, TcA), con una
banda de flotacién inicialmente pequeiia, que fue
amplidndose cada cierto tiempo. El tipo de cambio
“oficial” se devaluaba diariamente, de acuerdo con el
diferencial entre la inflacién interna y una estimacidn
de la inflacién externa. A ello se sumaron, en varias
ocasiones, devaluaciones discretas, las que permitieron
la notable depreciacién real que se registré después de
la crisis de 1982 (130% entre 1982 y 1988).

Puesto que diversos controles cambiarios se man-
tuvieron vigentes por muchos afios (salvo por unas
pocas semanas de libertad cambiaria total en 1982),
operd en forma no legal un mercado cambiario para-
lelo (abiertamente tolerado). Este se legalizaria como
mercado cambiario informal (McI) recién en abril de
1990, en virtud de las disposiciones de la ley de auto-
nomia del Banco Central dictada por el gobierno de
Pinochet a fines de sus 16 afios en el poder.

Durante 1988 tuvieron lugar revaluaciones acom-
pafiadas de rebajas tributarias y arancelarias (véase la
secci6n siguiente) que lograron conciliar una baja de
la inflacién con una fuerte reactivacién econdmica. En
1989 se completé la recuperacién de la actividad eco-
némica, ascendiendo asi hasta la frontera de produc-
cién (grafico 1).* Esto se alcanz6 con un acelerado

4 Véase Ffrench-Davis (2001, cap. I).
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Chile: piB por habitante, efectivo y potencial, 1974-2001

(PIB per cdpita de 1974=100)
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Fuente: Basado en Ffrench-Davis (2001, cap. 1).

incremento de la demanda agregada, sustentada en las
rebajas tributarias y la apreciacién cambiaria en 1988
y el ingreso generado por un notable aumento del pre-
cio del cobre en 1987-1989: 1a mejora de los términos
del intercambio en 1988 con respecto a 1986 equiva-
lié a 6% del pB (segiin las Cuentas Nacionales del
Banco Central, con ponderaciones de 1986). Un fuer-
te incremento de las importaciones y del déficit exter-
no (si se recalcula la cuenta corriente usando el precio
“normalizado” del Fondo de Compensacién del Cobre)
y una aceleracién abrupta de la inflacién levaron al
Banco Central a revertir sucesivamente anteriores re-
bajas de tasas de interés.

A mediados de 1989 se amplié la banda de flota-
cién del délar a + 5%. La accién del Banco Central
fue acompaiiada de un cambio de expectativas del mer-
cado cambiario, que llevd a que éste se situase rapida-

mente en el tope de la banda (el extremo depreciado).
Asft se logrd, sin mayor traumatismo, una significati-
va depreciacién sin modificar el tipo de cambio “ofi-
cial”. Durante aproximadamente un afio —que inclu-
y6 el retorno a un régimen democratico, con eleccio-
nes presidenciales (en diciembre de 1989) y la asun-
cién del presidente Aylwin (en marzo de 1990)—, el
tipo de cambio observado se mantuvo en el tope de la
banda, pese a que en enero de 1990 se acentud un
proceso de ajuste macroeconémico para frenar un ace-
lerado aumento de la inflacién, que alcanzé un 31%
anualizado en los cinco meses precedentes. El ajuste
descansé exclusivamente en un alza marcada de las
tasas de interés, encabezada por pagarés del Banco
Central, que éste ofrecid a la elevada tasa real de 9.7%
anual, a un plazo de 10 afios.
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II1

Politicas comerciales a partir de 1990

El equipo econémico que asumi6 en 1990 mantuvo los
principios bésicos de la anterior politica comercial.> La
excepcidn principal la constituy6 la suscripcién de
acuerdos de intercambio reciproco con diversos socios,
principalmente de América Latina. La economia siguié
abierta al comercio y hubo continuidad en la preser-
vacién de un arancel aduanero uniforme para el resto
del mundo. La tasa de 11% vigente en 1991 se man-
tuvo invariable hasta 1999, afio en que se inicié un pau-
latino descenso que al cabo de cinco afios debiera lle-
varla a 6% en 2003. Sin embargo, las politicas
macroeconémicas fueron objeto de sustanciales modi-
ficaciones, en una significativa “reforma de las refor-
mas” (Ffrench-Davis, 2001, caps. I y IX). El resulta-
do mas importante fue el vigoroso crecimiento de las
exportaciones, logrado en forma paralela a un creci-
miento dindmico del piB.

1. Hacia una politica comercial de “aperturas re-
ciprocas”

Sin lugar a dudas, el rasgo mis sobresaliente de la
politica comercial de Chile en la década de 1990 fue
la biisqueda de negociaciones para ampliar su acceso
a nuevos mercados de exportacién. El nuevo escena-
rio politico nacional dio cabida a un marcado giro en
el enfoque de Chile, pasando desde una apertura uni-
lateral e indiscriminada, insertada en una perspectiva
de “adi6és a América Latina” y una preferencia por
politicas neutrales, hacia una estrategia que incluia
acuerdos preferenciales de libre comercio sujetos a
reciprocidad (de hecho, con muchos paises de la re-
gién) y politicas més activas de promocion.

Como ya a la saz6n la economia chilena mostra-
ba un alto grado de liberalizacién comercial, se esti-
mé que en un mundo en que las dreas comerciales y

3 El nuevo enfoque es consistente con la critica fundada a las fallas
registradas en el proceso de apertura, que habfa inducido la fuerte
desindustrializacién observada en los afios setenta y las numerosas
quiebras de empresas, pero también es compatible con la concien-
cia de que la reforma neoliberal ya se habfa iniciado 16 afios atrds
y culminado en 1979. Lo hecho ya estaba consolidado. No cabfa
borrén y cuenta nueva. En Agosin y Ffrench-Davis (1998) plantea-
mos propuestas de “reforma de las reformas” comerciales y de
desarrollo productivo para el caso de Chile.

los bloques econémicos cobraban creciente importan-
cia, los beneficios atribuibles a una mayor apertura
unilateral serian pequefios (Ffrench-Davis, 1999, cap.
VIIL.1). El avance de América Latina hacia la integra-
cién econdémica era visualizado como una forma de
regionalismo abierto.

En virtud de una politica deliberada se suscribie-
ron acuerdos de complementacién econémica con pai-
ses de la Comunidad Andina, vale decir Bolivia (1993),
Venezuela (1993), Colombia (1994), Ecuador (1995)
y Peri (1998), y con el Mercado Comuin Centroameri-
cano (1999). En el caso del Mercosur (Mercado Co-
miuin del Sur) —el principal mercado de América La-
tina, que incluye a Argentina, Brasil, Paraguay y Uru-
guay— se firmé un acuerdo en 1996, estipuldndose que
en el afio 2004 estarfa funcionando un 4rea de libre co-
mercio.

Con México (1991 y 1999) y Canada (1997) se
logré una profunda integracién, merced a acuerdos de
libre comercio de amplio alcance. Por ejemplo, €l
acuerdo con Canad4 contempla una cldusula especial
para permitir el uso, por parte de Chile, de controles
sobre los flujos de capital, particularmente con la apli-
caci6n del encaje para estos flujos establecido en Chi-
le en 1991 y dirigido a moderar la elevada oferta de
fondos observada entonces y a sesgar su composicién
contra el corto plazo y la volatilidad.

La intensificacién de los vinculos con otras regio-
nes constituyé otro de los ingredientes de la politica
internacional chilena. Ella redundé en el inicio de ne-
gociaciones con la Unién Europea, Estados Unidos y
paises del Asia-Pacifico.

En el dmbito nacional, las politicas comerciales
debieron encarar durante los afios noventa un contex-
to por completo distinto al de la década anterior. Las
rondas de negociaciones del GATT y las normas defini-
das con posterioridad por la Organizacién Mundial de
Comercio (omc) restringieron la utilizacién de subsi-
dios a las exportaciones en los paises en desarrollo. Por
lo tanto, el uso de esquemas simplificados de devolu-
cién de impuestos y los pagos diferidos de aranceles
aduaneros sobre las importaciones de bienes de-capi-
tal —instrumentos de gran eficacia y eficiencia en los
ochenta y a comienzos de los noventa— qued6 sujeto
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a fuertes restricciones y deberia ser abolido en enero
de 2003.

Asi, en el decenio de 1990 las autoridades cen-
traron sus esfuerzos de fomento de las exportaciones
en la utilizacién de instrumentos que apuntaban a co-
rregir mas directamente algunas distorsiones del mer-
cado. El principal programa, administrado por el ente
nacional encargado del fomento de las exportaciones
(PROCHILE), suministra informacion a los potenciales
exportadores y apoyo en las actividades de promocién
de productos nacionales en nuevos mercados. Tales
politicas tuvieron éxito en facilitar el acceso al merca-
do de las empresas participantes (Alvarez y Crespi,
2000), pero estuvieron lejos del vigor exhibido por la
estrategia exportadora un tanto heterodoxa que se im-
pulsé durante los afios ochenta (como el establecimien-
to del reintegro simplificado y el uso de incentivos
como la conversién de deuda externa y su subsidio
implicito de 46%).° Ello sin duda fue reforzado de
manera decisiva por la devaluacién real de 130%. La
devaluacién fue impulsada, o forzada, por la aguda
crisis de la deuda externa y la correspondiente necesi-

GRAFICO 2

ABRIL 2002

dad de “producir” délares con exportaciones y “aho-
rrar” délares con la sustitucién de importaciones o la
produccion de bienes transables importables.

2. La politica cambiaria y la nueva oleada de ca-
pitales

Durante la mayor parte de los afios noventa se mantu-
vo el esquema de banda cambiaria reptante, pero con
intervenciones notablemente mds activas. En consonan-
cia con la experiencia de otros paises latinoamerica-
nos y emergentes, las autoridades chilenas debieron
lidiar con el agudo resurgimiento de flujos de capital
privado, que condicionaron decisivamente la politica
cambiaria en el sentido opuesto a las presiones depre-
ciadoras de los ochenta. Debido a la magnitud de esta
afluencia de fondos externos, durante la primera mi-
tad del decenio el tipo de cambio real de Chile tendié
a apreciarse (véase ¢l grafico 2 y Ffrench-Davis, 2001,
cap. IX). Sin embargo, la apreciacién fue significa-
tivamente menor que en otros paises; ademads, debido
a que Chile estaba saliendo de la severa crisis de la

Chile: Tipo de cambio real, 1974-2001
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Fuente: Banco Central de Chile, CEPAL y Ffrench-Davis (2001, grafico IX.3). La diferencia principal entre ambos indicadores es que la
CEPAL usa el IPC para medir la inflacién externa y el Banco Central usa los precios mayoristas. El primer método es mas consistente con

las mediciones.

6 Se refiere al denominado “capitulo XIX”, que operé en Chile
entre 1985 y 1991, con un sustancial subsidio implicito al inversio-

nista extranjero que traia papeles de 1a deuda externa de Chile (véa-
se Ffrench-Davis, 2001, cap. VII).
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deuda externa de los ochenta, existia espacio para una
apreciacién, en un movimiento hacia el equilibrio en
vez de uno desequilibrador.

En lineas generales, seglin lo atestigua la mode-
rada significacion del déficit en la cuenta corriente, la
apreciacién resulté efectivamente equilibradora (con-
sistente con los incrementos netos en productividad y
la mejoria en las condiciones de la deuda externa). En
efecto, el déficit externo promedié sdlo 2.5% del piB
en 1990-1995, lo que contrasta con el 8% registrado
en México antes de la crisis del “tequila”.

En Chile se introdujeron significativos ajustes en
la politica cambiaria, para resistir la tendencia a la
apreciacién; asf, el tipo de cambio, que estaba ligado
sélo al délar estadounidense, pasé a depender de la
trayectoria de una canasta de monedas, a fin de des-
alentar los flujos de capital especulativos que opera-
ban predominantemente en ddlares, y el Banco Cen-
tral se involucrd activamente en €l mercado cambiario,
incluyendo la intervencién intramarginal (dentro de la
banda). Ademas, se instauraron impuestos y requisi-
tos de encaje a los créditos externos y depdsitos en
moneda extranjera, para encarecer su costo en el mer-
cado interno con miras a morigerar la oferta de divi-
sas ante la oleada de capital externo y reducir Ia signi-
ficacion de los flujos de corto plazo. Un objetivo ex-
plicito de este esfuerzo por evitar una excesiva apre-
ciacién cambiaria real y su inestabilidad fue el de
cautelar el modelo exportador (Zahler, 1998).

Sin embargo, las politicas macroeconémicas pru-
denciales perdieron parte de su eficacia en la segunda
mitad de la década, cuando el Banco Central no reac-

IV

El desempeiio

1. Dinamismo

A partir de los setenta se distinguen dos ciclos de cre-
cimiento de las exportaciones en Chile, los cuales,
segin queda de manifiesto en el cuadro 2, representan
un nitido despegue respecto de las tendencias histéri-
cas. El primero abarcé desde 1974 hasta fines de aque-

7 Caballero y Corbo (1989) demostraron empiricamente que la
volatilidad del tipo de cambio real provoca efectos fuertemente
negativos sobre el desempefio de las exportaciones.

ciond con la fuerza requerida y en forma oportuna ante
una nueva afluencia masiva de capital hacia Chile. En
efecto, la oferta de fondos externos hacia América
Latina se elevd notablemente en 1996-1997, y el shock
de abundancia fue particularmente intenso para Chile.
Ante la mayor abundancia, el Banco Central mantuvo
la altura de las restricciones que operan a través del
costo (el encaje). Por consiguiente, ingresaron al mer-
cado cambiario y crediticio chileno fondos en una pro-
porcién mayor que en 1990-1994. Lo hicieron pagan-
do en general el encaje, que quedd por debajo de las
expectativas de rentabilidad en Chile. Se generd enton-
ces un exceso de oferta en el mercado nacional. En
consecuencia, la cuantia de los flujos externos condu-
jO a una apreciacién real de 16% entre 1995 y octubre
de 1997, y a una elevacién del déficit externo, que se
encumbré a 5.7% del piB en el bienio 1996-1997.

La respuesta natural para sostener los equilibrios
de la macroeconomia real habria sido encarecer €l
encaje (Le Fort y Lehmann, 2000).

Entonces, la crisis asidtica arribé a Chile cuando
el tipo de cambio estaba atrasado. La expectativa de
una inminente devaluacién desencadend una nueva
fuga de capitales y las consiguientes presiones
devaluatorias en el mercado. El Banco Central las re-
sistié mediante el expediente de estrechar la banda y
elevar las tasas de interés, hasta que en septiembre de
1999 decidi6 dejar que el tipo de cambio flotara libre-
mente. Este cambio de régimen facilité la correccién
del tipo de cambio real, hasta ese momento excesiva-
mente sobrevaluado, pero introdujo desde entonces una
mayor volatilidad.”

exportador

lla década. En los ocho afios transcurridos entre 1974
y 1981, el ritmo anual de crecimiento del volumen de
las exportaciones alcanzé en promedio a 9%, pero en
el caso de las exportaciones no cobre trepé a 16%.% A
comienzos de la década de los ochenta se observé un

% Es interesante destacar que el aumento de las exportaciones fue
espectacularmente elevado en 1974, reflejando una fuerte subuti-
lizacién de la capacidad exportadora en el afio anterior. El quantum
de las exportaciones subi6 38% en 1974 y luego se elevé 7% anual
en 1975-1980.
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CUADRO 2

Chile: Crecimiento del quantum de exportaciones, 1961-2001

1961-70 1971-73 1974-85 1986-89 1990-95 1996-2001
Cobre 39 -23 5.0 33 6.5 11.4
No cobre 7.8 -8.5 15.8 13.1 11.2 7.0
Tradicional 9.0 7.7 29
No tradicional 21.7 15.2 103
Total exportaciones 4.9 —4.5 9.3 8.8 9.2 8.8

Fuente: Séez (1991) para 1960-1985 y Banco Central de Chile para 1985-2001, Exportaciones fob.

estancamiento de las exportaciones totales y las ma-
nufactureras, debido a la sustancial apreciacién del tipo
de cambio real en Chile y al enfriamiento de la eco-
nomifa mundial. Asf, en 1981 el volumen exportado
disminuyé 3%, arrastrado por una caida de 7% en las
exportaciones no cobre (Sdez, 1991).

El segundo ciclo de acelerado crecimiento de las
exportaciones se inicié después de 1982, cuando el tipo
de cambio real experimentd una intensa devaluacién.
El cuadro 2 muestra que el volumen ¢ quantum de las
exportaciones se expandié a un ritmo anual de 10%
entre 1981 y 1989, En la segunda mitad de la década,
el pausado incremento del volumen de exportaciones
cupriferas fue compensado por el espectacular creci-
miento de las restantes. El quantum de las exportacio-
nes tradicionales distintas al cobre crecié 9% al afio en
el cuatrienio 1986-1989, pero el grupo que exhibi
mayor empuje fue el de las no tradicionales, con un
incremento anual de los embarques de 22% en ese
lapso.

El volumen de las exportaciones siguié amplian-
dose vigorosamente en los afios noventa, a un prome-
dio anual de 9% (1990-2001). Esta trayectoria se ex-
plica, en lo fundamental, por el desempefio de las no
tradicionales, que registraron un incremento anual que
en promedio alcanzé a 13%, en tanto que los embar-
ques de cobre y de los otros productos tradicionales
aumentaron 9% y 5%, respectivamente. El valor de las
exportaciones de materias primas permanecié sin ma-
yores variaciones en el primer lustro de los noventa,
debido al deterioro de la cotizacién del cobre. En 1994-
1995 los precios de las principales exportaciones
repuntaron fuertemente, lo que contribuyé al vigoroso
crecimiento que ellas registraron en el bienio. La bo-
nanza se vio interrumpida por la crisis asidtica, que
golped a las economias latinoamericanas en 1998-
1999, provocando un choque negativo en los términos
del intercambio: se redujo sustancialmente el valor de
las exportaciones, en especial en los rubros tradicio-

nales. El indice de los precios unitarios de las expor-
taciones decrecié 9% en el bienio. La inestabilidad de
los precios de las exportaciones (asi como de los tér-
minos del intercambio) es una de las fallas que exhibe
el desemperio de esta variable lider del desarrollo eco-
némico chileno.

Hay otro elemento perturbador que amerita un
andlisis mds detenido. Pese al excepcional crecimien-
to del volumen fisico de las exportaciones no tradicio-
nales, este dinamismo exhibe una gradual desacele-
racién: el crecimiento anual fue en promedio de 22%
en 1986-1989, 16% en 1990-1994 y 10% en 1995-2001
(cuadro 2). Por lo tanto, su quantum ha tendido a con-
verger, quizds prematuramente, con el crecimiento que
exhibe en promedio el total de las exportaciones (gra-
fico 3). El mas pausado incremento de las exportacio-
nes tradicionales no cobre durante 1996-2001 fue
contrabalanceado por el dinamismo de las exportacio-
nes cupriferas, cuyo volumen fisico aument$ a un rit-
mo anual de 12% (15% en 1995-99). Sin embargo,
segln lo documentan Moguillansky (1999) y Sachs,
Larrain y Warner (1999), esas tasas de crecimiento tan
impresionantes aparecen como no sustentables, debi-
do tanto a la insuficiencia de la inversién como al
hecho de que hay mercados externos que se han tor-
nado limitados para Chile: en efecto, Chile ha pasado
a ser un exportador “grande” en varios rubros.

La apreciacién cambiaria real que se produjo en
la segunda mitad de los afios noventa y su impacto
sobre la competitividad del sector exportador surge
como la causa principal del debilitamiento del empuje
de las ventas no tradicionales (Diaz y Ramos, 1998),
una hipétesis que aparece sustentada por las estimacio-
nes econométricas de Moguillansky y Titelman (1993)
acerca de la elasticidad-precio de la oferta exportadora
chilena respecto de distintos sectores productivos.
Dichos autores concluyen que las variaciones en el tipo
de cambio real provocan efectos diferenciados segiin
el tipo de bien que se exporta, y que una sistemética
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GRAFICO 3

Chile: Exportaciones, 1970-98
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depreciacion (apreciacion) real tiende a generar un
impacto positivo (negativo) sobre el volumen y la di-
versificacién hacia un mayor valor agregado. Asi, es
probable que un tipo de cambio depreciado y estable
se constituya en un atractivo para la inversién en bie-
nes transables y la diversificacién de exportaciones.
En el patrén de crecimiento del comercio duran-
te los afios noventa influyé considerablemente la in-
version extranjera directa (IED), debido a que afecta tan-
to la capacidad exportadora como la paridad cambiaria.
De hecho, la 1ED ha contribuido sustancialmente al
desarrollo exportador de Chile. Una estimacién con-
servadora indica que en el periodo 1990-2000 alrede-
dor del 30% de los recursos invertidos en bienes tran-
sables se canalizaron via IED, destindndose princi-
palmente a la produccién de cobre.’ Esta elevada con-
tribucidn a la capacidad exportadora se vio erosionada,
sin embargo, en la segunda mitad de la década. En
1990-1995 la ED en los sectores exportadores repre-

% Sin embargo, el valor agregado nacional en esta produccién de
cobre es notablemente inferior al de la empresa estatal copeLco,
debido a que el cobre que exportan las compafifas privadas es ob-
jeto de menos elaboracién y los impuestos efectivos sobre las uti-
lidades son muy bajos.

senté 75% del flujo total de 1ED, participacién que en
1996-2000 se redujo a 35% (cepAL, 2001).10

La declinante participacién de la 1Ep en la produc-
cién de bienes transables fue compensada por el abrup-
to incremento de la 1D total. Los flujos mas cuantio-
sos, que se adicionaron a fuertes ingresos de cartera
en esos aiios, fueron responsables en parte de la sobre-
valuacién del peso en 1996-1997.!! Este proceso sus-
cit6 no sélo efectos negativos macroeconémicos (véa-
se Ffrench-Davis, 2001, cap. IX), sino también produc-
tivos, a causa del contagio de la llamada “enfermedad
holandesa” en 1a mayoria de los sectores exportadores,

10 Adicionalmente, un elevado porcentaje de la IED en las postrime-
rias de los afios noventa estuvo representado por fusiones y com-
pras de activos ya existentes, operaciones que no redundaron direc-
tamente en la generacion de nueva capacidad productiva. Asi lo
atestiguan enormes cifras de ingresos de IED —por ejemplo, 17 mil
millones de dolares en 1999-2001 y 8.4% del riB, el més elevado
desde que hay estadisticas— y el menguante incremento del piB
potencial (4.8%) y efectivo (2.4%).

11 En esos afios surgieron propuestas para racionar la 1ep en la pro-
duccién de cobre por medio de licitaciones. Se buscaba reducir la
magnitud del influjo (atenuando asi la apreciacién cambiaria),
moderar el impacto depresivo sobre el precio futuro del cobre y
captar parte de la renta econémica de los yacimientos, afectos a una
tributacién baja y disociada de la calidad del recurso natural (Agosin
y Ffrench-Davis, 1998).
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en especial los no tradicionales; éstos presentan, como
ya se ha documentado, mayor elasticidad ante el nivel
y la estabilidad del tipo de cambio real. Tales hechos
resultan consistentes con el auge del quantum de las
exportaciones de cobre y con el debilitamiento del
dinamismo de las exportaciones restantes. Ponen ellos
de relieve la importancia de disponer de un conjunto
mds amplio de politicas para asegurar un sélido desa-
rrollo exportador.

2. Composicion de las exportaciones

Las exportaciones chilenas exhiben una creciente di-
versificacién, pero siguen haciendo uso intensivo de
recursos naturales. La participacién en ellas de las
exportaciones de cobre decliné de 70% en 1970 a al-
rededor de 45% a comienzos de los afios ochenta y se
mantuvo en ese rango hasta los noventa, cuando cayé
por debajo de 40%.!2 Tal retroceso es atribuible, en
parte, al deterioro sufrido por el precio del cobre du-
rante la primera mitad del decenio de 1990 y luego con
gran intensidad en los afios mds recientes. Por otro
lado, la evolucidn de la diversificacién se constata tam-
bién en el nimero de productos vendidos en el exte-
rior, que aumentd de 200 en 1970 a 2 800 en 1990 y
a cerca de 3 900 en 1996, estabilizandose luego en ese
nivel. Algo similar aconteci6 con el nimero de expor-
tadores, que crecid espectacularmente hasta mediados
de los aflos noventa, para entonces estancarse en cer-
ca de 6 000.

Las exportaciones tradicionales distintas del co-
bre —conformadas por fruta fresca y manufacturas ba-
sadas en recursos naturales, entre ellas harina de pes-
cado, celulosa y papel— aumentaron sustancialmente
en los afios setenta, saltando de 24% a 40% de las ex-
portaciones totales de bienes entre 1970 y 1979. A co-
mienzos de los ochenta el valor real de estas exporta-
ciones se debilitd, debido al sesgo antiexportador de
la apreciacién cambiaria, y durante el decenio su parti-
cipacién se redujo a un tercio del total de las exporta-
ciones. A partir de 1987 se reinicid su incremento real,
aunque a paso mas lento que el resto de los bienes y
con importantes fluctuaciones. Como resultado, a fi-
nes de los noventa su participacién no llegaba a 30%.

12 Cabe tener en cuenta que durante los afios ochenta hubo sustan-
ciales rebajas en los costos de produccién de cobre en la mayoria
de las principales compaiifas mineras del mundo. Por esta razén, el
“precio normal” esperado para este metal en los afios siguientes
tendi6 a ser mucho mds bajo que en las décadas anteriores (Bande
y Ffrench-Davis, 1989; Vial, 1988).

Las exportaciones no tradicionales —categoria
que incluye las manufacturas distintas de aquellas ba-
sadas en recursos naturales y nuevos productos basa-
dos en recursos naturales no tradicionales— se expan-
dieron inicialmente durante la primera reforma comer-
cial con gran fuerza. Su participacién aumenté desde
menos de 10% en 1970 a una cifra en torno a 20% en
la segunda mitad de la década, pero a comienzos de
los afios ochenta se debilitd y en 1981 incluso descen-
di¢ significativamente. Segiin se ha sefialado, de nue-
vo a partir de mediados de los ochenta este grupo re-
gistré un crecimiento vigoroso y sostenido, por lo que
su participacién trepd a 35% en la segunda mitad de
los noventa, equiparando hacia fines de los noventa el
valor de las exportaciones de cobre.

El cuadro 3 presenta la distribucidn geogrifica del
valor de las exportaciones chilenas segiin su conteni-
do tecnolégico, en las tltimas tres décadas. La clasifi-
cacién tecnoldgica, basada en cepar (1992), agrupa los
productos en tres categorfas: los productos basicos sin
elaborar (linea a), correspondientes a recursos natura-
les con escaso valor agregado; los productos basicos
semielaborados (linea b), que comprenden recursos
naturales sometidos a algin grado de procesamiento,
y los productos manufacturados (linea c), que inclu-
yen bienes tecnolégicamente mas complejos.

La primera columna del cuadro muestra que, pese
a la diversificacién efectuada en los dltimos afios y sin
perjuicio de la tendencia a exportar bienes mas elabo-
rados, las ventas chilenas al exterior contintian basan-
dose fuertemente en recursos naturales. De hecho, tam-
bién las exportaciones no tradicionales incluyen una
elevada participacién de bienes que hacen uso intensi-
vo de tales recursos (linea b). El cuadro indica que la
participacién de las exportaciones basadas en recursos
naturales en las exportaciones totales excedi6 el 85%
en 1998. Es un dato que no resulta sorprendente, si se
considera que Chile posee una generosa dotacién de
recursos naturales, combinada con factores geogréificos
que configuran ventajas comparativas naturales altamen-
te estdticas. Sin embargo, explica la inestabilidad de
precios que enfrenta y la demanda poco dindmica de su
canasta exportadora. Adicionalmente, comprueba que no
se han realizado esfuerzos sisteméticos suficientemente
vigorosos para cambiar de manera mds significativa la
inercia de la composicién de esa canasta.

3. Diversificacion de los mercados de destino

Las exportaciones se han diversificado no sélo en tér-
minos de productos, sino también de mercados de
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CUADRO 3
Chile: Distribucion geografica de las exportaciones segtn
contenido tecnolégico, 1970-1998

Afio  Tipo de producto Composicién Distribucién geogrifica (%)
(% del total) América Unién EE.UU. Japén Asia Otros
Latina Europea
1970 a) Productos bisicos sin elaborar 12,9 10,6 33,0 14,9 39,8 0,1 1,6
b) Productos bésicos semielaborados 84,5 10,3 67,1 14,2 7.8 0,4 0,2
¢) Productos manufacturados 2,2 62,6 2,2 10,1 13,0 1,0 11,1
d) Total 100,0 11,5 61,1 14,1 12,1 04 0,8
1983  a) Productos bdsicos sin elaborar 27,2 9,2 25,0 26,7 25,7 8,4 5,0
b) Productos bdsicos semielaborados 66,8 11,3 43,1 27,8 3,1 1,7 7,0
¢) Productos manufacturados 6,0 332 17,1 35,7 2,3 4,1 7.6
d) Total 100,0 12,0 36,6 28,0 9,2 7,7 6,5
1989  a) Productos bésicos sin elaborar 26,3 13,2 27,4 20,9 19,3 15,4 38
b) Productos bdsicos semielaborados 66,3 10,8 43,6 14,2 12,7 13,5 5,2
¢) Productos manufacturados 7.5 21,2 20,2 36,8 3,6 3,5 14,7
d) Total 100,0 12,2 37,6 17,7 13,7 13,2 5,6
1998 a) Productos bdsicos sin elaborar 30,5 17,2 19,1 21,8 27,4 11,4 3,1
b) Productos bésicos semielaborados 55,5 19,4 36,0 13,1 10,0 18,7 2.8
¢) Productos manufacturados 14,0 55,7 17,3 14,2 0,6 1,1 11,1
d) Total 100,0 23,8 28,2 15,9 14,0 14,0 4,1

Fuente: Preparado por el autor con datos de BADECEL. Cifras en délares corrientes, clasificados segin CEPAL (1992) y Benavente (2001).

destino. El nimero de mercados subi6 de 31 en 1970
a 120 en 1987 y a 174 en 1999. Tradicionalmente, la
Unién Europea fue el destino mds importante de las
exportaciones chilenas. En 1970, por ejemplo, el 61%
de estas exportaciones se dirigié a Europa (cuadro 3,
linea d).

Después de la primera liberalizacién comercial, la
distribucién geografica cambid, sobre todo por la cre-
ciente importancia de los mercados latinoamericano y
norteamericano, a expensas de la participacién de la
Unidn Europea. La crisis de la deuda, al golpear seve-
ramente a América Latina, revirtié aquella tendencia,
con lo que la participacién de la regién como destino
de las exportaciones chilenas bajé a 12% en 1983.
Estados Unidos absorbi6 el 28% de las exportaciones,
en tanto que la participacién de la Unién Europea se
redujo a 37%, y los paises asiéticos distintos de Jap6n
se alzaron como socios importantes al pasar desde casi
cero a 8%. Al término de la dictadura militar, en 1989,
la participacién de los mercados de Estados Unidos
habia disminuido a 18%, en beneficio de destinos asid-
ticos que estaban absorbiendo el 27% de las exporta-
ciones.

En los afios noventa la participacién de los mer-
cados estadounidenses se mantuvo, en tanto que la de

la Unién Europea declind, sin perjuicio de seguir cons-

tituyendo el destino mds importante en 1998. Los
mercados asidticos siguieron incrementando su signi-
ficacién hasta convertirse en 1997 en el destino prin-
cipal de las exportaciones chilenas, al absorber un
méximo de 35% de las exportaciones chilenas (casi
exclusivamente de recursos naturales). La creciente
participacién de los mercados asiaticos se revirtid en
1998 a consecuencia de la crisis que se originé en
aquella regién. El colapso de esos mercados, cuya
participacién cayé en siete puntos porcentuales, €s uno
de los factores que explican el severo repliegue que
experimentaron las exportaciones totales de Chile en
1998-1999. También aquéllas dirigidas a paises latinoa-
mericanos se acrecentaron vigorosamente, merced a la
entrada en vigencia de acuerdos de libre comercio que
abarcaban el grueso de los mercados de la regién, al
renovado empuje de la actividad econémica y a la
apreciacién que experimentaron en términos reales sus
tipos de cambio reales frente a los de otras partes del
mundo. En consecuencia, la participacién de los mer-
cados regionales se elevé a 24% en 1998.

La composicién de la canasta de las exportacio-
nes chilenas varfa notablemente segtin su destino geo-
grafico. Las cifras del cuadro 3 muestran que en las
exportaciones destinadas a paises industrializados los
recursos naturales procesados y en bruto tienen una
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participacién mucho mayor que en aquéllas dirigidas
a los mercados de la regién. En un marcado contraste,
en 1998 las manufacturas constituyeron el 56% de las
exportaciones totales de Chile a América Latina —bas-
tante mas que el 21% registrado en 1989— y, en cam-
bio, sélo fueron el 17% de las exportaciones chilenas
a la Unién Europea, el 14% de aquéllas a los Estados
Unidos y el 2% de aquéllas al Asia. La enorme impor-
tancia de los mercados latinoamericanos como desti-
no de productos manufacturados puede resultar crucial
para la futura expansion del volumen y calidad de las
exportaciones chilenas; este destinatario, como ya se
ha mencionado mds arriba, ha sido altamente dindmi-
co y su participacién entre 1989 y 1998 se duplicé.
En el 4mbito intrarregional, el Mercosur es el
principal socio comercial de Chile. La participacién de
este mercado en el total de las exportaciones chilenas
hacia América Latina declind durante los afios noven-
ta. Sin embargo, se acrecentd su importancia como
destinatario de manufacturas, desde alrededor de 40%
en los afios ochenta a cerca de 50% en los noventa, lo
que ilustra acerca de la importancia estratégica del

v

Exportaciones

Con frecuencia se ha dicho que las exportaciones cons-
tituyen el motor de la economia chilena. La creciente
participacién de las exportaciones en el piB constitu-
ye, evidentemente, un canal de transmisién de externa-
lidades, resultantes de la exposicién de empresas loca-
les a los mercados externos. Su incidencia, sin embar-
g0, es dificil de cuantificar y la investigacién al respecto
es limitada.' Por otra parte, la capacidad de arrastre estd
asociada a los encadenamientos de las exportaciones con
la economifa nacional.* Es indudable que en las dlti-
mas décadas se ha avanzado, puesto que al lado de las

~

13 Véase un recuento pionero para Brasil, Chile, Colombia y Méxi-
co en Macario (2000).

14 Otra variable muy relevante lo constituye el hecho de que las
exportaciones representan una fraccién minoritaria del ps. A pre-
cios de fines de los afios noventa, las exportaciones brutas de bienes
y servicios representaban menos de un 30% del pB. Si esa cifra se
corrige por el componente importado de las exportaciones, su valor
neto se reduce a entre 21 y 24% del pis. Por lo tanto, un aumento
notable de las exportaciones —por ejemplo, de 12% anual, al estilo
de Asia oriental— da un piso de crecimiento de menos de 3%.

Mercosur para el proceso de diversificacién de las
exportaciones. En cuanto al resto de los mercados de
América Latina, el de mayor empuje es México, cuya
participacion tanto en las exportaciones totales como
en las de manufacturas es creciente.

Ast, los paises de América Latina estdn contribu-
yendo a favorecer cada vez mds a las manufacturas en
la diversificacién de las exportaciones chilenas. Este
proceso se encuentra estrechamente ligado a la libera-
lizacién comercial de la regién, incluidos los acuerdos
de integracién regional.

Con todo, persiste la interrogante acerca de la
sustentabilidad del crecimiento de las exportaciones
chilenas de manufacturas. Por un lado, buena parte de
la demanda de tales productos sigue dependiendo del
desempefio de las economias de la regidn, la estabili-
dad macroeconémica y la vigencia de tipos de cambio
que favorezcan el intercambio intrarregional. Por el
otro, el dinamismo del proceso depende de que éste
vaya asociado también al fortalecimiento de la capa-
cidad productiva en rubros més intensivos en el valor
agregado y generadores de innovacion.

y crecimiento econémico

ventajas naturales se han desarrollado también venta-
jas competitivas dindmicas, muchas de ellas basadas
en recursos naturales, mediante el surgimiento de com-
plejos productivos (clusters) en torno a productos fo-
restales, vino, salmén y fruta fresca. Segin algunos
analistas, esas exitosas experiencias podrian prestar
apoyo a una estrategia “nérdica” de desarrollo para
Chile, basada en la incorporacién de valor agregado a
los recursos naturales (Diaz y Ramos, 1998).

Sin embargo, hay otros argumentos en favor de
una diversificacién adicional hacia bienes y servicios
con mayor grado de elaboracién, y en detrimento de
la complacencia con el predominio de productos que
s6lo hacen uso intensivo de recursos naturales. Avan-
zar més en la diversificaciéon con miras a lograr un
mayor valor agregado es importante por cuatro razo-
nes. Primero, el hecho de que un elevado porcentaje
de las exportaciones chilenas siga concentrado en bie-
nes primarios hace que la economia en su conjunto siga
siendo muy vulnerable a las intensas y erréticas fluc-
tuaciones propias de los precios de las materias primas.
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CUADRO 4
Chile: Exportaciones y crecimiento econémico, 1960-2001
Crecimiento Crecimiento Crecimiento PIB Exportaciones/PIB Exportaciones/PIB
PIB exportaciones 2 no exportado b (precios constantes) (precios corrientes)

1960-70 42 3.6 43 11.9 14.0
1971-73 0.5 4.1 0.9 9.9 11.8
1974-81 33 13.6 1.5 20.7 21.8
1982-89 2.6 7.8 1.1 28.3 283
1990-94 73 10.0 6.3 34.6 31.0
1995-98 7.3 9.5 6.4 377 284
1999-2001 24 7.3 0.0 433 314

Fuente: Basado en cifras oficiales del Banco Central de Chile a precios constantes. Las exportaciones incluyen bienes y servicios no finan-

cieros.

& Las diferencias con respecto a las cifras del cuadro 2 se explican por fuentes y metodologias distintas.
b EI PiB no exportado es igual al PIB total menos el contenido nacional o valor agregado en las exportaciones. Se supuso que la participacién
de los insumos importados en las exportaciones totales brutas fue igual a la participacién de las importaciones de bienes intermedios y

de capital en el PIB.

Segundo, el dinamismo de largo plazo de esos produc-
tos es limitado, lo que puede erigirse en un factor ne-
gativo para el futuro crecimiento de la economfa en su
conjunto (Sachs, Larrain y Warner, 1999). Tercero, la
mencionada diversificacién eleva la capacidad “de
arrastre” sobre el resto de la economia en el corto pla-
zo (mds correlacion o elasticidad entre las exportacio-
nes y el resto del piB). Cuarto, la produccién de bienes
de mayor elaboracién involucra externalidades positi-
vas a mediano plazo para el resto de la economia, por
el aprendizaje que deriva del desarrollo de los proce-
sos mismos (learning by doing) y por los beneficios
captados por concepto de adquisicién de ventajas com-
petitivas dindmicas (cepaL, 1998, caps. IIl y IV).

Aqui nos concentraremos en otra relacidn, que es
la influencia de las politicas internas —principalmen-
te el cambiante entorno macroeconémico— sobre la
asociacién entre la evolucién de las exportaciones y el
resto del piB.

De hecho, la correlacién entre crecimiento
exportador y la expansidn real del piB ha sido alta con
posterioridad a la recuperacidn de la crisis de la deu-
da, en los afios noventa. También hubo una asociacién
fuerte en los perfodos de recuperacion posteriores a las
crisis de 1975 y de 1982 (Meller, 1996). En esos pe-
riodos, el sector exportador fue uno de los de mayor
empuje, mientras el pB chileno se recuperaba en los
afios setenta y ochenta y, con posterioridad, en los
noventa, se expandia la capacidad productiva de Chi-
le, al entrar al periodo de mayor crecimiento continua-
do de su historia. En la préctica, el volumen de las
exportaciones se amplié mucho mds rdpido que el piB
(cuadro 4). La mayoria de los estudios econométricos

sobre la materia ha encontrado una clara asociacién
positiva de las exportaciones (en especial de aquéllas
no cobre) con el crecimiento del pis."’

Sin embargo, es importante distinguir entre un
efecto reactivador de la demanda agregada y un efec-
to generador de nueva capacidad productiva. Para con-
centrarnos en lo segundo, en el cuadro 4 se periodizan
los dltimos decenios siguiendo cortes en el tiempo
asociados a la consecucién de los maximos registros
{(peaks) de utilizacién de la capacidad productiva, en
1974, 1981, 1989 y 1997-1998. Reiteramos, algo que
se olvida frecuentemente, que para que un sector se
convierta efectivamente en motor del crecimiento su
expansién debe estar vinculada a la creacién de nueva
capacidad productiva en el resto de la economia, ca-
racteristica que s6lo se observé en los afios noventa.

Segiin se ha sefialado, la crisis de la deuda exter-
na y el consiguiente ajuste automatico provocaron un
retroceso generalizado de la produccién en 1982-1983
(con una caida del piB del orden de 14%). En este pro-
ceso la aplicacién de politicas de compresién de la
demanda redundé en una elevada subutilizacién de la
capacidad productiva; naturalmente, debido a la mag-
nitud de la devaluaci6n, que estimuld la produccién de
bienes exportables e importables, aquella subutilizacién
se concentré predominantemente en los bienes y ser-
vicios no transables.

Las medidas de fomento de las exportaciones
adoptadas durante los afios ochenta, resumidas més
atrds, funcionaron como politicas de reasignacién de

15 Véase Agosin (2001), Coeymans (1999) y Meller (1996).

EL IMPACTO DE LAS EXPORTACIONES SOBRE EL CRECIMIENTO EN CHILE « RICARDO FFRENCH-DAVIS




158 REVISTA DE LA CEPAL 76 »

ABRIL 2002

la oferta, transfiriendo intersectorialmente los recursos
disponibles en un escenario caracterizado por una exi-
gua tasa global de inversién (y, por consiguiente, una
débil creacion de nueva capacidad global). La depri-
mida demanda interna y, fruto de la depreciacién
cambiaria, el fortalecimiento de la rentabilidad de las
exportaciones, generaron incentivos para la inversién
en bienes transables y la produccién de ellos. Por lo
tanto, en ese decenio no hubo crecimiento liderado por
las exportaciones, sino més bien un impulso exportador
derivado de la conjuncién de una forzada restriccién
externa con un ajuste interno recesivo. Evidentemen-
te, la vigorosa ampliacién de las exportaciones, que
promedio el 8% anual en el periodo 1982-1989, con-
tribuyé al repunte de la actividad econdmica; sin em-
bargo, no pudo compensar el virtual estancamiento del
pis distinto de las exportaciones, que aument6 anual-
mente apenas un 1.1%, en circunstancias que la pobla-
ci6én lo hizo en 1.6%. Por este motivo las exportacio-
nes fueron incapaces de transmitir su dinamismo al piB
total, que anotd un crecimiento anual de sélo 2.6% (cua-
dro 4). El resultado final, tan modesto, se asocia al he-
cho de que las exportaciones de bienes y servicios ori-
ginan menos de un cuarto del valor agregado total o pis.

En los afios noventa la historia fue diferente. El
coeficiente de formacién de capital subi6 a niveles sin
precedentes y cobré intensidad no sélo en el sector
exportador, sino también en la generacién del resto del
pB. La tasa de inversién bruta en capital fijo se elevé
de 18% en 1982-1989 a 28% en 1990-2000. La pro-
duccidn en los sectores no transables anoté ritmos de
expansion sustancialmente superiores que en los afios
setenta y ochenta: por ejemplo, en 1990-1997 las obras
de infraestructura y las telecomunicaciones acusaron
un crecimiento anual de 18 y 32%, respectivamente
(Moguillansky, 1999).16

En forma paralela, el dinamismo exportador se
mantuvo alto pese a la apreciacidén que experiment? el
tipo de cambio real durante la mayor parte de la déca-
da de 1990 (gréfico 2). Tres factores intervinieron en
este resultado. Primero, el comercio mundial exhibié
mayor empuje. En 1980-1989, el volumen del comer-
cio mundial se habia expandido a un ritmo anual de
3.7%, que en 1990-1999 subié a 6.2%. Segundo, Chi-
le logré acceso en condiciones preferenciales a nuevos
mercados, en virtud de diversos acuerdos comerciales.
Tercero, el coeficiente de inversidn productiva sin pre-

16 Son cifras que deben ser comparadas con un crecimiento anual
de 2.6% en infraestructura en 1982-1989.

cedentes anotado en el perfodo dio cabida a un consi-
derable incremento de la productividad del trabajo y
de la competitividad externa. Ademads, cabe tener en
cuenta, por un lado, que el grueso de la apreciacién
registrada en la primera mitad de los afios noventa
obedeci6 a un movimiento compensador tras Ia restric-
cién de divisas que la economia nacional sufrié en los
ochenta; y, por otro, que durante aquellos afios se apli-
c6 una politica efectivamente activa con el fin de
cautelar el desarrollo exportador a través de un mane-
jo prudencial de la cuenta de capitales y de la macro-
economia en general.!” En consecuencia, en los noven-
ta el crecimiento efectivo del pis total estuvo asociado
a dinamismo tanto de los sectores transables como de
los no transables. De hecho, las exportaciones y el resto
del piB se expandieron 9.3 y 5.1% al aflo, respectiva-
mente, en el perfodo 1990-2000.!8 Esto, sumado a la
plena utilizacién de la capacidad productiva (grafico
1), la estabilidad macroeconémica sostenible y un
manejo prudencial, explica el acelerado ritmo de cre-
cimiento de la economia chilena durante gran parte de
la década.

En la segunda mitad de los afios noventa, sin em-
bargo, el tipo de cambio real se aprecid excesivamen-
te, impulsado por una notable afluencia de capitales que
excedi6 la capacidad de absorcién eficiente y sosteni-
ble. Esto redundd en una asignacién de recursos
distorsionada y un déficit externo excesivo en 1996-
1998, que mds que duplicé el de 1990-1995. En con-
secuencia, se incurrié ademads en cierta sobreinversion
en sectores no transables (particularmente en construc-
cién y comercio), mientras se debilitaba la produccién
de bienes transables (en especial manufacturas).

De esta manera, se revirtié el logro de la mayor
parte de los afios noventa, decenio de alto crecimiento
de las exportaciones asociado a una expansién sélida
del resto del piB. En esto influyeron los fuertes shocks
externos experimentados por Chile desde 1998, y el
manejo de la macroeconomia real, mas neutral y pasi-
vo que en los afios precedentes. Ambos factores de-
terminaron un entorno macroeconémico recesivo en
que se desenvolvieron las empresas a partir de 1998
(gréfico 1).

17 Véase Ffrench-Davis (2001, cap.IX); Ffrench-Davis, Agosin y
Uthoff (1995) y Zahler (1998).

18 Cifras basadas en el cuadro 4. Los promedios del texto incluyen
los afios 1991-1997 de pleno empleo, y los afios de ajuste a la baja
(enfriamiento), que fueron 1990 y 1998-2000. Dado que el 2000
fue un afio con una brecha recesiva, el crecimiento del piB potencial
no exportaciones fue en 1990-2000 de 6.3% anual, esto es, superior
al 5.1% del pis efectivo no exportaciones.
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VI

Observaciones finales

En suma, en las tres dltimas décadas Chile vivié un
periodo de excepcional crecimiento de sus exportacio-
nes. Tan notable desempefio estuvo vinculado durante
las dos tltimas de estas décadas a politicas heterodoxas
mds bien activas que procuraron preservar un tipo de
cambio real competitivo y generar capacidad exporta-
dora, en lugar de limitarse Unicamente a implantar
reformas econémicas ortodoxas, como ocurrié en los
afios setenta con la liberalizacién comercial unilateral.

Cuatro conjuntos de factores, que se retroali-
mentaban reciprocamente, surgen como los de mayor
importancia para explicar este desempefio de las ex-
portaciones chilenas. Primero, est& probado que un tipo
de cambio real depreciado constituye una variable
determinante de la trayectoria global de las exportacio-
nes. Segundo, la diversificacién en favor de bienes y
servicios con mayor valor agregado resulta crucial para
el mejoramiento de la calidad de las exportaciones,
pues asi se puede acceder: i) a una demanda mas dina-
mica y a precios internacionales mds elevados, y ii) a
eslabonamientos mds estrechos entre las exportaciones

y la economia interna. Herramientas de gran signifi-
cacién que se tienen a mano para tal propdsito son la
estabilidad del tipo de cambio real, incentivos como
la devolucién simplificada de aranceles a las exporta-
ciones no tradicionales y la integracidn intrarregional.
Tercero, més alld del alcance de este articulo, con el
fin de elevar la calidad de las exportaciones se precisa
un acentuado esfuerzo nacional dirigido a “completar”
los mercados internos de tecnologia y de capacitacién
laboral y los segmentos de largo plazo del mercado de
capitales. Cuarto, el impulso exportador debe ser com-
plementado por un entorno macroecondmico interno
sustentable y en el que prevalezcan precios macro-
econdmicos claves que no estén desalineados y que
sean adecuados para el desarrollo productivo, de
modo de contribuir a materializar un crecimiento
liderado por las exportaciones. Este fue el factor de-
cisivo para explicar la asociacién positiva entre el di-
namismo de las exportaciones y el crecimiento sos-
tenido del pi8 en Chile durante gran parte de los afios
noventa.
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En los afios 1990 la Argentina recibié montos sustanciales de
inversion extranjera directa y aumentd significativamente la
participacion de las empresas transnacionales (ET). Como ocu-
rri6 en la industrializacién sustitutiva de las importaciones, el
objetivo bdsico de las ET sigue siendo el aprovechamiento del
mercado interno. Sin embargo, respecto de aquel periodo se
observan dos diferencias: el acceso al mercado brasilefio hace
posibles mayores economfas de escala y de especializaci6n, y
la mayor competencia en muchos sectores transables fuerza a
las filiales a operar mds cerca de las précticas internacionales.
No obstante, estas diferencias no tienen un correlato en los
patrones de comercio de las filiales. Pese a que éstas operan
con coeficientes de importacién considerablemente méas altos
que las firmas locales, las diferencias en los coeficientes de
exportacién entre ambos tipos de empresas no son estadisti-
camente significativas.

Las exportaciones de manufacturas de las ET se concentran en
el Mercosur, mientras que sus importaciones provienen princi-

palmente de los pafses desarrollados.
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I

Introduccion

Uno de los fendmenos mas interesantes en la evolu-
cién de la economia argentina durante el decenio de
1990 fue el significativo ingreso de corrientes de in-
version extranjera directa (IED) y el consecuente aumen-
to de la presencia de empresas transnacionales (ET) en
el mercado local. Si bien la Argentina recibié abun-
dantes flujos de ese tipo de inversién en distintos mo-
mentos de su historia pasada —particularmente a fi-
nes de los afios cincuenta e inicios de los sesenta, cuan-
do comenzaba la etapa “dificil” de la industrializacién
sustitutiva de importaciones (i1s1)-—, hay varios aspec-
tos que tornan novedoso y particularmente relevante
el reciente auge de inversiones extranjeras directas.

En primer lugar, la mdxima recepcién anterior de
IED en la Argentina se dio entre 1959 y 1963, cuando,
en valores actualizados, llegé a 464 millones de déla-
res como promedio anual. En el decenio de 1990, en
tanto, el promedio anual de ingreso de tales inversio-
nes alcanzé a més de 6 760 millones de ddlares. Mien-
tras que la entrada de 1ED entre 1959 y 1963 fue del
orden del 0.3% del pis, en los afios noventa estuvo casi
todos los afios por encima del 2%. De hecho, la Ar-
gentina es uno de los pocos pafses en desarrollo que
atraen significativos flujos de inversién extranjera:
entre 1994 y 1999 ocupd el cuarto lugar entre los pai-
ses en desarrollo receptores de 1ED, detrds de China,
Brasil y México.

En consecuencia, la gravitacién de las ! en la
Argentina también ha alcanzado valores muy superio-
res a los que tenfa en el pasado. Tomando el universo
de las mayores empresas manufactureras se advierte
que mientras que en 1963 las ET aportaban el 46% del
valor agregado y el 36% del empleo, en 1997 esas

[3J Este articulo se basa en [os hallazgos de un proyecto de investi-
gacién que se complet6 en marzo de 2001 dentro de la Red Mercosur
y fue financiado por el Centro Internacional de Investigaciones para
el Desarrollo (cup) del Canadd y la Agencia Nacional de Promo-
ci6én Cientifica y Tecnolégica de la Argentina. Los autores agradecen
la valiosa colaboracién de Laura Abramovsky en la recopilacién y
procesamiento del material estadistico empleado en este trabajo.

! Aqui empleamos el término ET para designar a todas aquellas fir-
mas en las cuales el porcentaje de participacién de no residentes en
el capital accionario supera el 10% (siguiendo el criterio del Fmi
que considera el 10% como limite para distinguir entre inversiones
de cartera e inversiones directas). Cabe destacar, de todos modos,
que el grueso de las ET que operan en la Argentina registra una
participacién extranjera en el capital accionario superior al 50%.

cifras llegaban a 79 y 61%, respectivamente. A la vez,
la participacién de las empresas transnacionales en las
ventas de las 100 mayores firmas manufactureras pasé
de 43% en 1974 a 61% en 1998. De hecho, el avance
de las T en los afios 1990 las sindica como claras “ga-
nadoras” dentro del proceso de reestructuracién verifi-
cado en la economia argentina a partir de la adopcién
del Plan de Convertibilidad —que permiti6 alcanzar la
estabilidad de precios— y de un profundo programa
de reformas estructurales pro-mercado, que cambid
dréasticamente las reglas del juego vigentes en la eco-
nomia local.

En segundo lugar, y esencialmente como resulta-
do de la adopcidn del programa de reformas arriba
mencionado, el contexto interno es notoriamente dis-
tinto. Mientras que en la etapa de industrializacién
sustitutiva de las importaciones la economia argentina
operaba bajo un régimen de virtual cierre a las impor-
taciones que competian con la produccién local, des-
de fines del decenio de 1980 avanzé significativamente
hacia mayores grados de liberalizacién comercial, lo
que incluyé la integracién con Brasil, Paraguay y Uru-
guay en el Mercosur.

En tercer lugar, en la etapa sustitutiva la 1eD se
dirigfa prioritariamente al sector manufacturero, mien-
tras que en los afios noventa los servicios desempeiia-
ron un papel mucho mis destacado, al ir perdiendo
peso el sector industrial en 1a economia. Asimismo, si
en el periodo de sustitucién de importaciones la 1ED se
materializaba principalmente a través de inversiones
greenfield, en el decenio de 1990 esas inversiones se
concretaron sobre todo en la compra de empresas exis-
tentes (incluida la privatizacién de empresas piblicas).

Finalmente, también el contexto internacional es
por cierto distinto al del pasado. Si bien en los afios
cincuenta y sesenta hubo una significativa expansién
de las corrientes de 1ED a nivel internacional, en los
afios noventa se acentud el fenémeno de la globali-
zacién, uno de cuyos elementos mds distintivos es
justamente el notable incremento de la Ep, cuyo mon-
to medio anual, medido en valores corrientes, pasé de
115 000 millones de délares a cerca de 500 000 mi-
llones entre 1984-1989 y 1994-1999. La globalizacién
trajo aparejados también cambios cualitativos en la
l6gica de despliegue de la 1ED, como el creciente peso
de las fusiones y adquisiciones y la redefinicién de los
vinculos intraempresa para lograr una mayor articula-
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cidn entre las distintas filiales y las casas matrices tanto
en el plano comercial como en el tecnolégico y pro-
ductivo.

Dado este contexto, surge con claridad la impor-
tancia de analizar los factores determinantes, las mo-
dalidades y los efectos de la gran afluencia de 1ED a la
Argentina en los afios noventa. En Chudnovsky y
Lépez (2001) se presentan los resultados de un proyec-
to de investigacién dirigido a cubrir dichos tépicos. En
este articulo —que toma una parte de lo tratado en esa
obra— los objetivos analiticos son mds acotados y se
apunta esencialmente a analizar en qué medida las es-
trategias y comportamientos de las filiales de las ET en
el nuevo escenario de los afios noventa difirieron de
aquéllos que se observaban en tiempos de la industria-
lizacién sustitutiva.

Durante la 1s1, la motivacidn bdsica de las empre-
sas transnacionales para invertir en la Argentina era
explotar el mercado interno protegido (“saltar la tari-
fa™).2 Sus filiales operaban con pocos vinculos de
complementacién y/o articulacién productiva con sus
pares dentro de la empresa y generaban escasas expor-
taciones, las que se concentraban en los mercados la-
tinoamericanos. Sus importaciones, en cambio, eran
relativamente elevadas; consistian, generalmente, en
bienes que por su escala o complejidad tecnolégica no
podian ser fabricados localmente y provenian princi-
palmente de los paifses de origen de sus respectivas
casas matrices, asi como de otros paifses desarrollados.
Dichas filiales exhibfan un desempefio superior en tér-
minos de productividad, activos tecnoldgicos, etc., al
de las empresas de capital nacional, pero al desempe-
fiarse en un ambiente que ofrecia relativamente pocos
incentivos para el progreso técnico y la bisqueda de
eficiencia, tendieron progresivamente a operar con
tecnologias y a niveles de productividad alejados de las
mejores practicas internacionales. En suma, el compor-
tamiento de las filiales de las ET exhibi6 en algunos
aspectos una tendencia a acentuar los principales pro-
blemas que exhibia el modelo sustitutivo.3

En contraste, en el nuevo escenario de los afios
noventa las expectativas, en particular de los econo-

2 Ciertamente, ya desde la etapa del modelo agroexportador exis-
tian en la Argentina empresas transnacionales dedicadas a la explo-
tacién de recursos naturales —bésicamente agropecuarios— con des-
tino a mercados de exportacién. Si bien este tipo de operatoria no
sélo continud sino que se expandid en la €poca de 1a sustitucién de
importaciones, el grueso de la 1ED que llegé en aquel momento
apuntaba a aprovechar el mercado interno.

3 Véanse Sourrouille, Gatto y Kosacoff (1984), Sourrouille,
Lucéngeli y Kosacoff (1985) y Kosacoff y Aspiazu (1989).

mistas ortodoxos, apuntaban a que la 1D fuera no sélo
una fuente de financiamiento del balance de pagos, sino
también un elemento clave en la reestructuracién de la
economia local para alcanzar mayores niveles de efi-
ciencia y de integracion con la economia mundial. Ilus-
tra este tipo de razonamiento el Informe sobre el de-
sarrollo mundial 1991 (Banco Mundial, 1991), en el
cual se desarrollaron en gran medida las ideas y reco-
mendaciones del llamado Consenso de Washington.
Segin el Banco Mundial, la 1eD genera pérdidas de
bienestar cuando opera en pafses que adoptan politi-
cas “distorsivas”, tales como elevados niveles de pro-
teccion contra las importaciones (al estilo de la 1s1). En
contraste, en economias abiertas y con legislaciones
amigables para los inversores, las empresas transnacio-
nales abandonan su anterior orientacién hacia el mer-
cado interno, aumentan sus exportaciones —aprove-
chando sus vinculos con los mercados internaciona-
les— y a la vez elevan rapidamente sus niveles de
productividad (Banco Mundial, 1991). El argumento
de que las &t estimulan el crecimiento exportador en
las economias receptoras se repite en el Informe sobre
el desarrollo mundial 1999/2000 (Banco Mundial,
2000). En suma, en esta perspectiva se esperaba que
las empresas transnacionales, a diferencia de lo que
ocurria en la 1s1, no agravaran las debilidades, sino que
contribuyeran a fortalecer las potencialidades del ré-
gimen econémico adoptado en los afios noventa.

En estudios anteriores (Chudnovsky, Porta y otros,
1996; Chudnovsky y Lopez, 1996) habiamos encon-
trado que las T desempefiaban un papel mucho maés
restringido que el sugerido por la ortodoxia en el cre-
cimiento de las exportaciones y que sus estrategias
seguian orientadas principalmente al mercado interno,
aunque ciertamente sus niveles de eficiencia eran mds
altos que los de la industrializacidn sustitutiva, A tra-
vés del andlisis de nueva evidencia empirica, y habien-
do transcurrido mds tiempo desde el inicio de las re-
formas, los hallazgos del presente trabajo corroboran
los resultados de nuestras investigaciones previas.

Sobre estas bases, en este articulo se busca res-
ponder a las siguientes preguntas: ;En qué medida las
estrategias y objetivos de las empresas transnacionales
difieren, en el contexto de una economia més abierta
que en el pasado, de los que exhibian en la etapa de la
industrializacién sustitutiva? Si esas diferencias exis-
ten, jcoémo se traducen en los patrones de comercio
exterior con los que operaron las filiales de esas em-
presas en los afios noventa? Y, en particular, ;han cam-
biado las empresas transnacionales sus estrategias co-
merciales por las lineas de lo que espera la teoria or-
todoxa?
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Las estrategias de las empresas transnacionales

Para el andlisis de las estrategias y modalidades opera-
tivas adoptadas por las ET en la Argentina en el dece-
nio de 1990 recurriremos principalmente al marco
conceptual derivado del llamado “paradigma ecléctico”
de la inversién extranjera directa (Dunning, 1988 y
1996). Allf se clasifica a las inversiones extranjeras
directas, segtin su motivacién, en cuatro grandes tipos:

1) Inversién en busca de recursos: es la orientada
a explotar recursos naturales o mano de obra no cali-
ficada, cuya disponibilidad es obviamente la principal
ventaja de localizacién que ofrece el pais receptor. Las
inversiones de este tipo, por lo general, apuntan a la
exportacién y habitualmente funcionan como enclaves
en los paises anfitriones.

ii) Inversién en busca de mercado: apunta a ex-
plotar el mercado interno del pafs receptor (y eventual-
mente el de los pafses cercanos). El tamaiio y la tasa
de crecimiento del mercado, la existencia de barreras
fisicas y/o de altos costos de transporte, asi como la
estrategia de industrializacién del pais receptor —in-
cluidas las decisiones sobre el grado de proteccién es-
tablecido para la produccién local—, son factores que
inciden decisivamente en este tipo de 1ED, que predo-
mind en América Latina durante la fase de la 1s1.

iii) Inversién en busca de eficiencia: esta inver-
sién suele seguir a la anterior a medida que se modifi-
can las condiciones de competencia como resultado del
desarrollo econémico, de 1a liberalizacién comercial o
de la emergencia de competidores locales. Lo que per-
sigue es racionalizar la produccién para explotar eco-
nomias de especializacién y de dmbito. Tanto los pro-
cesos de integracién regional como la reduccién de los
costos de transporte y los avances en las telecomuni-
caciones favorecen este tipo de inversién, que suele
materializarse a través de procesos de complemen-
tacién comercial y productiva de las operaciones de las
filiales de la empresa transnacional.

iv) Inversién en busca de activos estratégicos:
actualmente la 1ep de los dos primeros tipos estarfa ce-
diendo su lugar predominante a la de este cuarto tipo.
‘El objetivo central de este tipo de estrategias es ad-
quirir recursos y capacidades que, para la firma
inversora, pueden contribuir a mantener y acrecentar
sus capacidades competitivas nucleares en los merca-
dos regionales o globales. Los activos estratégicos que
buscan las ET pueden ir desde capacidades de innova-

cién y estructuras organizacionales hasta el acceso a
canales de distribucién o el logro de un mejor conoci-
miento de las necesidades de los consumidores en
mercados con los cuales no estdn familiarizadas’
(Dunning, 1996, p. 36).

A su vez, las transformaciones en las estrategias
y objetivos de las et han dado lugar a cambios en la
manera en que sus filiales se insertan en las operacio-
nes de la empresa. Asf, las estrategias de bisqueda de
mercados han dado paso a la instalacion de filiales
stand-alone. Estas reproducen en menor escala la or-
ganizacién de la casa matriz, exceptuadas generalmente
las actividades de investigacién y desarrollo, que tien-
den a concentrarse en el pais de origen (UNCTAD, 1994).

En la medida en que en ciertas industrias comien-
za a predominar la competencia via costos, convergen
los patrones nacionales de consumo y se reducen los
costos de transporte; en algunos casos se pasa a estra-
tegias de “integracién simple”, en las cuales la filial
se especializa en algunas etapas de la cadena de valor
—usualmente las que involucran el empleo intensivo
de mano de obra—, en el marco de relaciones de
externalizacién {out-sourcing) definidas por la empre-
sa. Obviamente, este tipo de estrategia tiende a incre-
mentar el volumen de comercio exterior que genera la
IED, ya que las filiales no sélo exportan buena parte de
su produccién, sino que habitualmente operan con un
bajo grado de integracién nacional. Finalmente, la
UNCTAD (1994) define un tipo de estrategia que deno-
mina de “integracién compleja”, en la cual las ET trans-
forman sus filiales en parte integrante de redes de dis-
tribucién y produccién integradas regional o global-
mente. Asi, la cadena de valor se separa en funciones
—ensamblaje, finanzas, investigacién y desarrollo,
comercializacién, etc.— que se localizan alli donde
pueden desarrollarse de la manera que resulte més
eficiente para la empresa en su conjunto. De este modo,
en las filiales pueden radicarse funciones productivas
y de gestidn que sean estratégicas para la empresa.

Con el fin de analizar las estrategias de las ET en
el caso argentino se ha examinado un conjunto de
indicadores vinculados al comercio exterior de sus fi-
liales y, a partir de dicho examen, se ha generado una
tipologia de estrategias por sectores. Asi, fue posible
establecer cuatro agrupamientos que difieren esencial-
mente segin el tipo de sectores involucrados en cada
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caso y su mayor o menor nivel de propensién exporta-
dora, pero que también muestran particularidades es-
pecificas en su orientacién frente al Mercosur, entre
otros factores (cuadro 1).4

Un agrupamiento con caracteristicas muy defini-
das es el de los sectores donde predomina la 1ED que
busca recursos, atraida por las ventajas comparativas
naturales de la Argentina. En 1997 las empresas inclui-
das en €l participaban con el 12% de la facturacién total
de las ET que se hallaban entre las 1 000 mayores em-
presas del pafs (claramente este agrupamiento es el que
tiene menor incidencia cuantitativa). De los cuatro
agrupamientos, éste que busca recursos es el tinico que
opera con superdvit comercial. Incluye empresas cla-
ramente orientadas al mercado externo (su coeficiente
de exportacién medio es algo mayor que 70% y en
general exportan mas del 50% de sus ventas), las que
operan con niveles de importacién muy bajos. El
Mercosur pesa muy poco como origen de las escasas
importaciones que realizan estas firmas, y aunque es
un mercado de relativa importancia para las exporta-
ciones (especialmente de petréleo y, en menor medi-
da, de aceites y granos y frigorificos’), en 1997 este
grupo de sectores exhibia un coeficiente medio de
exportacién extra-Mercosur (esto es, las exportaciones
extrazonales como porcentaje de las ventas totales de
cada empresa) que se acercaba al 60%. Puede supo-
nerse que el grado de integraci6n intraempresa de las
filiales de las ET aqui incluidas es bajo y que son poco
usuales las estrategias de complementacién y/o especia-
lizacién entre filiales. El vinculo operativo de cada fi-
lial con el resto de la empresa estd dado esencialmente
por las exportaciones de productos primarios (commo-
dities) desde la Argentina, lo que implica que las
modalidades operativas dominantes en este grupo de
empresas serian del tipo stand-alone.

El extremo opuesto en cuanto a orientacién de
mercado es el de los sectores con estrategias que apun-
tan sélo a la bisqueda de mercados: comercio, servi-
cios, transporte, construccién. Este agrupamiento es el
de mayor peso cuantitativo y llega a representar el 38%
de las ventas de las Er que integran la cipula empre-
sarial argentina. Las BT que operan en estos sectores
practicamente no exportan, y s6lo en algunos rubros

4 Los datos incluidos en este cuadro fueron calculados sobre la base
de la muestra de las 1 000 mayores firmas argentinas segiin ventas
en 1992 y 1997. Las ventas de dicha muestra alcanzaron, respecti-
vamente, a 35% y 44% del pB.

3 Entendidos como las firmas que se dedican a la produccién, pro-
cesamiento y conservacién de carnes y productos cérnicos.

tienen coeficientes de importacién elevados (de bienes
finales en el caso del comercio y esencialmente de
equipos e insumos en el caso de los servicios de tele-
fonia). Para ellas el Mercosur no es, en general, signi-
ficativo como lugar de origen de importaciones. Las
empresas incluidas en este agrupamiento funcionan con
un fuerte déficit comercial, ya que pese a que su co-
eficiente de importaciones medio no es demasiado alto
en el contexto de la operatoria general de las Er en la
Argentina, sus exportaciones, como se dijo antes, son
casi nulas. Aqui tampoco parece haber estrategias fuer-
tes de integracién y/o especializacién interfiliales, al
menos en el comercio de bienes, aunque cabria explo-
rar la posibilidad de que dichas estrategias se expre-
sen en otros planos (como Tv, multimedia o servicios
de telefonfa). De todos modos, la evidencia disponi-
ble indica que en este agrupamiento, al igual que en el
anterior, predominarfan las estrategias stand-alone.
Los otros dos agrupamientos (sectores en busca
de mercado que tienen una orientacién exportadora
baja y sectores en busca de mercado que tienen una
orientacién exportadora moderada) incluyen sectores
industriales orientados predominantemente hacia el
mercado interno. En 1997, cada uno de estos dos gru-
pos representaba alrededor de 25% de las ventas de las
ET que integraban la ctipula empresarial local. La dis-
tincién entre ambos se establecié sobre la base del
coeficiente de exportacion medio de la economia ar-
gentina en 1997, que fue algo superior a 9%. As, fue-
ron clasificados como de baja orientacién exportadora
los sectores con coeficientes similares o inferiores al
promedio nacional, y como de moderada orientacién
exportadora las actividades cuyo coeficiente de expor-
tacién superaba ese promedio, siempre en 1997.
Parte importante de los sectores con baja orienta-
cién exportadora corresponde a actividades que pro-
ducen bienes de consumo —productos farmacéuticos,
alimentos, bebidas y tabaco— y para las cuales es clave
la competencia mediante la diferenciacién del produc-
to, ya sea por marcas, caracteristicas técnicas, publi-
cidad u otros aspectos (también el sector de maquina-
ria y equipo eléctrico y electrénico produce, en parte,
bienes de consumo para mercados con similares for-
mas de competencia dominante). En combustibles y de-
rivados del petréleo dicha forma de competencia tam-
bién es importante. Las ET que operan en estos secto-
res exhiben un coeficiente de exportacién medio de
6.7%, muy inferior a su propensién importadora me-
dia, de 16.6%; no sorprende, entonces, que haya un
déficit comercial fuerte derivado de la operatoria de este
agrupamiento. Obsérvese en el cuadro 1 que en los sec-
tores de maquinaria y equipo eléctrico y electrénico y

ESTRATEGIAS DE LAS EMPRESAS TRANSNACIONALES EN LA ARGENTINA DE LOS ANOS 1990 « DANIEL CHUDNOVSKY Y ANDRES LOPEZ




166 REVISTA DE LA CEPAL 76 ¢ ABRIL 2002

CUADRO 1
Filiales de empresas transnacionales en Argentina: una tipologia
sectorial de sus estrategias, 1992 y 1997
(En porcentajes y millones de ddlares)
1997 1992
Coeficiente Coeficiente Xa Mdel  Coef Xsin  Saldo % Coeficiente Xal  CoefXsin
de X? de M? Mercosur®  Mercosur® Mercosur®  comercial  Ventasd de X? Mercosur®  Mercosur®
(mill. déL.)
Total 15.0 18.8 50.6 19.5 9.3 802 100,0 17.6 30.3 4.8
Estrategia de bisqueda de
recursos 71.8 2.1 225 8.0 592 5 746 12.2 713 8.6 64.9
Pesca 87.7 2.9 2.1 0.0 86.1 137 0.3 64.7 0.1 64.6
Aceites y granos 84.5 1.0 16.4 127 69.6 4 570 82 88.4 17.2 72.9
Comercializacién de productos
primarios® 81.6 2.9 7.2 2.8 752 180 0.5 81.2 0.6 80.8
Cuero y sus manufacturas 76.2 8.3 53 22.8 73.2 194 0.4 64.5 33.1 42.7
Petrdleo 45.3 1.6 54.0 1.2 269 522 2.3 15.4 0.0 154
Frigorifico 441 1.8 21.7 1.6 30.9 143 0.5 53.9 0.4 53.6
Estrategia de bisqueda del
mercado interno 0.8 16.2 12.6 11.0 0.7 -2 227 38.1 L7 220 1.6
Comercio de importacién
asociado a asistencia técnical 4.7 41.2 12.5 6.5 4.4 - 471 1.3 4.0 19.7 38
Electricidad, gas y agua 0.8 5.1 12.0 10.5 0.7 - 134 9.1 0.0 0.0 0.0
Construccién e ingenierfa 0.1 2.9 8.1 6.5 0.1 -9 0.3 0.7 14.9 0.6
Servicios de telefonia 0.1 24.2 n.c. 2.5 0.1 - 774 9.7 0.0 0.0 0.0
Comercio mayorista y minorista 0.1 321 n.c. 20.8 0.1 - 675 11.0 1.0 0.0 1.0
Transporte y almacenaje 0.0 30 nc. 2.0 0.0 -1 2.8 0.0 0.0 0.0
TV y multimedia 0.0 7.4 n.c. 0.1 0.0 - 67 1.1 — — —
Otros servicios 0.0 1.6 n.c. 11.0 0.0 -26 2.8 0.2 36.0 0.1
Estrategia de bisqueda de
mercados, con moderada
orientacion exportadora 15.9 20.0 59,8 27.7 6.1 -1 682 25.8 10.5 40.6 7.4
Automéviles y autopartes 24.8 317 69.3 40.7 4.3 - 334 12.8 11.1 315 8.9
Textiles y prendas de vestir 17.5 32.1 91.3 563 LS -6 0.2 14.4 522 12.4
Celulosa y papel 15.1 17.2 60.6 249 9.5 - 14 L5 4.3 424 3.6
Ind.quimica y petroguimica 14.6 27.2 539 225 79 - 157 8.2 11.8 37.6 8.1
Industria plastica y productos
de caucho 11.2 311 632 30.6 3.1 - 170 1.0 23 50.6 1.1
Metalurgia y maquinarias 103 30.1 57.0 20.2 4.8 - 194 1.1 125 48.6 7.7
Electrodomésticos/Electrénica
de consumo 10.0 38.3 80.2 17.8 1.8 - 207 1.0 0.1 46.9 0.1
Estrategia de bisqueda de
mercado, con baja orientacion
exportadora 6.7 16.6 62.0 19.9 23 -1 052 234 5.3 40.0 2.9
Vidrio y minerales no metélicos 9.1 10.2 51.2 21.0 38 - 11 1.0 6.2 25.1 44
Maquinaria y equipo eléctrico
y electrénico 7.5 34.6 532 16.8 2.8 - 383 22 7.3 39.2 4.5
Alimentos, bebidas y tabaco 73 9.5 61.0 273 22 - 18 10.1 5.9 38.6 2.3
Industria farmacéutica 6.0 35 68.3 6.8 1.7 - 518 2.2 4.0 53.5 2.6
Combustibles y derivados del
petréleo 4.8 74 72.0 16.8 2.0 - 87 7.5 31 30.6 22
Editorial/ind. grifica 29 19.7 973 17.0 0.1 -35 04 0.4 0.0 04

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de estadisticas de comercio exterior.

Todos los coeficientes se han estimado como promedio de los coeficientes por empresa. X = exportaciones, M = importaciones.
Exportaciones (importaciones) al (del) Mercosur sobre exportaciones (importaciones) totales.

Exportaciones extra-Mercosur sobre ventas totales.

Participacién de las ventas de cada sector en las ventas totales de las empresas transnacionales (ET).

Incluye lanas, frutas, etc.

Esta categorfa agrupa a firmas distribuidoras de bienes importados, esencialmente vinculados a la informética, telecomunicaciones e insumos
para el sector agropecuario que, ademds de comercializacidn, brindan servicios de asistencia técnica a los compradores. Esta categoria se
introdujo para distinguir este tipo de operacién de otras en las que la actividad es exclusivamenre comercial (comercio minorista, drogue-
rias, etc.).

-0 a0 o
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de productos farmacéuticos el coeficiente de importa-
cién es, en promedio, alrededor de cinco veces el de
exportacién, y en los sectores de editoriales ¢ indus-
tria gréfica se eleva a mds de seis veces. El Mercosur
absorbe, en promedio, el 62% de las exportaciones de
las empresas de este grupo. Asi, encontramos que en
promedio las exportaciones extrazonales representan
apenas el 2.3% de las ventas de las ET que buscan
mercado y tienen baja orientacién exportadora. En tan-
to, la significacién del Mercosur como origen de sus
importaciones es mucho menor (20%).

Finalmente, dentro del grupo de sectores con
moderada orientacién exportadora —pero siempre cen-
trados en el mercado interno— se observa una tenden-
cia a operar con estrategias més abiertas en el comer-
cio exterior y a buscar una fuerte integracién con el
Mercosur, particularmente por el lado de las exporta-
ciones. Su coeficiente de exportacién medio (16%) es
inferior al de importacién (29%), lo cual da lugar a un
marcado déficit comercial, que es particularmente sig-
nificativo en el sector quimico/petroquimico.

Aun este grupo de sectores con mayor vocacion
exportadora resulta esencialmente orientado al Merco-
sur. En efecto, sus exportaciones extrazonales repre-
sentan, en promedio, el 6.1% de sus ventas. S6lo en el
sector quimico/petroquimico y de celulosa/papel el
coeficiente exportador extrazonal supera dicha cifra, en
tanto que sectores como el de electrodomésticos/elec-
trénica de consumo o textiles apuntan casi exclusiva-
mente al Mercosur. En otras palabras, las ET manufac-
tureras operan hoy con estrategias de bisqueda de
mercados en el &mbito ampliado del Mercosur, siendo
muy baja su propensién a exportar hacia mercados
extrazonales (4.4% para el conjunto de filiales de este
grupo).

{Qué ocurre cuando comparamos la evolucién de
los indicadores disponibles para 1992 y 1997? No hay
grandes cambios en dos grupos: el de los sectores que
buscan recursos (aunque se observa un aumento del
peso del Mercosur en sus exportaciones) y el de los
sectores que s6lo buscan mercado. En los sectores
manufactureros tanto de baja como de moderada orien-
tacién exportadora se advierte un aumento del coefi-
ciente medio de exportacién (especialmente notoria en
los sectores que en 1997 tenian una orientacién expor-
tadora moderada) y un incremento fuerte de la propor-
cién de ventas externas dirigidas al Mercosur. Asi, en
ambos agrupamientos la participacién de los mercados
extrazonales en las ventas totales tiende a caer entre
1992 y 1997. En otras palabras, si bien al considerar
la evolucion de los coeficientes de exportacién podria-

mos creer que entre esos dos afios las estrategias de
las ET atenuaron su orientacién a la biisqueda de mer-
cados, al agregar la dimensién Mercosur vemos que
tendié a ocurrir lo contrario, ya que en 1997 las ex-
portaciones extrazonales como proporcion de las ven-
tas totales fueron menores que en 1992. Sélo el sector
quimico/petroquimico y, muy marginalmente, el de
productos electrodomésticos y electrénicos de consu-
mo Yy la industria plastica y de productos de caucho
escaparon a esta tendencia general.®

La evidencia sobre el amplio predominio de las
estrategias de bisqueda de mercado en las filiales de
ET se alinea con los hallazgos de anteriores estudios
sobre el tema (Chudnovsky, Porta y otros, 1996; Kosa-
coff y Porta, 1997; Porta, 1999), los que ademas coin-
ciden en sefialar que el tamaiio y ritmo de crecimiento
del mercado interno fue el principal factor de atraccién
para la 1ep que llegé a la Argentina en los afios noven-
ta. Como se sefiald en la introduccién, de igual modo
se caracterizaban las estrategias y factores determinan-
tes de la inversién extranjera directa en la fase de la
1s1. Hay dos diferencias significativas, sin embargo, con
relacién a la dindmica prevaleciente en aquel periodo.

Por un lado, como se acaba de decir, el mercado
que intentan captar las ET no es exclusivamente el ar-
gentino, sino que en muchos casos el mercado regio-
nal ampliado, el Mercosur. Esto darfa lugar, en princi-
pio, a la posibilidad de alcanzar mayores economias
de escala y especializacién y, por consiguiente, una efi-
ciencia mayor que la exhibida en la fase de la 1s1. Esta
posibilidad, segun la literatura recibida, se materializa-
ria fundamentalmente a través de estrategias de biisque-
da de eficiencia (sobre esto se vuelve mds adelante).

Por otro lado, en un contexto de mayor liberali-
zacion comercial las estrategias orientadas a la buisque-
da de mercados deben incluir medidas de raciona-
lizacién y modernizacién, dirigidas a mejorar la pro-
ductividad y la calidad de los procesos y productos loca-
les. En este sentido, estudios anteriores (Chudnovsky,
Porta y otros, 1996; Kosacoff y Porta, 1997) muestran
que efectivamente las ET han llevado a cabo acciones de
este tipo, aunque no siempre las ganancias de eficien-
cia se han trasladado “aguas abajo” hacia los clientes
o consumidores. En general, ese traslado ha dependido

6 Para verificar en qué medida la evolucién de los indicadores co-
mentados obedecié a un cambio en las estrategias de las ET ya exis-
tentes o al ingreso de nuevos “jugadores™, se procedi6 a analizar un
panel homogéneo de empresas, esto es, aquéllas que operaban tanto
en 1992 como en 1997. En general, los resultados fueron consisten-
tes con el ejercicio recién descrito y confirmaron sus conclusiones.
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de que haya o no una competencia efectiva en los
mercados respectivos (competencia que no siempre
queda asegurada tinicamente con la apertura comercial)
y/o de la existencia de marcos regulatorios que acoten
las posibilidades que tienen las firmas en ciertos sec-
tores de hacer uso abusivo de su posicién dominante
(este tema es crucial para las privatizaciones; en el ca-
so argentino, las exigencias regulatorias han tenido
magnitudes y grados de cumplimiento muy desigua-
les en los distintos sectores involucrados).

La necesidad de encarar acciones “pro eficiencia”
que enfrentan las filiales de las ET se enmarca en el
proceso de reestructuracién del sector productivo ar-
gentino en los afios noventa. En este sentido, es im-
portante tener en cuenta que las ET han estado en una
posicién privilegiada, por sus mayores capacidades
tecnoldgicas y financieras, por la posibilidad de apli-
car los conocimientos y experiencias acumulados en
otras filiales de la empresa para racionalizar y moderni-
zar las estructuras locales y por su facilidad para apro-
vechar la mayor apertura comercial a través de los flu-
jos de comercio intraempresa. Asi, las ET mayormente
han protagonizado lo que Kosacoff (ed., 1998) ha defi-
nido como “reestructuraciones ofensivas”, realizando
inversiones en muchos casos cuantiosas y llevando
adelante profundos cambios organizacionales, con lo
cual han obtenido importantes mejoras de productivi-
dad que las han acercado a las mejores pricticas inter-
nacionales.

Ahora bien, estas acciones “pro eficiencia” no
siempre se materializan a través de estrategias de biis-
queda de la eficiencia en el sentido en que las define
Dunning. En condiciones forzadas de reduccién de
costos (via apertura comercial), las filiales de las T
pueden desarrollar acciones de racionalizacién o “pro
eficiencia” que no siempre implican intensificar el
vinculo con otras filiales de la empresa.

De todos modos, las estrategias que apuntan a la
eficiencia también estdn adquiriendo mayor importan-
cia, en particular dentro del Mercosur. En efecto, una
buena parte de las ET que operan en sectores transables
han tendido o tienden a adoptar una estrategia de es-
pecializacién en ciertos productos o lineas de produc-
cién, y de complementacién con otras filiales de la
empresa (en particular con las instaladas en Brasil),
configurando una funcién de produccién abierta a ni-
vel de procesos (insumos) y de productos.

Kosacoff y Porta (1997) detectaron la presencia
de estrategias con componentes de busqueda de eficien-
cia en los sectores de alimentos y bebidas (productos
de marca), articulos de limpieza y tocador, electrodo-

mésticos, envases y en el sector automotor y de auto-
partes. Estas estrategias, como es 16gico, se implemen-
taban con mds rapidez entre las empresas “recién lle-
gadas”, cuyos proyectos adoptaban desde el inicio un
esquema de especializacién y complementacion entre
filiales, que entre las firmas ya instaladas. En estas
ultimas, el proceso de especializacién comenzaba con
la importacién, en general desde alguna otra filial de
la ET, de bienes finales para ampliar la variedad de la
oferta o para testear el mercado, o de insumos para aba-
ratar el costo de produccién local, en tanto que el rit-
mo de avance hacia esquemas de especializacién ba-
sados en la relocalizacién de actividades entre filiales
era incipiente y heterogéneo entre las distintas empre-
sas y sectores estudiados. Asf, no sorprendia encontrar
que en muchos casos las corrientes comerciales de este
tipo tenfan atin una fuerte dependencia de los ciclos de
demanda en los respectivos mercados internos.

Actualmente, el examen de las corrientes de co-
mercio por empresas y sectores arroja nuevos indicios
que confirman la presencia de estrategias de especiali-
zacién que apuntan a ganar eficiencia. Esto queda en
evidencia al comprobar que son varias las empresas
que exhiben una alta concentracién de las exportacio-
nes en una o pocas lineas de producto (exportaciones
que, siguiendo lo dicho antes, tienen una fuerte orienta-
cién al Mercosur), frente a una amplia diversidad de im-
portaciones tanto de insumos como de bienes finales.

De todos modos, es unicamente en la industria
automotriz donde parecen consolidarse de manera ge-
neralizada estrategias sélidas de integracidn orientadas
a mejorar la eficiencia, principalmente dentro del
Mercosur. Este hecho deriva sobre todo de dos facto-
res: 1) la relevancia que ha adquirido el Mercosur en
el marco de la competencia globalizada de las gran-
des terminales automotrices, y ii) la existencia de sen-
dos regimenes para la actividad automotriz en Argen-
tina y Brasil que impulsaron la especializacién e inte-
gracién de ambas industrias.

En los restantes sectores las estrategias de espe-
cializacion ain parecen depender de las fluctuaciones
macroecondmicas, como se ha visto a partir de la de-
valuacién del real de enero de 1999 y la larga recesién
iniciada a fines de 1998 en Argentina. Estos aconteci-
mientos llevaron a varias et a cerrar lineas de produc-
cién o incluso plantas enteras en Argentina para, en
muchos casos, continuar las producciones respectivas
en Brasil.

La incipiente presencia de estrategias orientadas
a la busqueda de eficiencia se da paralelamente con el
paulatino paso desde las filiales stand-alone, caracte-
risticas de Ia 1s1, a otras que operan bajo modalidades
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de integracidn simple. La evidencia disponible indica
que, en general, la mayor integracién se da casi exclu-
sivamente en una parte de la gama de productos ofre-
cidos y no incluye el traslado de funciones estratégi-
cas de la er. En particular, las filiales argentinas no
internalizan las actividades de investigacién y desarro-
1lo ni las de disefio de procesos y productos, € interna-
lizan sélo de manera parcial las actividades de comer-
cializacién y las de desarrollo de mercados (Kosacoff
y Porta, 1997). Segiin estos autores, la integracién sim-
ple que se da en ramas como alimentos de marca, ar-
ticulos de limpieza y tocador, electrodomésticos o auto-
partes es débil, y sélo en el sector automotor, de ma-
nera consecuente con el mayor desarrollo de las estra-
tegias de busqueda de eficiencia, parecen surgir mo-
dalidades de integracién fuerte.

III

Finalmente, las estrategias de bisqueda de acti-
vos se concentran en la compra de empresas existen-
tes. Se observa que, en general, 1a posicién en el mer-
cado de la firma adquirida ha pesado mucho mds que
su nivel de equipamiento como determinante de la
inversién. Las ET que adquirieron empresas de servi-
cios publicos no otorgaron, en general, una valoracién
importante ni a los activos fisicos y tecnoldgicos ni al
capital humano existente en ellas antes de la priva-
tizacién (Chudnovsky, Porta y otros, 1996). En cual-
quier caso, el caricter estratégico de los activos que
buscan algunas ET para sus inversiones depende esen-
cialmente de la operatoria de estas empresas dentro del
pais o como méximo en el Mercosur, pero raramente
resultan estratégicos para el desempeiio global de la
empresa respectiva.

El comercio exterior de las empresas

transnacionales

En la seccién anterior constatamos que las filiales de
las ET tienen una baja propensidn a exportar, inferior a
la que exhiben en materia de importaciones, y que su
comercio exterior, en particular el de exportacién, estd
fuertemente ligado al Mercosur. Cabe ahora explorar
con un poco mds de detalle los patrones de comercio
de este tipo de firmas, y contrastarlos con los que ex-
hiben las empresas de capital nacional que actiian en
la Argentina.

(En qué medida el desempefio comercial de las
empresas transnacionales se parece al que exhiben las
empresas nacionales o difiere de €i? La informacién
disponible muestra un contraste notorio en el saldo co-
mercial de ambos tipos de firmas. En 1997, afio en que
la balanza comercial argentina exhibié un déficit de
2 126 millones de ddlares (trabajando con valores fob
tanto para importaciones como para exportaciones y to-
mando el universo de las mil empresas con mayores ven-
tas), observamos que las ET operaron con un superavit
de 803 millones de délares, en tanto que el de las em-
presas nacionales lleg6 a 5 042 millones (cuadro 2). Si
excluimos las empresas que exportan productos prima-
rios o con bajo grado de elaboracién —aceites, granos,
cuero, frigorificos, pesca, petrdleo, lanas, frutas, etc.—
se comprueba que el déficit de las ET alcanz6 los 4 943

millones de délares en 1997. En contraste, si se hace
la misma operacién con las empresas de capital na-
cional, se sigue observando un saldo positivo del in-
tercambio comercial, que llega a 991 millones de dé-
lares.

Parte de la explicacién de esta tendencia de las
ET (excluidas las que exportan productos primarios o
con poca elaboracién) a operar con déficit comercial
podria estar en que el patrén de insercidn sectorial de
dichas firmas difiere del de las empresas nacionales.
Asf, vemos que sectores dominados por ET, como los de
automoviles y autopartes o servicios de telefonfa, ex-
hiben fuertes déficit comerciales. Sin embargo, en va-
rios sectores las empresas transnacionales operan con
déficit en tanto las nacionales lo hacen con superavit
o con déficit sustancialmente menores —por ejemplo,
los sectores quimico/petroquimico, de maquinaria y
equipo eléctrico y electrénico, farmacéutico, de alimen-
tos, bebidas y tabaco—. Por otro lado, salvo en los
sectores de productos primarios o con poca elabora-
cién, las ET operan en todos los rubros con coeficientes
de importacién superiores a los de exportacién; obsérve-
se que no ocurre lo mismo con las empresas naciona-
les, que tienen una propensidn a exportar mayor que a
importar en alimentos, bebidas y tabaco, combustibles,
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CUADRO 2
Argentina: Balance comercial y coeficientes de exportacion
e importacién por sector y origen del capital, 1992 y 1997
Balanza Comercial Coeficientes Coeficiente
de exportacién de importacién

Sector 1997 1992 1997 1997

EN? ET? EN ET EN ET EN ET
Total 5042 803 12.9 17.6 10.2 15 8 18.8
Total sin productos primarios y de poca
elaboracién (commodities)® 991 -4 943 4.2 6.7 42 8.1 85 20.2
Aceites y granos 2373 4 570 62.1 88.4 63.4 84.5 1.1 1
Alimentos, bebidas y tabaco 246 -18 5.6 59 7 73 4.2 9.5
Automéviles y autopartes -9 -335 4.7 11.1 2.6 24.8 10.7 31.7
Celulosa y papel -83 -14 6.7 4.3 5 15.1 20.6 17.2
Combustibles y sus derivados 1574 -87 8.6 3.1 14.2 4.8 7.3 7.4
Comercio de importacién asociado a asistencia técnica -41 -471 0 4 0.8 4.7 11.9 41.2
Comercio mayorista y minorista -527 -675 0.1 1 14 0.1 8.3 32.1
Construccién e ingenierfa -56 -9 0.2 0.7 0.3 0.1 2.1 2.9
Cuero y sus manufacturas 450 194 67.8 64.5 76.5 76.2 12.2 8.3
Editorial/Ind. gréfica =77 -35 7.4 0.4 47 2.9 10.2 19.7
Electricidad, gas y agua 0 -134 0 - 0 0.8 0.1 5.1
Electrodomésticos/Electrénica de consumo -227 =207 04 0.1 22 10 30.5 383
Ind. farmacéutica -68 -518 2.3 4 9.8 6 12.7 335
Frigorifico 468 143 373 53.9 26.3 44.1 4.1 18
Industria plastica y productos de caucho -54 -170 7.8 2.3 15.8 11.2 16.4 311
Magquinaria y equipo eléctrico y electrénico 6 -383 6 7.3 24.3 7.5 0.7 34.6
Metalurgia y maquinarias -89 -194 6.9 12.5 52 10.3 13.1 30.1
Mineria -11 -3 12 0 1 63.3 6.7 58.5
Pesca 94 137 57.8 64.7 56.9 87.7 12 2.9
Petrleo 417 522 10.4 15.4 45.1 45.3 43 1.6
Quimica y petroquimica 37 =757 18.5 11.8 23.7 14.6 20.3 272
Servicio de telefonfa - =774 0 0 - 0.1 - 242
Siderurgia y aluminio 520 - 8.1 - 225 - 124 -
Textiles y prendas de vestir 47 -6 3.6 14.4 5.7 17.5 11.2 321
Comercializacién de productos primarios 249 180 57.3 81.2 419 81.6 5 29
Transporte y almacenaje -115 -1 0.1 0 0 0 5 3
TV y multimedia -8 -67 0 - 0 0 6.8 74
Vidrio y minerales no metélicos -49 -10 52 . 6.2 6.2 9.1 9.3 10.2

Fuente: Elaboracién propia basada en las estadisticas de comercio exterior argentino y en datos de las revistas Mercado y Prensa

Econdmica.

2 EN = Empresas nacionales, ET = empresas transnacionales.

b Excluye los sectores aceites y granos, cuero y sus manufacturas, frigorifico, pesca, petréleo y comercializacién de productos primarios.

maquinaria y equipo eléctrico, siderurgia y aluminio e
industria quimica/petroquimica. En otras palabras, si
bien la variable “sector” puede estar desempefiando un
papel importante para explicar las diferencias en el
saldo comercial entre ambos tipos de firmas, también
es significativo el de la variable “origen del capital”;
esto quiere decir que las ET podrian estar operando,
independientemente de la actividad que desarrollen,
con una tendencia a generar saldos comerciales nega-
tivos.

A su vez, tomando el universo de las 1 000 mayo-
res firmas seglin las ventas, se observa que en 1992 y
1997 las empresas transnacionales muestran, en pro-

medio, una mayor propensién a exportar que las na-
cionales (cuadro 2). La tendencia s¢ mantiene si se ex-
cluyen los sectores mds orientados a la exportacién (los
vinculados con productos primarios agropecuarios o
minerales), aunque es visible que al hacer esto se re-
duce de forma muy significativa la orientacién exporta-
dora de las principales firmas argentinas. Obsérvese en
este sentido que si en 1997 se excluyen los sectores
de productos primarios, el coeficiente de exportacién
medio de las filiales de Er es de sélo 8.1%, mientras
que el de las firmas nacionales llega a 4.2%.
También se advierte un descenso en la propensién
exportadora tanto de las firmas nacionales como de las
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ET entre 1992 y 1997. Esto, sin embargo, debe ser atri-
buido esencialmente a un problema de composicion de
la muestra, ya que los sectores orientados a la expor-
tacién pierden algo de peso relativo entre las mayores
firmas. Obsérvese, ademds, que excluyendo a dichos
sectores, los coeficientes de exportacién medios au-
mentan levemente entre los afios considerados. Sin
embargo, si se toman los coeficientes de exportacién
extra-Mercosur las conclusiones de esta comparacién
se invierten.

- En cuanto a la propensién a importar, el coeficien-

_te medio de las empresas transnacionales mds que du-
plica al de las empresas nacionales en 1997 (cuadro 2).
En un contexto de apertura comercial, la tendencia a
la externalizacién global (global sourcing)’ y la ma-
yor facilidad que tienen las ET para complementar la
produccidn que realizan sus filiales locales con produc-
tos importados desde otras filiales de la empresa, ex-
plica en gran medida esta mayor inclinacién de las v
a importar mas que sus pares locales.

Para verificar de modo mas riguroso la hip6tesis
de que en el plano del comercio exterior las ET tienen
un comportamiento diferente al de las firmas de capi-
tal nacional, hemos procedido del siguiente modo. Del
universo de las 1 000 mayores empresas segin ventas
se seleccionaron parejas de firmas (una de capital na-
cional y otra de capital extranjero) pertenecientes al
mismo sector y cuyas diferencias de tamafio —medi-
do por el monto de las ventas— no excedian el 15%
en 1997. De este modo, se pudo comparar el desem-
pefio de las et en el comercio exterior con un grupo
de control apropiado, eliminando los sesgos que pue-
den introducir las diferencias de sector y tamafio (cua-
dro 3).

A partir de este ejercicio se advierte, en conso-
nancia con los hallazgos previamente expuestos, que
las empresas transnacionales exportan e importan m4s,
en relacién con sus ventas, que las nacionales, pero que
mientras estas dltimas trabajan con coeficientes de
exportacién superiores a los de importacién, lo opues-
to ocurre con las ET. El ejercicio antes descrito nos
permite ademads verificar si las diferencias en la pro-
pensidn a exportar/importar que existe entre las empre-

7 El sistema de global sourcing implica una relacién especial entre
el productor y el proveedor, en la que este Gltimo estd en condicio-
nes de proveer a todas las plantas del cliente en cualquier ubicacién
en la que se encuentren. Esto puede ocurrir tanto a través de una
provisién centralizada desde una fébrica en determinado pafs como
mediante plantas que se ubican en el mismo pafs en que estd insta-
lado el productor.

CUADRO 3

Argentina: Comparacion del desempefio

comercial de las empresas transnacionales

y nacionales, 1997

(Por pares de empresas)

Exportacién/ Importacién
ventas /ventas

N° de pares 88 115
Media (%) 15 15
— Empresas transnacionales 16 20
— Empresas nacionales 13 10
Diferencia estandarizada (%) 24 58
Valor Z 1.59 5.24
Significacién estadistica al 5% No Si
Significacién estadistica al 1% No Si

Fuente: Elaboracién propia basada en las estadisticas de comercio
exterior argentino y datos de las revistas Mercado y Prensa Econo-
mica.

sas transnacionales y las nacionales son o no son
estadisticamente significativas. La respuesta es que si
lo son en el caso de la propensién a importar pero no
en lo que hace a la propensién a exportar. En otras
palabras, mientras que la evidencia estadistica respal-
da la hipdtesis de que las ET tienden a importar més
que las firmas locales, no ocurre lo mismo en el caso
de las exportaciones.

El patrén geogrifico de comercio exterior de las
filiales de empresas transnacionales® presenta bastante
similitud con el del comercio exterior argentino en su
conjunto. En 1997 se observa que las exportaciones de
estas empresas tiende a concentrarse mas que el total
nacional en el Mercosur, en desmedro del NAFTA, €l
Asia oriental y la Unién Europea. En lo que hace a las
importaciones, hay una ligera tendencia de las ET a
importar menos desde Asia oriental y el NAFTA, y a
importar mis que proporcionalmente desde el “resto
del mundo” y Europa (cuadro 4).

A su vez, al comparar el patrén de exportaciones
de las T y el de la economia nacional encontramos,

8 Para trabajar la informacién referida a composicién y patrén geo-
gréfico del comercio de las empresas transnacionales se reunié una
muestra compuesta por las 140 ET mds importantes con operacio-
nes productivas dentro del pais. Se excluyé de este grupo, por lo
tanto, las ET que se dedican tnicamente al comercio de importa-
cién, asf como aquéllas que operan en los dmbitos del comercio y
los servicios. Las exportaciones de esta muestra reducida represen-
taron el 22 y el 33%, respectivamente, del total de las exportacio-
nes argentinas en 1992 y 1997, y el 21% de las importaciones ar-
gentinas en 1997. En relacién con el conjunto de ET, la representativi-
dad de la muestra es de 66% y 71% en 1992 y 1997, respectiva-
mente, para las exportaciones, y de 36% para las importaciones en
1997.
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en primer lugar, una tendencia de las T a concentrar dustriales,’ aunque las diferencias con el patrén gene-

mds sus exportaciones en productos primarios (en par- ral de la economia son poco significativas (cuadro 5).
ticular de origen agropecuario) y menos en bienes in- A la vez, dentro de los bienes industriales, se observa
CUADRO 4

Argentina: Exportaciones e importaciones segtin
regiéon econdémica de destino, 1997
(En millones de ddlares y porcentajes)

Exportaciones Importaciones
ET Argentina ET Argentina

Regién econémica Monto % Monto % Monto % Monto %

Total 8779 100.0 26 357 100.0 5 899 100.0 28 487 100.0
ALADP 791 9.0 3134 11.9 150 2.5 1 050 3.7
Mercosur? 3618 41.2 9 466 359 1449 24.6 7213 25.3
NAFTA® 342 3.9 2 445 9.3 1268 21.5 6 634 233
Resto del mundo 2148 24.5 4 643 17.6 798 13.5 2203 1.7
Asia orientald 727 83 2730 104 350 5.9 3 558 12.5
Unién Europea® 1153 13.1 3939 14.9 1 883 319 7 828 27.5

Fuente: Elaboracién propia basada en estadisticas de comercio exterior.

2 Asociacién Latinoamericana de Integracién (excluidos México y el Mercosur).
b Mercado Comtn del Sur.
¢ Acuerdo de Libre Comercio de América del Norte.
Incluye la Reptiblica de Corea, China, Filipinas, Hong Kong, Indonesia, Japén, Malasia, Singapur, Tailandia y la provincia china de Taiwén.
¢ Unién Europea.

CUADRO 5§
Argentina: Exportaciones por tipo de producto, 1997
(Millones de délares y porcentajes)
Exportaciones
ET Argentina
Sector Total % Total %
Total 8779 100.0 26 357 100.0
Subtotal 8 754 99.7 26 317 99.8
1. Productos primarios 2 842 324 8 335 316
1.10 Agricolas 2433 27.7 5916 22.4
1.20 Mineros 0 0.0 114 0.4
1.30 Energéticos 409 4.7 2 305 8.7
2. Productos industriales 5912 67.3 17 982 6.2
2.1 Industrias con uso intensivo de recursos naturales 3353 38.2 9 619 36.5
2.11 Agricolas con uso intensivo de mano de obra 2 831 322 6913 26.2
2.12  Otras con uso intensivo de recursos agricolas 119 14 860 33
2.13 Mineras 144 1.6 832 32
2.14  Energéticas 259 29 1 006 3.8
2.2 Manufacturas 2 559 29.2 8 362 31.7
2.22 Ind. con uso intensivo de trabajo 92 1.1 2048 78
2.23 Ind. que aprovechan economias de escala 1838 20.9 4 303 16.3
2.24 Proveedores especializados 370 4.2 1133 4.3
2.25 Ind. con uso intensivo de I+D 259 29 881 33

Fuente: Elaboracién propia, basada en estadisticas de comercio exterior y en Porta y Anllo (1998).

9 La clasificacién empleada es iitil para captar el patrén de especia-

lizaci6n de las ET en funcidén del contenido tecnoldgico, la intensi- crp-Data (Universidades de Parfs I, XI y XIII), en base a la tradi-
dad factorial y el grado de industrializacién de los bienes comercia- cional clasificacién de Pavitt (1984), que fue posteriormente adap-
lizados por ellas. Dicha clasificacién fue desarrollada por el grupo tada por Guerrieri y Milana (1989) y Guerrieri (1992).
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que las ET exportaban comparativamente més produc-
tos basados en recursos naturales, nuevamente concen-
trando la diferencia en aquéllos vinculados al agro.

Se podria pensar que la clasificacién empleada,
al agrupar todos los productos agropecuarios o
agroindustriales en una tnica categoria, oculta la po-
sibilidad de que, dentro de esos agrupamientos, las ET
estén exportando productos relativamente més sofis-
ticados —desde el punto de vista técnico o por el ni-
cho de mercado al que apuntan— que las firmas na-
cionales. No parece ser éste el caso, sin embargo, en
la Argentina. Allf, cerca del 85% de las exportaciones
de productos primarios agropecuarios de las ET corres-
ponden a trigo, maiz y soja. Se trata, como es obvio,
del tipo de productos que tradicionalmente viene ex-
portando el pais desde hace mucho tiempo. En el caso
de las manufacturas agroindustriales, el grueso consiste
en harinas y aceites oleaginosos, que desde hace dos
décadas constituyen uno de los mayores rubros de ex-
portacién del pais (algo mis de 80% de las exporta-
ciones de las empresas transnacionales en este rubro
corresponden a dichos productos).

En cuanto a las manufacturas, las ET exportan po-
cos productos con uso intensivo de mano de obra, y

concentran el grueso de sus exportaciones en industrias
que aprovechan economias de escala. De estas tltimas,
el aporte mayor lo hace la actividad automotriz, que -
participa con mds del 80% de las exportaciones del gru-
po. A su vez, en 1997 las ET aparecen con una menor
tendencia que el conjunto de la economia a exportar
manufacturas que requieren uso de destrezas o cono-
cimientos —proveedores especializados e industrias
que hacen uso intensivo de investigacién y desarrollo—.
Cabe destacar que en las exportaciones del grupo de
proveedores especializados también tiene mucha gra-
vitacién el complejo automotor (motores y sus partes),
que genera alrededor del 70% de las ventas externas
del bloque. Si a esto se une el peso de dicho complejo
en las exportaciones que aprovechan economfias de
escala, vemos que es esencialmente la actividad auto-
motriz la que sostiene la presencia de las empresas
transnacionales en las exportaciones industriales argen-
tinas.

(Qué ocurre al analizar la composicién de las
corrientes de comercio de las T por regién (cuadro 6)?
En el caso de las exportaciones se advierte que el
Mercosur es el destino privilegiado de las exportacio-
nes de productos industriales no basados en recursos

Argentina: Patrén geografico del comercio exterior de las
filiales de empresas transnacionales, por tipo de producto, 1997

NAFTA RM

SEASIA UE Total

M X M X M X M X M

CUADRO 6
(En porcentajes)
ALADI MERCOSUR
X M X M X
Total ) 920 25 412 246 3.9
1. Productos primarios 14 77 284 195 33
1.10 Agricolas 9.9 74 25 49 L5
1.20 Mineros 252 0.2 207 103 509
1.30 Energéticos 19.9 82 634 0.0 141
2. Productos industriales 79 24 472 47 42
2.1 Industrias con uso intensivo
de recursos naturales 79 59 179 185 55

2.11 Agricolas con uso

intensivo de mano de obra 7.9 128 122 247 3.6
2.12 Otras con uso intensivo

de recursos agricolas 120 26 298 586 73

2.13 Mineras 111 49 40 156 133

2.14 Energéticas 45 65 59.9 63 206

2.2 Manufacturas 117 1.5 856 261 25
2.22 Ind. con uso intensivo

de trabajo 23.8 3.1 4.2 318 12

2.23 Ind. que aprovechan

economias de escala 52 21 899 344 1.9
2.24 Proveedores especializados 5.6 1.1 826 178 54
2.25 Ind. intensivas en +D  23.5 03 675 155 3.1

A5 45 135 8.3 5.9 131 3.9 1000 1000

56 349 544 109 101 111 26 1000 100.0
1.8 408 73 123 233 13.0 53 1000 1000
26.4 33 444 0.0 0.4 00 183 1000 1000

0.2 00 916 26 0.0 0.0 0.0 1000 100.0
219 196 122 70 5.8 142 331 1000 1000

290 329 129 19 4.6 240 292 1000 1000
324 366 40 133 20 264 241 1000  100.0
159 146 20 105 0.1 258 207 1000 1000
328 236 108 53 48 27 312 1000 100.0

84 52 431 0.2 8.7 88 270 1000 1000
20.3 21 120 0.7 6.1 13 340 1000 1000
237 67 144 0.0 7.1 40 199 1000  100.0
17.5 1.8 9.6 0.7 6.5 06 300 1000 1000

226 23 121 0.6 4.6 36 417 1000 1000
28 23 172 1.4 7.1 23 371 1000 1000

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de estadisticas de comercio exterior.
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naturales. De hecho, si tomamos el Mercosur més la
ALADI tenemos alrededor del 90% de dichas exporta-
ciones. En cambio, las exportaciones de productos pri-
marios y de manufacturas que hacen uso intensivo de
recursos naturales exhiben otro patrén geografico, aun-
que el Mercosur también tiene un peso importante
como mercado de destino en dichos casos, especial-
mente cuando Se trata de productos vinculados a la
mineria y la energfa. Los pafses que no forman parte
de alguno de los agrupamientos regionales (“resto del
mundo”), y en menor medida la Unién Europea y el
sudeste asidtico, son receptores principales de bienes
vinculados al agro, en tanto que el NAFTA es significa-
tivo comprador de bienes minero/energéticos exporta-
dos por las filiales de empresas transnacionales en la
Argentina. En otras palabras, las ET exportan a los
paises latinoamericanos, en particular al Mercosur, los
productos mas sofisticados desde el punto de vista
tecno-productivo, en tanto que a los paises desarrolla-
dos venden principalmente bienes primarios o manu-
facturas con uso intensivo de recursos naturales.
{Qué se observa en el caso de las importaciones?
El patr6n tiende claramente a contraponerse al descri-
to para las exportaciones. EI Mercosur es importante
como origen de las importaciones de las filiales de Er
en casi todos los rubros, pero lo es aun més en el caso
de los bienes primarios y las manufacturas vinculadas
al agro. En cambio, las importaciones de manufactu-
ras —en particular de aquéllas incluidas en las cate-
gorias de proveedores especializados y las que hacen
uso intensivo de I+D— tienden a realizarse principal-
mente desde la Unién Europea y los pafses del NAFTA.

IV

Finalmente, resulta interesante analizar en qué
medida el comercio exterior de las Er se hace con los
paises de origen de sus respectivas casas matrices. En
el caso de las exportaciones, el pais de la casa matriz
pesa muy poco como mercado de destino. En 1997 sélo
las firmas brasilefias y chilenas exhibfan una cierta
concentracién de sus ventas externas en sus respecti-
vos paises de origen. Para el resto de los casos, el
porcentaje de exportaciones que las filiales dirigian
hacia el pafs de la casa matriz estaba en general entre
0 vy 3%. La situacién no cambia si se consideran los
bloques regionales a los cuales pertenecen los paises
en que se ubican las casas matrices. Asf, ni el NAFTA
ni la Unién Europea aparecfan como destinos de par-
ticular importancia para las empresas canadienses o
estadounidenses, en el primer caso, ni para las euro-
peas, en el segundo.

Las cosas cambian cuando se analizan las impor-
taciones de las empresas incluidas en la muestra. En
1997 las filiales brasilefias realizaban el 61% de sus
importaciones desde el pais de origen de la casa ma-
triz; las cifras respectivas son 60% para Francia, 54%
para Jap6n, 42% para Suiza, 36% para Alemania, 32%
para Gran Bretaiia y casi 30% para Estados Unidos y
Canad4. A su vez, el NaFTa es el origen de 80% de las
importaciones de las firmas canadienses, y la Unién
Europea del 91% de las compras que hacen las empre-
sas belgas, por ejemplo. En otras palabras, en contras-
te con lo que ocurria con las exportaciones, hay una
asociacion bastante clara en una gran cantidad de ca-
sos entre el origen de la eT y el origen de las importa-
ciones realizadas.

Conclusiones generales y sugerencias

de politica

Cabe ahora retomar las preguntas presentadas en la
introduccién del trabajo. ;Difieren las estrategias y
objetivos de las empresas transnacionales en una eco-
nomia abierta respecto de los observados en la fase de
la 1517 Si, pero no tan significativamente como podria
suponerse, dados los cambios en las reglas del juego
experimentados en el decenio de 1990.

El objetivo basico de las filiales de las ET en la
Argentina sigue siendo el aprovechamiento del mer-
cado interno. Sin embargo, se observan claramente dos

diferencias sustanciales respecto de la 1si: el acceso al
mercado brasilefio a través del Mercosur hace posibles
mayores economias de escala y de especializacion, y
la mayor competencia en muchos sectores transables
fuerza a las filiales a operar mds cerca de las mejores
practicas productivas internacionales.

Sin embargo, estas diferencias no tienen un
correlato en los patrones de comercio de las filiales
que, como sugieren los hallazgos de este trabajo, no
difieren demasiado de los observados durante la is1.
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Las exportaciones de manufacturas, pequefias
como proporcién del total de ventas, se concentran en
el Mercosur; a los paises desarrollados se envian esen-
cialmente productos primarios y manufacturas de bajo
grado de elaboracién basadas en recursos naturales. A
su vez, las importaciones de manufacturas —y en par-
ticular de aquéllas de mayor complejidad tecnolégica—
provienen principalmente de los pafses desarrollados
y en gran medida del pafs o regién de origen de las
respectivas casas matrices.

Con la excepcion de algunas industrias que apro-
vechan economias de escala (esencialmente del sector
automotor, donde el régimen que lo rige ha alentado
el proceso de regionalizacion de las filiales argentinas),
las exportaciones de las ET se basan esencialmente en
el uso de recursos. Casi no se observan exportaciones
de bienes basados en I+D o provenientes de provee-
dores especializados. De ahi que méis que ser agentes
de cambio en el patrén de especializacién exportadora,
las ET han contribuido en general a acentuar su com-
posicién tradicional.

Pese a que las filiales de las ET operan con coefi-
cientes de importacién sustancialmente mdis elevados
que las firmas locales —lo cual deberia otorgarles
ventajas en materia de costos y calidad (si se trata de
compras de insumos o bienes de capital), o de escala
y alcance (cuando se importan bienes finales)—, las
diferencias en los coeficientes de exportacién entre
unas y otras no son estadfsticamente significativas
cuando se controlan por sector y tamafio. De hecho,
las exportaciones fuera del Mercosur como proporcién
de las ventas totales de las ET cayeron entre 1992 y
1997: en este Gltimo afio s6lo algo mas del 4% de las
ventas de las ET correspondieron a tales exportaciones,
mientras que su coeficiente de exportacién apenas
super6 el 8%.!0 Esto sugerirfa que las ET no han con-
tribuido a mejorar el acceso de la produccién argenti-
na a terceros mercados, considerando que el Mercosur
pasé a ser un mercado “natural” para las exportacio-
nes argentinas en el decenio de 1990.

Se podria argumentar que la 1ED contribuy6 a in-
crementar las exportaciones argentinas por via indirec-
ta, por ejemplo, a través de las inversiones en infraes-
tructura de comunicaciones, energia y transporte, pero

10 Un dato adicional interesante es que si se compara la propensién
a exportar de las filiales de T estadounidenses en Argentina en
1983 y 1998, segiin lo estima la Oficina de analisis econémico del
Departamento de Comercio de los Estados Unidos, no se advierte
aumento alguno en el coeficiente medio de exportaciones sobre
ventas entre ambos afios.

ese efecto no parece haber sido muy sustancial en los
aflos noventa. En efecto, si bien en esos afios las ex-
portaciones aumentaron fuertemente, sobre todo por las
mayores ventas externas de sectores con ventajas com-
parativas naturales (cereales, oleaginosas, aceites y pe-
tréleo y actividades promovidas especialmente por po-
liticas puablicas, como la automotriz),'! la participacién
de las exportaciones en el pIB no aumentd significati-
vamente y todavia se sitlia en niveles bajos en la com-
paracién internacional (la relacién exportaciones/pIB
pasé de 7.8% en 1991-1995 a 10.4% en 1996-1999).

Mientras que las modalidades de implantacién
stand-alone siguen teniendo vigencia entre las filiales
de las ET, existe un movimiento hacia estrategias de
integracién, pero éstas son generalmente del tipo “‘sim-
ple” y, en la mayorfa de los casos, los vinculos con la
empresa son débiles. Sélo en el complejo automotor
hay una integracién mas intensa de las filiales (esen-
cialmente dentro del Mercosur), en funcién tanto de las
politicas piiblicas existentes como de las estrategias
globales de las ET, aunque siempre, al igual que en los
otros sectores, en un contexto de baja autonomia de las
filiales locales y de casi nula descentralizacién de ac-
tividades de innovacién o estratégicas.

Por lo tanto, las tendencias que, segin la literatu-
ra examinada, llevarfan a las T a poner en prictica
nuevas estrategias mads activas de integracion de sus
filiales en redes de comercio, produccién y tecnologia
intraempresa no se manifiestan atin en el caso argen-
tino. En particular, estdn ausentes la descentralizacién
de actividades de innovacién y gestién estratégica, o
la definicién de estrategias de asignacién exclusiva de
un producto a una filial para ser vendido en todo el
mundo (world product mandate), que implican tanto
un alto grado de autonomia de las filiales como la
generacidn de importantes externalidades en la econo-
mia receptora.

En resumen, el conjunto de datos examinados
en el trabajo sugiere que los beneficios privados del
mejor desempefio microeconémico que exhiben los
“ganadores” en la ctipula empresarial no se han tradu-
cido atin en fuertes derrames sobre la economia argen-
tina. Esto se observa claramente en los bajos coefi-
cientes de exportacién que exhiben las filiales de las
ET y en la limitada diversificacién de los mercados de

" Alrededor del 75% del aumento de las exportaciones argentinas
entre 1990 y 1998 se debe a las mayores ventas de cereales,
oleaginosas, aceites, cueros, pesca, frutas y hortalizas, petréleo y
automéviles.
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destino y la todavia escasa vinculacién de sus expor-
taciones con estrategias definidas de especializacién e
integracién dentro de los espacios corporativos. Aun-
que no se han examinado especificamente en este tra-
bajo, también parecen débiles los derrames derivados
de las Er sobre los eslabonamientos hacia atrés o ha-
cia adelante en el pafs, sobre los esfuerzos tecnolégi-
cos locales y sobre el traslado a los consumidores de
las ganancias de eficiencia en dreas donde la discipli-
na de la liberalizacién comercial es insuficiente para
promover la competencia.

¢ Ha contribuido, entonces, la 1Ep a que la reestruc-
turacién de la economia argentina alcance los resulta-
dos esperados por sus proponentes? Evidentemente,
para responder a esta pregunta habria que analizar més
cuestiones que las examinadas aqui. Sin embargo, li-
mitdndonos a lo expuesto en este articulo, podemos
seftalar que tal contribucién ha sido, en todo caso,
menor a la que cabia esperar, teniendo en cuenta tanto
el nuevo escenario argentino como las diferencias en-
tre el funcionamiento actual de la iED y el que se ob-
servaba en la fase de la 1s1.

(Qué conclusiones de politica surgen de este diag-
néstico? El hecho de que una buena parte de las prin-
cipales empresas transnacionales del mundo estén ins-
taladas en la Argentina es ciertamente un valioso acti-
VO que, a nuestro juicio, no ha sido adn suficientemente
aprovechado para mejorar la competitividad del pais
en una economia globalizada. Por eso no nos parece
que la tnica linea de politica posible sea la seguida
hasta el presente, esto es, mejorar los factores genera-
les de atraccién y confiar en que el desempefio de las
ET va a dar lugar a mayores derrames con el correr del
tiempo y con la estabilidad y crecimiento de la econo-
mia.

Frente a estas posiciones predominantes en la
Argentina se alza otra corriente de opinién que atribu-
ye a la 1ED (0, mas difusamente, a la globalizaci6n)
diversos costos sociales, como el aumento de la des-
ocupacidn o la quiebra de un gran nimero de firmas
locales, entre otros. Asi, los costos de la IED supera-
rian claramente a sus beneficios. Efectivamente, las
medidas de racionalizacién que han adoptado las Er han
implicado, en general, la expulsién de mano de obra,
a la vez que su avance ha llevado al cierre de muchas
empresas locales que no estuvieron en condiciones de
competir con ellas, o que no pudieron cumplir sus
condiciones de precio, calidad, etc., para mantenerse

como sus proveedores. A nuestro juicio, sin embargo,
esos efectos son atribuibles principalmente a la forma
concreta en que se hizo la transicién hacia el nuevo
modelo de regulacién econémica en los afios noventa.
La adopcién de politicas complementarias a la libera-
lizacién comercial, largamente demorada en la Argen-
tina, es un mejor remedio para este tipo de costos que
el rechazo a la presencia de las empresas transna-
cionales.

El aporte potencial de la iep sélo serd aprovecha-
do plenamente, en nuestra opinién, con la adopcién de
una estrategia mas “proactiva”, tal como lo sugiere la
experiencia internacional. Una politica mds agresiva de
promocién de exportaciones y diversificacién de mer-
cados,!? la atraccién de proyectos de inversién con
potencial exportador ¢ iniciativas de las ET que favo-
rezcan el desarrollo de proveedores locales, son algu-
nos de los componentes que deberia tener esa estrate-
gia “proactiva”, que tendria que ser compatible con las
normas de la Organizacién Mundial del Comercio
(oMmc) y evitar que, como ocurrié en el pasado, los
instrumentos de politica comercial e industrial den
lugar a la consolidacién de situaciones de ineficiencia
dentro del aparato productivo local.

En suma, se abre una amplia agenda positiva de
politicas hacia las gr. Dicha agenda es mds activa que
la seguida en el decenio de 1990 por el gobierno na-
cional, pero a diferencia de la propuesta por las corrien-
tes “antiglobalizacién”, en lugar de restringir el fun-
cionamiento de las ET propone esencialmente elevar los
beneficios y reducir los costos que de €l derivan. Asi,
el privilegio que implica formar parte del pequefio club
de paises en desarrollo que atraen significativas canti-
dades de 1ED se traducird mucho mds claramente que
hasta ahora en beneficios tangibles para el proceso de
desarrollo econémico argentino.

12 Ciertamente, el objetivo de incrementar las exportaciones debe-
ria ser uno de los pilares centrales de cualquier estrategia de desa-
rrollo econémico en la Argentina, para lo cual hace falta trabajar en
distintas dreas para reducir costos, mejorar el acceso a mercados,
elevar los niveles de competitividad microeconémica, etc. Sin em-
bargo, en el caso de las ET aparecen algunos elementos especificos
que permiten pensar que es posible elevar significativamente los
niveles de exportacién a partir de instancias de negociacién en las
cuales el pafs pueda aprovechar mejor el potencial de acceso que
tienen las ET a los mercados de los pafses desarrollados en virtud
del carécter global de sus operaciones.
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El shock adverso en los precios de los productos bésicos ha
recibido escasa atencidn, si se compara con la que se ha pres-
tado a la crisis financiera reciente. A diferencia de lo seiialado
por la literatura empirica, la caida reciente de las cotizaciones
internacionales muestra que la mayoria de los precios tienden
a moverse juntos en las fases expansivas y contractivas del
ciclo econémico. Los shocks (perturbaciones) permanentes
ayudan a explicar la varianza de los precios de exportacién de
Bolivia. Ademds, la incorporacién a la cartera exportadora de
un nuevo sector, como el de 1a soja, no ha disminuido el riesgo
total. Se concluye que en Bolivia la politica de diversificacién
de las exportaciones de productos bésicos no ha permitido al
pais minimizar el riesgo, atenuar los ciclos, disminuir la
volatilidad de los precios ni aumentar los ingresos reales de
exportacién. Se sugiere desarrollar las exportaciones de manu-
facturas a fin de disminuir la vulnerabilidad ante perturbacio-

nes adversas,

ABRtL 2002



180 REVISTA DE LA CEPAL 76

ABRIL 2002

I

Introduccién

La reciente crisis internacional y las perturbaciones fi-
nancieras internacionales han centrado el debate en los
flujos de capitales, su elevada volatilidad y el efecto
contagio. Sin embargo, la fuerte caida de los precios
internacionales de los productos bdsicos no ha recibido
igual atencién. Incluso parece haber pasado inadverti-
do uno de los shocks mds fuertes y virulentos en mu-
chos afios, que afect6 a los precios de los productos pri-
marios y, por ende, a las economfas en desarrolio que
dependen de las exportaciones de estos bienes.
Debido a que Bolivia no participa activamente del
mercado de bonos y acciones internacionales —es
decir, es poco significativa la inversién directa en car-
tera y es baja la movilidad de capitales de corto pla-
zo'—, y a que depende fuertemente de sus exportacio-
nes de productos bésicos, el andlisis de los shocks de
los precios internacionales de estos dltimos resulta muy
relevante. El comportamiento de las cotizaciones in-
ternacionales de productos primarios muestra en los
iltimos afios una perturbacién adversa que ha provo-
cado una fuerte inestabilidad y ha reducido tanto los
ingresos de exportacién como los ingresos reales boli-
vianos. Cabe preguntarse si la caida experimentada
obedece a trastornos transitorios que tenderfan a disipar-
se o podrfan ser enfrentados con medidas de estabiliza-
cién de los ingresos de exportacién, o si, por el contra-
rio, corresponde a trastornos persistentes de naturaleza
estructural que exigen medidas de mayor alcance.
Pese al cambio en su politica econémica a partir
de agosto de 1985, Bolivia no ha podido elevar la par-
ticipacién de las exportaciones de manufacturas en sus
exportaciones totales. Pero ha logrado diversificar sus
exportaciones de productos basicos, a diferencia de 57
paises en desarrollo de Africa y América Latina que
dependen en mds de 50% de tres productos primarios.
Esta situacion, desde el punto de vista de la teoria de
cartera, deberfa permitirle disminuir el riesgo si los

[] Este trabajo es parte de una investigacién mds amplia que el
autor estd realizando en el Banco Central de Bolivia. Las opiniones
aqui vertidas no comprometen a esa institucién. El autor agradece
a Boris Zambrano por la elaboracién de la parte econométrica bajo
la supervisién de Oscar Lora y agradece asimismo los aportes y
comentarios de Raiil Mendoza, Oscar Lora y Boris Gamarra.

! La internacionalizacién de la economfa aumenté en los (ltimos
aftos con la incursién de la banca extranjera en el sistema financie-
ro nacional.

precios de los productos que conforman la canasta
exportadora no registran comportamientos en el mismo
sentido, es decir, si presentan covarianzas negativas. En
la reciente crisis, la caida de los precios afect6 a la
mayorfa de los productos que integran la canasta
exportadora boliviana: los precios se movieron en la
misma direccién, aumentando por lo tanto el riesgo de
cartera.

Situaciones como las descritas tienen fuertes
implicaciones de politica, puesto que si el riesgo en
lugar de disminuir aumenta, si los perfodos de decli-

‘nacién coinciden y si los shocks son persistentes, no

seria correcto insistir exclusivamente en una politica
implicita de diversificacién de las exportaciones de
productos bdsicos, sino que se requeririan medidas de
cardcter estructural orientadas a lograr una mayor par-
ticipacidn de las exportaciones de manufacturas.

A diferencia de la literatura sobre las crisis finan-
cieras, las publicaciones recientes que tratan las fluc-
tuaciones de los precios de los productos basicos son
mas limitadas. Estan el trabajo de Dehn (2000a) sobre
los efectos de la incertidumbre y los shocks de los pre-
cios de tales productos en el crecimiento y el de Cashin
y Patillo (2000) acerca de las perturbaciones de los tér-
minos de intercambio en Affrica. A su vez, Cashin, Liang
y McDermott (1999) analizaron la persistencia de las
perturbaciones de los precios de los productos bésicos,
y Cashin, McDermott y Scott (1999b) el mito del
comovimiento de esos precios. No obstante, el trabajo
principal sigue siendo el de Reinhart y Wickhan (1994)
sobre la persistencia o transitoriedad de los shocks de
los precios de los productos basicos.

En este contexto, el objetivo central del presente
trabajo es verificar si durante la crisis de los afios 1998
y 1999 la diversificacién de las exportaciones de pro-
ductos bdsicos ha sido una especie de politica antici-
clica que ha permitido atenuar los efectos negativos de
las fuertes caidas de los precios internacionales o, si
por el contrario, no ha permitido minimizar el riesgo
de cartera de la canasta exportadora ni ha disminuido
la vulnerabilidad externa del pais.

El objetivo especifico es analizar el comporta-
miento de los precios de los productos basicos de ex-
portacién de Bolivia durante la crisis reciente, para
identificar las principales caracteristicas relativas a la
indole persistente o transitoria de los shocks, a la
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presencia de comovimientos en el comportamiento ci-
clico, a la volatilidad de los precios y al riesgo de la
cartera de productos bésicos de exportacidn.

El periodo de anilisis basado en series mensua-
les abarca desde enero de 1992 a septiembre de 2000,
y para él se dispone de informacidn sobre la canasta
de productos elaborada por el Banco Central de Boli-
via sobre la base de diciembre de 1996, de manera que
sirva como marco de referencia para analizar la per-
turbacién externa de precios en 1998 y 1999.

Para tal efecto, en la seccién II del articulo se pasa
revista a la literatura tedrica y empirica relativa al com-
portamiento de los precios de los productos bésicos,
haciendo hincapié en la tesis de Prebisch (1949) sobre
la tendencia al deterioro secular de los términos de

II

intercambio y la volatilidad de los precios de los pro-
ductos primarios. Luego, en la seccién III, se analiza
la evolucién y composicién de las exportaciones de
Bolivia en la década de 1990, los indices de precios
para productos bésicos de que se dispone y el compor-
tamiento de la relacién de precios del intercambio. En
las secciones IV y V se presenta la evidencia empirica
sobre la persistencia o temporalidad de los shocks
externos, sobre la volatilidad de los precios de los pro-
ductos bésicos y sobre el riesgo de cartera de la ca-
nasta de productos bdsicos de exportacién. Por tltimo,
las conclusiones se presentan en la seccién VI, junto
con algunas recomendaciones de politica relativas a la
importancia de desarrollar las exportaciones de manu-
facturas.

Consideraciones tedricas y empiricas sobre

los precios de los productos basicos

El tema de la declinacién de los precios de los produc-
tos bésicos se introdujo en la literatura econémica a
partir de las tesis de Prebisch (1949) y Singer (1950),
que sefialaban que en el largo plazo existia una ten-
dencia secular al deterioro de los términos del inter-
cambio, debido a que los precios de los productos pri-
marios crecian en menor proporcién que los de las
manufacturas (CEPAL, 1969).

La tesis tuvo inicialmente dos versiones. Segtn
Bielschowsky (1998), la primera, que esti expuesta en
el llamado “manifiesto latinoamericano” (Prebisch,
1949), sefiala que en la fase decreciente del ciclo los
sindicatos de los paises industriales lograban impedir
la caida de los precios de los bienes industriales, con-
trarrestando con creces las ganancias que la periferia
obtenia con el auge ciclico de los bienes primarios. La
segunda versién, expuesta por Prebisch (1952) y que
posteriormente desarrollaria Lewis (1960), est4 relacio-
nada con el exceso de mano de obra en la agricultura
de la periferia, que no es transferible a los paises de-
sarrollados, lo que deprime el precio de los productos
de dicho sector. Ambas versiones en realidad se cen-
tran en la rigidez relativa de los mercados de trabajo
en los paifses desarrollados y en desarrollo, como lo
demuestra Ros (1998).

Una tercera versién, mas elegante y basada en
Singer (1950), se centraba en las diferencias de la elas-

ticidad-precio de la demanda y la elasticidad-ingreso
que enfrentaban los productos bdsicos, las que eran’
menores a uno. Sin embargo, la versién mds amplia
enunciada en cepaL (1969) postula que si los precios
reflejaran estrictamente el menor costo que el progre-
so técnico trae consigo, los precios industriales dismi-
nuirfan més que los primarios, porque la productivi-
dad en la industria es mayor que en las actividades
primarias. Como el progreso técnico no se distribuye
uniformemente entre los paises, la periferia tiende a
transferir parte del fruto del progreso técnico a los
centros, en tanto que éstos retienen el suyo propio.
Para la teorfa pura del comercio internacional, el
tema del deterioro de los términos de intercambio fue
considerado un problema técnico esotérico, y en el
ambito politico se le miré como un tema con alta car-
ga emocional. Junto al deterioro secular de los precios
primarios se hallaba el tema de la inestabilidad de los
precios de exportacidn, aunque segin Krueger (1984)
éstos son dos tépicos estrictamente separados. La lite-
ratura empirica redujo la tesis a nivel de hipétesis? al
estimar que la evidencia no era concluyente. La base

2 Sobre este punto, y respecto a las menciones siguientes de Spraos
y Michaely en este mismo pdrrafo, véanse las referencias en
Borensztein, Khan y otros (1994).
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empfirica de Prebisch abarcaba el periodo de 1870 a
1930 y utilizaba precios de exportacién de Inglaterra,
considerados como precios de manufacturas, y precios
de importacién, considerados como precios de produc-
tos primarios. Spraos, en un trabajo de 1980, conclu-
y6 que probablemente hubo un deterioro secular en el
periodo abarcado por Prebisch, pero que mas alla de
la posguerra es muy dudoso que se haya dado ese
deterioro. Incluso Michaely sefial en 1982 que para
el periodo 1952-1973 los precios de exportacién de los
pafses pobres crecieron mas rdpidamente que los de los
paises ricos.

Sprout (1992) sefiala que hay una descorazonadora
contradiccién entre los resultados de los esfuerzos para
probar la tesis y concluye, con un criterio cuantitativo,
que de los més importantes estudios, un tercio confir-
ma la hipétesis de Prebisch y un cuarto la niega.

El tema de la inestabilidad de los precios también
fue visto como bastante contradictorio y no concluyen-
te y se considerd que incluso en el corto plazo dicha
inestabilidad habria sido exagerada (Krueger, 1984,
p. 595).

Las politicas que el FM1 recomendaba frente a
desequilibrios en la balanza de pagos derivados de
caidas en los ingresos de exportacién fueron bésica-
mente dos: el financiamiento compensatorio de emer-
gencia, establecido en 1964, y los fondos de estabili-
zacién de precios para productos especificos. Estas
medidas se sustentaban en un enfoque de desequilibrios
transitorios.

A mediados del decenio de 1990 retorn el énfa-
sis en la persistencia de los shocks en los precios de
los productos bdsicos, con el trabajo empirico de
Reinhart y Wickham (1994), quienes, basdndose en
métodos de descomposicién de series de tiempo entre
tendencia secular y ciclica, encuentran las siguientes
regularidades para el perfodo 1957-1993:

— La debilidad de los precios reales de los produc-
tos bdsicos es de naturaleza secular, persistente y
no se debe a desviaciones temporales respecto de
la tendencia.

— La importancia relativa de los shocks permanen-
tes en los precios varfa segtin el grupo de produc-
tos considerados, siendo menor en los metales y
mayor en las bebidas (café, té).

— Las caracterfsticas del ciclo varian segin los pro-
ductos, siendo menos persistentes en los metales
y mds persistentes en las bebidas.

— Los precios medios son marcadamente bajos y
hay un incremento sostenido de la varianza de los
precios de productos primarios. El coeficiente de

variacién aumenta bruscamente y los precios se

tornan mas volatiles en torno a la media.

Las recomendaciones del trabajo citado hicieron
hincapié en la necesidad de adoptar politicas estructu-
rales como la de diversificacién de las exportaciones,
dado que la debilidad era de naturaleza secular; pero
debido a la elevada volatilidad de los precios, también
consideraron aconsejable utilizar estrategias de cober-
tura y fondos de estabilizacién.

Sin embargo, s6lo a fines de los afios noventa la
literatura empirica recobra el interés por el tema de los
productos basicos. Cashin, Liang y McDermott (1999)
se basan en la estimacion de la mediana insesgada, que
es superior al test de la rafz unitaria para determinar
la persistencia de perturbaciones en los precios de los
productos bésicos, y utiliza informacién mensual so-
bre 60 productos basicos para el perfodo 1957-1998.
Ese trabajo encuentra que las perturbaciones de los
precios de la mayorfa de los productos bésicos son
tipicamente de larga duracién y que la variabilidad de
su persistencia es bastante amplia. Asimismo, halla
diferencias entre grupos de productos, siendo més per-
sistentes en los metales que en las maderas. En conse-
cuencia, concluye que es incorrecto ver los shocks de
los precios de los productos primarios como un fend-
meno temporal: al ser ellos persistentes, es probable
que una perturbacién adversa de precios deprima a
éstos por un largo tiempo. De lo anterior se desprende
que medidas como el financiamiento compensatorio y
los fondos de estabilizacién probablemente no sean
eficaces y que la suavizacién del consumo no llegue a
ser sostenible.

En su andlisis de la duracién y magnitud de los
ciclos de los precios de los productos badsicos, Cashin,
McDermott y Scott (1999a) encuentran, para el perio-
do 1957-1999 y sobre la base de series mensuales para
36 productos, lo siguiente:

— Existe una asimetria en los ciclos de los precios
caracterizada por una fase de declinacién que dura
por lo menos un afio més que la fase de auge.

— La magnitud de la caida de los precios en la fase
de declinacién es mayor que el alza de los precios
en la fase de recuperacién del ciclo, mientras que
la tasa de variacion de los precios en la fase de auge
es mas rapida que en la fase de declinacion.

— Hay poca evidencia de una forma consistente en
el ciclo de los precios.

— No hay una relacién de dependencia entre la du-
racion de la fase de declinacién y la de la fase de
auge. El hecho de que grandes movimientos ad-
versos en los precios continten por un largo tiem-
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po no significa que haya mayor probabilidad de

que la fase de declinaci6n vaya a terminar con el

inicio de la fase de recuperacién.

Un reciente trabajo de Cashin, McDermott y Scott
(1999b), que abarca el perfodo 1957-1999 y utiliza in-
formacién mensual, halla evidencia empirica de que los
precios de los productos basicos no se mueven juntos,
a menos que se trate de productos directamente relacio-
nados (que sean del mismo sector o rama). Definiendo
los comovimientos como concordancia —es decir, la
proporcién de tiempo en que los precios de dos produc-
tos bésicos estdn en el mismo perfodo de auge o de-
clinacién— no encuentra evidencia de que esos pre-
cios se muevan juntos, excepto para el oro y el petré-
leo. Las conclusiones de politica que pueden extraer-
se son importantes, puesto que si los precios de los
productos bdsicos se mueven juntos, para disminuir el
riesgo habria que diversificar recurriendo a exportacio-
nes de manufacturas, en las cuales se podrian no tener
ventajas comparativas. Por el contrario, de no existir
comovimientos se podrian diversificar las propias ex-
portaciones de productos basicos.

Después de muchos afios, el tema de los shocks
de la relacién de precios del intercambio ha cobrado
un nuevo dinamismo. Cashin y Patillo (2000) seiialan
que éste es uno de los mas importantes precios relati-
vos y que los economistas ignoran muchas de sus pro-
piedades empiricas. En su examen de 42 paises del
Africa subsahariano para el periodo 1990-1996, en-
cuentran que en la mitad de ellos la persistencia de las

II

perturbaciones es corta —inferior a cuatro afios—,
mientras que en un tercio de ellos las perturbaciones
son permanentes. En cuanto a las implicaciones de
politica, sefialan que si los shocks son de corta vida hay
un margen para lograr cambios en el ahorro nacional
y en el financiamiento internacional y suavizar asf el
sendero del consumo nacional. Pero si los shocks son
de larga duracion, las politicas anticiclicas sirven poco
para lograr un nuevo equilibrio.

El efecto de las perturbaciones en el crecimiento
econémico ha sido tratado en Dehn (2000b): 1a depen-
dencia de exportaciones primarias confiere a las per-
turbaciones adversas, ademas de un efecto ex post, un
efecto ex ante de incertidumbre, los que reducen las
perspectivas de crecimiento; las perturbaciones positi-
vas, en cambio, se diluyen rdpidamente y no tienen
efectos de importancia en el largo plazo.

En resumen, la reciente literatura empirica y ted-
rica no ha asignado a los shocks en los precios de los
productos basicos la misma importancia que ha dado
a las crisis financieras. Actualmente se ha encontrado
evidencia empirica de la persistencia de esas perturba-
ciones y de que la fase de declinacién de los precios
dura méis que su fase de auge. Es decir, existen ele-
mentos que abonan la existencia de una tendencia se-
cular a la caida de los precios. Pero hay también indi-
cios empiricos de que no es cierta la percepcién de que
los precios de los productos basicos se mueven juntos,
lo que significa que no habrfa caidas generalizadas de
sus precios.

Evoluciéon y composicion de las

exportaciones bolivianas

En esta parte del trabajo se analiza brevemente la evo-
lucién de las exportaciones bolivianas y su composi-
cidn, y se presenta el indice de precios de su canasta
exportadora de productos bésicos y el indice mensual
de la relacién de intercambio entre productos prima-
rios y manufactureros.

En un perfodo mds amplio, dicha relacién nos
muestra que desde 1980 la economia boliviana ha
experimentado un deterioro constante y persistente.
En la década de 1980 sufri6 dos caidas de precios; la
primera significé una baja de 8.3% y 11.2% en 1981

y 1982, respectivamente, y la segunda una en torno
al 12% anual entre 1985 y 1987; ambas estuvieron
relacionadas con la caida de los precios de los mine-
rales, en especial del estafio. Después, en la década
de 1990, soport6 dos fuertes shocks de términos de
intercambio. El primero, que durd cuatro afios, se
inicié en 1992, cuando dicha relacién registré un
deterioro de 16% debido, en parte, a la caida de los
precios del gas tras cambios en el contrato de expor-
tacién de ese producto a la Argentina. El segundo, que
duré menos, se registré en 1998, estuvo vinculado con
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GRAFICO 1
Bolivia: Relacidn anual de precios
del intercambio?
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Fuente: Elaboracidon propia con datos del Instituto Nacional de
Estadisticas (INE).
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la crisis asidtica y la crisis financiera internacional y
el deterioro fue de 5%.

Los términos de intercambio (grafico 1) tuvieron
un comportamiento ondulatorio, con fases de deterio-
ro prolongadas y muy pocos afios de recuperacién entre
1980 y 2000. ‘

1. Las exportaciones bolivianas durante el dece-
nio de 1990

Entre 1990 y 1999 los ingresos nominales de exporta-
cién bolivianos fueron en promedio de 1 018.7 millo-
nes de dolares anuales (15% del pB). El comportamien-
to de los ingresos fue relativamente volatil, con una
desviacién estandar de 176.8 millones de d6lares, equi-
valente al 17% de la media.

El valor nominal de Ias exportaciones en la déca-
da creci6 a una tasa anual de 1.1%, muy baja si se la
compara, por ejemplo, con las de crecimiento de las
exportaciones mundiales (5.5%), de Sudamérica (4.9%)
y de Chile (7.2%). En valores reales, las exportacio-
nes disminuyeron 5.7% en 10 afios y su deterioro se
registré en dos oportunidades: entre 1990 y 1992, con
una caida del 27% como consecuencia de las menores
exportaciones de gas a la Argentina, y en 1998 y 1999,
debido a la crisis internacional, con una caida acumu-
lada del 16%. La economia boliviana, por lo tanto,
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experimenté en el decenio de 1990 dos shocks exter-
nos, que se tradujeron en significativas caidas de sus
ingresos reales de exportacién (cuadro 1).

El bajo desempefio de las exportaciones bolivia-
nas va a contramano del elevado dinamismo del co-
mercio mundial. Mientras que en diez afios crecieron
s6lo 10% en términos nominales, las exportaciones
mundiales aumentaron en 60%.

La composicién de las exportaciones bolivianas
en el decenio sigui6é concentrada en los productos ba-
sicos, cuya participacién en el total exportado decliné
levemente de 86.6% en 1990 a 84% en 1999. La de
las exportaciones de manufacturas, en cambio, s6lo
aument6 menos de un punto porcentual en diez afios,
de 13.2% a 14%.

La estructura de las exportaciones bolivianas es
muy asimétrica con respecto a aquélla de las exporta-
ciones mundiales. Segiin la omc (2000), las manufac-
turas constituyen mas de las tres cuartas partes de las
exportaciones mundiales, pero menos de un sexto de
las exportaciones bolivianas. Esta participacion es
menor que la que exhiben los paises africanos (30%)
y muy inferior al promedio de América Latina (60%).
Por lo tanto, el lento incremento de las exportaciones
bolivianas est4 asociado a las bajas tasas de crecimiento
de sus exportaciones de productos basicos. En cambio,
las exportaciones de manufacturas, que aumentaron

CUADRO 1
Exportaciones de Bolivia en vaiores
nominales y reales?
(Millones de délares)
Afios Valor Indice de precios Valor
nominal de importacién real
1990 937.5 100.0 937.5
91 873.8 105.5 828.2
92 742.1 108.5 684.0
93 786.7 110.7 710.7
94 1 091.0 1141 956.2
95 11391 118.2 963.7
96 12162 1211 1 004.3
97 12556 120.0 1 046.3
98 1110.1 118.4 937.6
99 10348 117.1 883.7
TCG 1.1 1.8 -0.7
Var % 99/90 10.4 171 -5.7
Media 10187 113.4 895.2
DE 176.8 7.0 120.2

cv 0.17 0.06 0.13

Fuente: Elaboracién propia con datos del Instituto Nacional de
Estadisticas (INE).

& 1CG: Tasa de crecimiento geométrica. DE: Desviacién estédndar.
CV: Coeficiente de variacion.

EL SHOCK DE PRECIOS DE LOS PRODUCTOS BASICOS EN BOLIVIA « GABRIEL LOZA T.




REVISTA DE LA CEPAL 76

ABRIL 2002 185

mds de 3.5% anual en el decenio, tienen poca inciden-
cia en el total.

Las distintas exportaciones primarias exhibieron
comportamientos muy diferenciados en el decenio; las
exportaciones agricolas de Bolivia crecieron a una tasa
anual de 10.3%, muy superior a la mundial de 3.1%,
mientras que sus exportaciones de hidrocarburos dis-
minuyeron anualmente en 11% debido, como ya se ha
dicho, al fin del contrato de exportacién de gas a la
Argentina. Las exportaciones mineras del pafs se es-
tancaron durante diez afios, mientras que las del mun-
do crecfan 1.5% por aiio.

El poco dinamismo de las exportaciones bolivia-
nas se debi6 a la caida de los precios unitarios de ex-
portacién, puesto que mientras el indice de valor su-
bi6 10%, el de volumen aumenté 57%, lo que implica
una contraccién de 30% del indice de valor unitario de
las exportaciones. Esta baja fue mayor que la dismi-
nucién de los precios unitarios mundiales de 1a mine-
ria (22%) y la agricultura (8%), y mayor también que
la del indice de precios de los productos bdsicos (13%).
La situacién se explica, en parte, por la reduccién drés-
tica, en dos tercios, del precio del gas en el contrato
con Argentina, entre el primer trimestre de 1991 y el
segundo de 1992,

Junto con declinar los precios de exportacién
bolivianos, subieron 17.1% los precios unitarios de
importacidn, lo que se tradujo en un fuerte deterioro
(40%) de los términos de intercambio. Si se excluye
el efecto inicial de la caida del precio del gas en los
primeros afios de la década de 1990, el empeoramien-
to es de 22%. El efecto de la relacién del intercambio
en los ingresos de exportacidn, estimado por el INE, in-
dica que si los precios de exportacién hubieran segui-
do el comportamiento de los precios de importacién en
1999, el pais hubiera tenido un ingreso adicional de 597
millones de délares. Por el deterioro de la relacion de
precios del intercambio, Bolivia esta transfiriendo al
exterior parte de su esfuerzo productivo interno y su-
fre una disminucién de su ingreso real. El caso boli-
viano en la década de 1990 es una prueba empirica de
ese deterioro.

En resumen, el bajo desempefio de las exporta-
ciones bolivianas no estd en linea con el dinamismo
de las exportaciones mundiales, fuertemente concen-
tradas en manufacturas, debido a su alta dependen-
cia de productos bdsicos cuyos precios experimenta-
ron dos fuertes shocks externos en la década de 1990,
con efectos negativos para los ingresos reales de ex-
portacién.

2. Elindice de precios de la canasta de produc-
tos basicos de exportacion bolivianos

La estructura de las exportaciones bolivianas depende
altamente de los productos bésicos, que representan el
84% de las exportaciones totales del pafs. La gama de
tales productos es amplia y, a diferencia de la mayo-
ria de los pafses en desarrollo, no presenta la cldsica
predominancia de unos pocos de ellos. Estd diver-
sificada por sectores econémicos, puesto que ha deja-
do de depender de un sector en particular.

Para medir los niveles y las variaciones de los
precios de los productos basicos de la canasta de ex-
portacién, el Banco Central de Bolivia cuenta con una
serie de indices de precios. La canasta estd compuesta
por 13 productos bésicos, o por 11 si se excluyen los
hidrocarburos (cuadro 2). -

Esa canasta tiene las siguientes caracteristicas:
— Para cada producto del cual se dispone de infor-

macién diaria, se multiplica su cotizacién por su

ponderacién en la canasta segtin su participacién
en ¢l valor de las exportaciones en 1996. Se uti-
liza, por lo tanto, el indice Laspeyres, es decir:

L= 2Pn Qo
>Po Qo

CUADRO 2

Bolivia: Canasta de productos bdsicos

de exportacion, 19962

(Participacidn porcentual en el total exportado)
Productos Cotizacién 1996
Zinc CUS/LBF 135
Oro US/OTF 10.5
Estafio US/LBF 75
Plata US/OTF 5.6
Soja us/T™ 53
Harina de soja Us/T™ 9.0
Aceite de soja us/T™ 3.6
Maderas Us/T™ 6.9
Algodén us/T™M 29
Café CUS/LB 1.4
Aziicar US/T™ 2.6
Gas Us/MPC 8.3
Petréleo US/BARRIL 3.4
Total prod. bdsicos 80.5
Total sin combustibles 68.8
Total exportado 100.0

Fuente: Elaboracién propia con base en datos del Banco Central de
Bolivia.

2 us: délares. cus: centavos de délar. LB: libra. LBF: libra fina. T™:
toneladas métricas. Mpc: millar de pies cibicos. oTF: onza troy fina.
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— Los productos basicos representan el 80.5% del
valor exportado en 1996 y si se excluyen los hi-
drocarburos el peso disminuye a 68.8%. El indi-
ce se calcula a su vez, como también lo hace el
FMI, con y sin combustibles, para diferenciar el
efecto de las fuertes fluctuaciones de los precios
del petréleo.

— La disponibilidad de informacién es en tiempo
real a través del servicio de Reuter, salvo sobre
las maderas, para las cuales la fuente de informa-
cién es el Viceministerio de Exportaciones, y
sobre el gas natural, para el cual proporciona in-
formacién Yacimientos Petroliferos Fiscales Bo-
livianos (YPFB), cuyos precios tienen un rezago de
un mes.

— Fl afio base es el precio observado en el mes de
diciembre de 1996, que es consistente con el afio
base para el cdlculo del tipo de cambio real efec-
tivo.

Los 13 productos que forman la canasta se agru-
paron en tres sectores con el fin de diferenciar com-

1Y

portamientos sectoriales: el sector minero, que com-
prende cuatro productos; el sector agropecuario, que
incluye siete productos; y el sector hidrocarburos, que
abarca el gas y el petréleo. Sin embargo, como el gas
y el petréleo tienen comportamientos diferentes debi-
do al contrato de exportacidn de gas a la Argentina,
por consideraciones pricticas aparecen en forma sepa-
rada. En el caso de los productos agropecuarios se cred
un subgrupo, el complejo de la soja, que incluye la soja
en grano, la harina de soja y el aceite de soja. Cada
producto mantuvo su ponderacién, por lo que la pon-
deracién del sector en el total corresponde a la suma
de cada uno de sus productos.

En sintesis, se dispone de los siguientes indica-
dores:
— Indices de precios por cada producto: 13 en total.
— Indice de precios general (i1PB).
— Indice de precios general sin combustibles (irB s/c).
— Indice de precios mineros (iPMm).
— Indice de precios agropecuarios (ipa).
— Indice de precios del complejo de la soja.

Tendencia, shocks y comovimientos de

los precios de los productos basicos

En esta parte del trabajo, con base en indicadores
empiricos, se analiza la tendencia y los shocks de cor-
to plazo de los precios de los productos bésicos, asf
como su reciente declinacion, con el fin de determinar
si se estéd frente a un comportamiento temporal, por lo
cual la perturbacién tenderia a disiparse, o si se trata
de un componente permanente o estructural. También
se busca determinar si los precios de los productos de
la canasta de exportacién se mueven juntos, es decir,
si se encuentran en el mismo periodo de auge o decli-
nacion, o si tienen un comportamiento anticiclico que
compense la fase de declinacién de un producto con
el auge de otro.

1. Tendencia de los precios de los productos
bésicos

Para analizar el comportamiento de los precios de los
productos basicos en la década de 1990, utilizando los
indices de precios con y sin combustibles, se han des-
compuesto las series cronoldgicas de precios en dos

componentes: la tendencia de largo plazo y el shock
de corto plazo.

A partir de enero de 1992, los precios de los pro-
ductos basicos presentan fases cortas (alrededor de
ocho meses) de contraccién y recuperacién, pero a
partir de abril de 1994 inician una fase de auge de 25
meses, la mas larga de la década hasta abril de 1996,
en la cual el indice alcanza su nivel mds alto, de 107.4
(grafico 2). Posteriormente retorna el ciclo corto (seis
meses) de contraccién y recuperacion, hasta que en ju-
nio de 1997, con la crisis asidtica, comienza el ciclo de
contraccién mds largo de los afios noventa (25 meses)
que termina en julio de 1999 con el indice de precios
en su nivel méds bajo (81.5). Sélo en agosto de 1999 los
precios empiezan a recuperarse en forma sostenida hasta
mayo de 2000 y con fluctuaciones hasta septiembre del
mismo afio. El inicio de la fase de recuperacion de los
precios fue més rapido en el caso del petréleo; partié
en marzo de 1999 con la decisién de la Organizacién
de Paises Exportadores de Petréleo (opep) de reducir
su produccidn.
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GRAFICO 2
Tendencia y shock de corto plazo del indice de
precios de productos basicos
t Tendencia Perturbacién de corto plazo
110
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-~ IPB —— IPB tendencia

Fuente: Elaboracion propia con datos del Banco Central de Bolivia.

La duraciéon de la fase de auge mads prolongada
(25 meses) fue la misma que la duracién de la fase mas
larga de declinacién. La magnitud de la caida de los
precios en la fase de descenso, 13.8% en el indice to-
tal y 15.2% en el indice sin combustibles, fue mayor
que la magnitud del alza en la fase de bonanza, 10.8%
en el indice total y 11.7% en el indice sin combusti-
bles. El nivel que sefiala el indice total para el inicio
de la etapa de recuperacion en 1999 fue de 81.6, me-
nor que aquél a partir del cual se inicié la recupera-
ci6én en 1993, que fue de 88.6.

La tendencia de largo plazo, obtenida a través del
uso del método de suavizacién mediante el filtro de
Hodrick-Prescott (1997), tiene un comportamiento on-
dulatorio que es una caracteristica clave de las cotiza-
ciones de los productos basicos? (grafico 2).

El filtro de Hodrick-Prescott es un filtro lineal de
dos lados, que computa la serie suavizada s de y, mi-
nimizando la varianza de y alrededor de s, sujeta a un
pardmetro de penalizacién que restringe la segunda
diferencia de s. Esto significa que el filtro de Hodrick-
Prescott selecciona s, para minimizar la siguiente fun-
cién objetivo:

T ,  T=l ‘
Z(yt _st)~ +3~Z{(St+1 _st)_(st _st~1)}2
=2

1=1
El pardmetro de penalizaci6n A controla la suavi-
zacién de la serie s. Mientras mayor sea A mds suavi-

3 Véase Cashin, McDermott y Scott (1999a).

92 93 94 95 96 97 98 99 00
IPB ciclo

zada es la serie. Si A — oo, s, s€ aproxima a una tenden-
cia lineal. En este trabajo A = 14.400, de acuerdo con la
sugerencia de Hodrick-Prescott para series mensuales.

Suavizando la tendencia en la década de 1990, nos
encontramos con un comportamiento ondulatorio que
empieza con una fase de contraccidén de 18 meses,
hasta agosto de 1993; Ie sigue una fase larga de recu-
peracion de 36 meses hasta agosto de 1996, posterior-
mente una fase de contraccion de 49 meses y el inicio
de una fase de recuperacién a mediados de 1999 y
durante los tres primeros trimestres de 2000.

La serie que muestra los shocks de corto plazo de
los precios se obtiene residualmente como la diferen-
cia entre la serie de tendencia de largo plazo y la serie
original observada. Muestra que cuando un mercado
estd a la baja, los precios observados estan por debajo
de la tendencia y cuando es un mercado alcista, los
precios estdn por encima de la tendencia. Entre 1992
y 1996 presentan un comportamiento muy fluctuante,
pero a partir de diciembre de 1996 hasta abril de 1998
hay un comportamiento sostenido de recuperacién de
17 meses, en que los precios observados son superio-
res a la tendencia. Sin embargo, entre mayo de 1998 y
septiembre de 1999 los precios observados son muy
inferiores a la tendencia, lo que quiere decir que en este
periodo se sintié mds el efecto adverso de la perturba-
cidn de precios, aunque la declinacion se habia inicia-
do antes, en junio de 1997. Asi, los precios llegaron a
niveles de nueve puntos por debajo de la tendencia del
indice, como sucedi6 en abril y julio de 1999.
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2. ¢ Shock persistente o temporal?

Para determinar cudn importante es el papel que des-
empefian los shocks persistentes se procedié en dos
etapas. En la primera se establecieron las propiedades

CUADRO 4
Bolivia: Persistencia de los shocks en los
indices de precios de exportacién
(Razdn de las varianzas)

Rezagos (1)

de las series cronoldgicas, utilizando las pruebas de rafz : ° >
unitaria mediante el test Dickey-Fuller y el test Dickey- Productos bsicos . 1 0.34 0.26
Fuller Ampliado. El cuadro 3 presenta los valores cri- irogé‘glt;’: bisicos sin combustibles } 8'22 8‘32
ticos para los tests en niveles y en primeras diferen- Mgetales 1 0.69 0.35
cias. Si y es estacionaria, los shocks son transitorios; Complejo de la soja 1 0.41 0.40

Combustibles 1 0.26 0.21

en cambio, si y es un proceso integrado de orden uno,
tiene un componente permanente.

En la segunda etapa se procedié a determinar el
tamafio del componente permanente mediante la me-
todologfa de Cochrane, que mide Ia persistencia de los
shocks mediante el examen de la varianza de sus dife-
rencias, la que tiene la siguiente forma:

EP = [_1_) % Var(yt —yt—k)
k var(y, —yb—l)

Con base en el estadistico de persistencia (gp), si
la razén es igual a 1, la variable y sigue un proceso de
paseo aleatorio, y todas las perturbaciones son perma-
nentes. Si y es estacionario todas las perturbaciones se
disipan, por lo que la razén tiende a cero, lo que indi-
ca que las perturbaciones serin temporales. Si y es un
proceso integrado de orden uno, tiene componentes
transitorios y permanentes, por lo tanto la razén con-
vergerd a la razén entre la varianza del shock perma-
nente y la varianza total de la variable y. De este modo,
mientras mis cercana es la razén a la unidad, mayor
es el tamafio del componente permanente y menor s
la importancia relativa de las perturbaciones tempora-
les. Se aplic6 esta medicién para k=1, 12 y 24 rezagos
por tratarse de datos mensuales (cuadro 4).

Fuente: Elaboracién propia con datos del Banco Central de Bolivia.

En el caso boliviano, las series de precios con y
sin combustibles y por sectores (metales, agricola,
complejo de la soja y combustibles) son integradas que
siguen un proceso de orden uno. Se encontré que en
cada serie de precios (total y por sectores) los shocks
permanentes desempefian un papel en la explicacién
de la varianza de los precios mensuales.

El efecto del componente permanente de los
shocks es mayor en los precios de los metales (origina
69% de su varianza mensual), mientras que en los
sectores agricola y de combustibles la cifra es de 25%
y en los {ndices generales, con y sin combustibles, en
torno al 33%. En las series de precios de los metales
dicho componente exhibe un bajo grado de persisten-
cia, puesto que a 24 meses disminuye de 69% a 35%.
En los demds sectores y en el indice general el compo-
nente permanente se mantiene. La presencia de shocks
transitorios da pie para aplicar politicas de estabiliza-
cién de precios, como las medidas que para tal efecto
recomienda el Fondo Monetario Internacional (rmi).

No obstante, la presencia de shocks permanentes
indica que la debilidad de los precios de los productos
basicos observada a partir de 1997 no es solamente un

CUADRO 3
Andlisis de raiz unitaria:2 Test Dickey-Fuller y test Dickey-Fuller Ampliado

Serie Niveles Valores criticos Primeras diferencias Orden de _ Valores criticos

N° rezagos Modelo t-Estadistico 1% 5%  N°rezagos Modelo t-Estadistico integracién® ~ 1% 5%
IPB 4 C -1.416578  -4.055 -3.4561 4 B -5.217714 11 -3.4993  -2.8915
IPBSC 4 C -1.343285 40521  -3.4548 4 A -4.471892 (D -2.5866  -1.9433
Agricola 4 C -1.511792 -4.0521  -3.4548 5 A -4.587867 (1) -2.5868  -1.9434
Compsoya 4 C -1.5352 -4.0521  -3.4548 0 A -13.7045 I(1) -2.5858  -1.9432
Metales 2 C -3.0101 -4.0503  -3.4539 2 c -5.35682 I(1) -3.4972  -2.8906
Combustibles 6 c -1.616115  -4.054 -3.4557 8 A -3.1834 1(1) -2.5883  -1.9436

Fuente: Elaboracién propia con datos del Banco Central de Bolivia.

3 A: No incluye componentes deterministicos. B: Incluye constante pero no tendencia. C: Incluye constante y tendencia.
b Al ser superior el ¢ estadistico en primeras diferencias a los valores criticos indica que las series son integradas de orden uno.
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fenémeno transitorio, resultado de un ciclo anormal
asociado a la crisis asidtica (aunque con esta crisis se
haya iniciado la fase de declinacién). Por ello la caida
no se revirtié automdticamente y tampoco se han re-
cuperado los precios después que las economias asia-
ticas lograron su recuperacién econdmica en 1999.
Tampoco la caida de los precios estd asociada a la fluc-
tuacién ciclica de la economfa mundial, puesto que se
ha dado en plena etapa de alto crecimiento de la eco-
nomia estadounidense y de crecimiento de la econo-
mifa mundial. La recuperacidn de los precios, excepto
el del petrdleo, ha sido més lenta que lo esperado y adn
no los ha lievado a los niveles anteriores al inicio de
la fase de auge.

En sintesis, en el caso boliviano existe un com-
ponente permanente en los shocks de los precios de los
productos basicos, aunque menor que el encontrado
para paises en desarrollo.* A nivel sectorial, este com-
ponente es mayor en los metales, aunque de baja per-
sistencia. Por este motivo, la reciente perturbacién de
precios no ha tendido a disiparse con rapidez.

3. Laconcordancia o comovimientos en las fases
de los ciclos

El comportamiento ciclico de los precios lleva a pre-
guntarse si las series de precios por sectores y por
producto se mueven juntas en las fases expansivas y
contractivas del ciclo. La concordancia es una medida
de comovimientos que permite comparar los patrones
ciclicos de las series de precios. La prueba estadistica
permite establecer cudl es la proporcidn de tiempo en
que los precios de dos productos transcurren o perma-
necen en la misma fase del ciclo.’

Para tal efecto se especifica una variable dicétoma
para cada variable original o serie de precios que toma
el valor de uno cuando la variable se encuentra en la
fase expansiva y de cero cuando se encuentra en la fase
contractiva. El grado de concordancia entre los ciclos
de dos series de precios es entonces:

M~

C=T" (Si,tSjJ) +(1- Si-f)(l - Siv')

t

1

donde C,es el estadistico de concordancia que mide
la raz6én en que dos series de precios se encuentran en
el mismo estado, T es el nimero de observaciones, S

es la variable dic6toma asociada a la variable original
x; en el momento ¢, y S, es la variable dicétoma aso-
ciada a la variable original x; en el momento .

Cuando el estadistico de concordancia adopta
valores cercanos a uno, las series de precios compara-
das son prociclicas; cuando el estadistico es cercano a
cero las series de precios son contraciclicas, y final-
mente, cuando la concordancia toma valores cercanos
a 0.5, 1a probabilidad de que las series sean prociclicas
es igual a la de que sean contraciclicas. Para fines
précticos, en este trabajo se toma un rango de +/- 0.10
arbitrario® solamente para diferenciar de los casos cer-
canos a 0.5, de manera que un coeficiente mayor a 0.6
indicaria que las series tenderian a ser prociclicas y un
coeficiente menor a 0.4, que tenderian a ser anticiclicas.

Los resultados para el perfodo enero de 1992 a
septiembre de 2000 muestran (cuadro 5) que la serie
del indice de precios que excluye los combustibles
presenta un alto grado de concordancia {0.71) con la
serie de precios de los combustibles, es decir, son
variables prociclicas. Por lo tanto, el hecho de que un
pais sea exportador de combustibles no lo aisla del
ciclo de los otros productos primarios. Asimismo, si
se excluye los combustibles, el resto de los productos
de exportacién presenta comportamientos prociclicos.
Esto se observa en forma mds clara a nivel de secto-
res, donde los precios de los productos agricolas son
mds prociclicos con los de los combustibles (0.81) que
los precios de los metales (0.60).

En la década de 1990 Bolivia desarrolld las ex-
portaciones agricolas y en especial las del complejo de
la soja. Se suponia que dicha diversificacién le permi-
tirfa disminuir su dependencia del sector minero. Pero
los indicadores sectoriales de concordancia muestran
que no se podria decir si los precios de los metales son
prociclicos o no con relacién a los precios de los pro-
ductos agricolas (0.45) o del complejo de la soja (0.48),
puesto que los indicadores de concordancia son muy
cercanos a 0.50.

Sin embargo, aqui se realiza el andlisis por pro-
ducto para identificar la existencia de comovimientos
entre precios de productos del sector minero y del sec-
tor agricola (cuadro 6). De un total de 28 posibles com-
binaciones entre pares de productos agricolas y mine-
ros que forman parte de la canasta de exportacion, se
tiene que existen nueve pares de productos (un 32%),
cuyas series de precios se mueven juntas en las fases
del ciclo, es decir, se trata de productos prociclicos. Los

4 Véase Cashin, Liang y McDermott (1999).
5 Véase una explicacion mds detallada sobre la concordancia en
Cashin, McDermott y Scott (1999b).

6 Cabe hacer notar que se requiere de un andlisis mds detallado
para justificar cual serfa el rango adecuado para diferenciar de los
casos cercanos a 0.50.
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CUADRO 5
Bolivia: Concordancia a nivel de sectores
Metales Complejo de Sector Combustibles  Indice de precios IPB
la soja agricola general (IPB) sin combustibles
Metales 1.000
Complejo de la soja 0.476 1.000
Sector agricola 0.448 0.724 1.000
Combustibles 0.600 0.533 0.810 1.000
1PB 0.505 0.705 0.943 0.752 1.000
IPB sin combustibles 0.771 0.381 0.657 0.714 0.676 1.000

Fuente: Elaboracién propia con datos del Banco Central de Bolivia.

CUADRO 6
Bolivia: Concordancia entre los precios de
los productos agricolas y de los metales

Minerfa Agricuftura Concordancia
Productos prociclicos
Oro Soja 0.62
Oro Algodén 0.73
Oro Café 0.61
Oro Aziicar 0.68
Oro Aceite 0.70
Zinc Algodén 0.61
Estafio Aceite 0.70
Plata Aceite 0.73
Plata Madera 0.62
Productos anticiclicos
Zinc Madera 0.32
Oro Madera 0.39
Estafio Soja 0.33
Estafio Harina 0.37
Plata Soja 0.22
Plata Harina 0.18

Fuente: Elaboracién propia con datos del Banco Central de Bolivia.

mds prociclicos son el oro, la plata, el algodén y el
aceite. Los productos anticiclicos representan menos
pares de combinaciones (seis), resaltando la relacién
del precio del estaiio con el de la soja (0.33) y de la
plata con el de la soja (0.22).

v

Respecto a los combustibles, se tiene que serian
prociclicos a los precios del gas los precios de los pro-
ductos mineros, excepto la plata, y los precios de los
productos agricolas, salvo el aceite de soja. Este indi-
cador es significativo, puesto que para el decenio de
2000 se ha centrado la esperanza en las exportaciones
de gas, que tiene muy pocos productos anticiclicos. A
los precios del petréleo serfan prociclicos los precios de
los productos mineros, con excepcién de la plata, y de
los productos agricolas, salvo las maderas y el azicar.

En sintesis, en el caso boliviano, a diferencia de
lo observado para los pafses en desarrollo por Cashin,
McDermott y Scott (1999b), hay un alto grado de con-
cordancia a nivel sectorial, lo que indicarfa que la di-
versificacion de las exportaciones de productos basicos
no ha permitido atenuar los efectos del ciclo de los pre-
cios, es decir, no ha sido una diversificacién anticiclica.
Sin embargo, a nivel de productos se ha encontrado que
un tercio de las exportaciones corresponde a productos
contraciclicos. Los precios de la plata y el estaiio (que
representaron 13.1% de las exportaciones en 1996)
serfan contraciclicos respecto a los de la soja y la ha-
rina (que representaron 14.3% de dichas exportaciones)
y los precios de la plata respecto a los del gas (que
representaron un 8%).

Volatilidad y riesgo de la cartera

de exportaciones

En esta parte del articulo se complementa el examen
del comportamiento de los precios de los productos
bésicos de exportacidn con el andlisis de la volatilidad
de los precios a través del coeficiente de variacion, que

relaciona la desviacién estindar con la media,” y con

7 En términos de tanto por uno. Generalmente el coeficiente de
variacién viene expresado en porcentajes (Moya, 1991).
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el célculo de riesgo de la cartera de los productos que
conforman la canasta exportadora.

1. Volatilidad de los precios de exportacion
Una caracteristica importante y ampliamente aceptada
en el comportamiento de los precios de los productos
basicos es su elevada volatilidad. En el caso bolivia-
no, tanto el indice de precios general como el que
excluye los combustibles presentan una volatilidad de
0.06 (cuadro 7). En el indice general la volatilidad es
menor que el 0.135 calculado por Cashin, Liang y
McDermott (1999) para una canasta de 56 productos
en el periodo 1957-1998, mientras que es un poco
mayor al 0.04 calculado para la canasta que excluye
los combustibles.

A nivel de sectores, los precios de los metales
(0.05) son los menos volatiles y los precios de los
combustibles (0.22) los més voldtiles, mientras que los
precios de los productos agricolas tendrian una
volatilidad intermedia (0.11). En el ambito de produc-
tos especificos, los precios de la harina (0.21) y el

aceite de soja (0.25) presentan una alta volatilidad,
similar a la de los combustibles, mientras que los pre-
cios del café, el aziicar y el algoddn estarian entre los
mds voldtiles de la canasta boliviana de exportacidn.

La evolucién de la volatilidad se calcula aqui a
lo largo del periodo enero 1992 a septiembre de 2000,
medida a partir de los valores acumulados de los co-
eficientes de variacion medios anuales (gréafico 3). En
el caso del indice de precios general que incluye los
combustibles, se observa que se ha mantenido relati-
vamente constante, con un incremento de la volatilidad
a partir de 1997, mientras que el indice de precios que
excluye los combustibles presenta una volatilidad cre-
ciente. A nivel de sectores, los precios de los metales
muestran una volatilidad relativamente constante a lo
largo del periodo, mientras que tanto los precios agri-
colas como los del petréleo exhiben una volatilidad
creciente. La crisis internacional significé un aumen-
to de la volatilidad en todos los sectores de exporta-
cién; sin embargo, ese aumento no fue simultdneo ni
constante. En los metales la volatilidad se incrementd
en 1997, pero después disminuyd; en los productos

CUADRO 7
Bolivia: Estadisticos descriptivos de los indices de precios de los
productos basicos, enero de 1990 a septiembre de 2000
Media Desviacién Coeficiente Coeficiente Coeficiente
estandar de variacién de asimetria de curtosis

Zinc 105.52 12.52 0.12 0.68 3.56
Oro 88.97 9.61 0.11 -0.22 1.69
Estafio 94.09 7.59 0.08 -0.11 3.66
Plata 97.72 14.57 0.15 -0.07 3.18

Indice de metales 97.33 5.05 0.05 0.02 3.02
Soja 93.65 14.23 0.15 1.36 5.52
Harina de soja 83.10 17.27 0.21 0.66 2.82
Aceite de soja 104.93 27.41 0.26 2.62 18.57

Complejo de la soja 90.73 14.29 0.16 0.29 3.06
Madera 94.13 18.36 0.20 -0.08 3.12
Algodén 91.27 29.79 0.33 2.12 11.77
Café 90.66 36.05 0.40 0.71 4.63
Azicar 100.10 33.29 0.33 2.15 14.98

Indice agricola 92.14 10.49 0.11 0.26 2.42
Gas 97.10 25.15 0.26 2.57 12.25
Petréleo 77.11 18.26 0.24 1.02 4.92
Indice de precios de combustibles 86.16 19.32 0.22 1.72 7.79
Indice de precios sin combustibles 94.76 6.08 0.06 0.25 2.39
Indice general de precios (IPB) 95.18 5.95 0.06 -0.30 2.45

Fuente: Elaboracién propia con datos del Banco Central de Bolivia.

EL SHOCK DE PRECIOS DE LOS PRODUCTOS BASICOS EN BOLIVIA « GABRIEL LOZA T.



192 REVISTA DE LA CEPAL 76

ABRIL 2002

GRAFICO 3
Bolivia: Volatilidad de los precios de los productos basicos de exportacion
(Coeficiente de variabilidad acumulativo anual)
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agricolas aument6 con los inicios de la crisis en 1997,
disminuy6 en 1998 y volvi6 a subir en 1999. Los pre-
cios de los combustibles fueron mds volatiles en 1998
y en 2000. Como resultado de lo anterior, el indice sin
combustibles fue mas volatil en 1997 y en 1999, mien-
tras que el indice general lo fue solamente en 1999.

Para fines ilustrativos se presentan los otros esta-
disticos que estén relacionados con las direcciones de
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la dispersién de los datos de las series de precios res-
pecto a su centro y que completan la descripcién de
las distribuciones de frecuencia. Estas caracteristicas
se refieren a asimetria y a curtosis o apuntamiento. El
indice general de precios presenta una distribucién de
frecuencia con una asimetria negativa (la moda, el
valor que més se repite, supera a la media), la distri-
bucién tiene una ramificacién més extendida hacia la
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izquierda o hacia valores pequefios de la variable,
mientras que el indice que excluye los combustibles
presenta una asimetria positiva (Ia moda es menor que
la media), es decir, la distribucién tiene una ramifica-
cién mds extendida a la derecha. En su mayoria, los
precios de los productos del sector minero tienen una
asimetria negativa. La distribucién de frecuencias de
los precios de los productos basicos medidos a través
del indice general y del indice sin combustibles pre-
senta una distribucién mas aplanada (leptoctirtica). Sin
embargo, los principales productos mineros, los del
complejo de la soja, asi como los combustibles, pre-
sentan un distribucién de frecuencias mas apuntada que
la normal (platicirtica), lo que significaria que los
valores se concentran mds alrededor del promedio.

En resumen, el indice general de precios de Bo-
livia no muestra una elevada volatilidad si se la com-
para con la encontrada para paises en desarrollo (por
ejemplo, en Reinhart y Wickham, 1994). Los precios
de los metales son los menos voldtiles y los precios de
los combustibles los més volétiles. Si bien los precios
de la agricultura tienen una volatilidad intermedia, la
harina, el aceite de soja, el café, el aziicar y el algo-
dén son los productos con precios mas volatiles de la
canasta boliviana de exportacién. La crisis internacio-
nal aument$ la volatilidad de los precios en 1997 y
nuevamente en 1999.

2. Riesgo de cartera de la exportacion de produc-
tos bdsicos

Para analizar si la estrategia implicita adoptada por el
pafs de diversificar las exportaciones de productos
bésicos disminuyé el riesgo de la cartera de exporta-
cién, se calculan en primer lugar las matrices de las
varianzas y covarianzas entre los indices de precios de
los productos y de los sectores y, en segundo lugar, el
riesgo de la cartera, utilizando para ello la siguiente
férmula:

R=wls? +wwysy, +octww, s, + .t W, _w,s,_,, +w,’s,?
donde:

R = riesgo de la cartera

W, =V, /V, = valor del sector o producto i / valor to-
tal de la cartera
S, = varianza del indice de precios del sector o del

producto i

S,.j = covarianza de los indices de precios de los sec-
tores y productos i y j

n = mimero de sectores o productos.

Del andlisis de la matriz de varianzas y covarian-
zas se desprende que si las covarianzas son negativas
el riesgo disminuye, puesto que las fluctuaciones de los
precios de los productos se compensan entre si, es
decir, hay coeficientes de correlacién negativos que
permiten disminuir el riesgo de la cartera.

En el caso boliviano, para el conjunto de la ca-
nasta exportadora de productos bésicos el riesgo total
es positivo (40.67), al igual que a nivel de sectores
(38.8), respecto a un indice de 100 (cuadro 8). Este
indicador nos mostraria que pese a presentar una es-
tructura diversificada por sectores de exportacién de
productos bédsicos no le ha significado diversificar el
riesgo.

Para determinar cudnto contribuye la incorpora-
cién de un nuevo sector a aumentar o minimizar el
riesgo, se presentan los resultados de incorporar a una
canasta ya existente, como la de los metales, nuevos
productos que serfan del complejo de la soja (cuadro 9).
Se observa que el riesgo inicial de 30.11 en el sector
minero sube a un riesgo total de 35.49 al incorporar
dicho complejo.

Sin embargo, es en el &mbito de los precios de los
productos especificos donde el an4lisis de las covarian-
zas nos muestra la presencia de compensaciones, se-
gun los siguientes resultados:

— Existe un total de 31 pares de productos con
covarianzas negativas, de un total de 78 pares de
productos, es decir, hay un 40% de compensacio-
nes intrasectoriales e intersectoriales.

— Las compensaciones al interior de los sectores son
mayores en el sector minero, con tres pares de
productos de un total de seis, como en los casos
del zinc con el oro (-0.66), el zinc con la plata
(-0.58) y el oro con la plata (-0.30). Esto ultimo
significa que, contrariamente a lo esperado, dentro

CUADRO 8

Bolivia: Matriz sectorial de varianzas

y covarianzas

(Indices de precios de los productos bdsicos:

1996=100)

Metales Sector  Combustibles
agricola

Metales 591
Sector agricola 3.24 16.26
Combustibles 2.12 3.50 7.78
Sumatoria ponderada de varianzas 29.95
Sumatoria ponderada de covarianzas 8.87
Riesgo total 38.82

Fuente: Elaboracién propia con datos del Banco Central de Bolivia.
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CUADRO 9
Bolivia: Cartera de metales y complejo
de la soja

A. Escenario inicial: considerando portafolio de metales

Zinc Oro Estaiio Plata
Zinc 20.55
Oro -3.12 7.32
Estafio 1.97 0.18 2.33
Plata 273 -1.42 0.22 4.80
Sumatoria ponderada de varianzas 35.00
Sumatoria ponderada de covarianzas -4.89
Riesgo total 30.11

B. Escenario final: considerando portafolio de metales,
afiadiendo el complejo de la soja

Zinc Oro Estafio Plata Soja Harina Aceite
Zinc 9.35
Oro -1.42 333
Estafio 090 008 106
Plata -1.24 -0.64 0.10 218
Soja 077 083 -024 -051 1.85

Harina 195 249 012 -1.02 289 7.94
Aceite 021 106 009 -1.14 0.68 063 3.18

Sumatoria ponderada de varianzas 28.90
Sumatoria ponderada de covarianzas 6.59
Riesgo total 35.49

Fuente: Elaboracion propia con datos del Banco Central de Bolivia.

del sector de los metales preciosos las fluctuacio-
nes de precios se compensan. En el sector agri-
cola la compensacién es de 30% (siete de 22 pa-
res de productos), resaltando el hecho de que no
hay compensacién al interior del complejo de la
soja. Las compensaciones se dan entre la madera
y este complejo, entre el café y el azicar (-0.11)
y entre la madera y el café (-0.75).

— Hay significativas compensaciones intersecto-
riales, 21 de un total de 31 pares de productos con

VI

covarianzas negativas. Entre el sector minero y el

agricola resaltan las covarianzas negativas de los

precios de la plata con los productos agricolas,
excepto la madera, y las compensaciones de los
precios del zinc con los de las maderas, el algodén

y el aziicar. Entre el sector agricola y el minero

resaltan las compensaciones de la soja con la plata

y el estafio, el aziicar con los productos mineros

(salvo el oro) y la madera con el zinc y el oro.
— Entre el sector de los combustibles y la mineria

hay compensaciones de la plata con el gas y el

petréleo, y del oro con el petréleo. Entre el sec-
tor de los combustibles y el agricola se observa
que el petréleo presenta covarianzas negativas con
todos los productos, excepto el algodén. En el
caso del gas, que serd el principal producto de
exportacion, sus precios se mueven en distinta
direccién que los de la plata, las maderas y el café,
destacéndose que no se compensa con el complejo
de 1a soja. Sin embargo, los precios del gas refle-
jaron los precios decrecientes del contrato con

Argentina, por lo que su comportamiento en el

futuro podria ser similar al del petréleo, que pre-

senta movimientos compensados con la mayoria
de los productos.

En sintesis, a nivel de sectores no existe una dis-
minucién del riesgo, puesto que los precios se mue-
ven en la misma direccién. Sin embargo, en el &mbito
de los productos se observan importantes compensa-
ciones por la direccién en que se mueven los precios
dentro de un mismo sector y en productos de distintos
sectores. Resalta el mayor niimero de compensaciones
que se dan en la canasta de exportacidén del sector
minero, especialmente en los metales preciosos. A
nivel intersectorial, destacan las compensaciones de los
precios de la plata con los de los combustibles y de la
mayorfa de los productos agricolas, asi como de los
precios de la soja con los de la plata, el estafio y el
petréleo. El precio del gas sélo se compensa con los
de muy pocos productos.

Conclusiones y recomendaciones

1. Conclusiones

La literatura empirica y tedrica reciente no ha asigna-
do a los shocks en los precios de los productos basi-

cos la misma importancia que a las crisis financieras,
aunque ha vuelto a dar cierta importancia al tema de
la persistencia de las perturbaciones de precios. Se ha
encontrado evidencia empirica de que éstas son per-
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sistentes, y de que la duracién de la fase de declina-
cién de los precios excede a la duracién de la fase de
auge. Es decir, existen elementos que abonan la exis-
tencia de una tendencia secular a la caida de los pre-
cios de los productos basicos. Sin embargo, existe tam-
bién alguna evidencia de que no seria acertada la per-
cepcién de caidas generalizadas de precios de estos
productos.

El bajo desempeiio de las exportaciones bolivia-
nas no esti en linea con el dinamismo de las exporta-
ciones mundiales, fuertemente concentradas en las
manufacturas. Esto sucede porque Bolivia depende
altamente de las exportaciones de productos bésicos
(84% de las exportaciones totales en 1999), cuyos pre-
cios declinaron en forma significativa en el decenio de
1990, provocando un fuerte deterioro de la relacién de
precios del intercambio. No obstante, en la composi-
ci6n de las exportaciones bolivianas no predominan
unos pocos productos, como sucede en la mayoria de
los paises en desarrollo, ni hay dependencia de un
sector en particular. Esta caracteristica debiera haber
permitido una disminucidn de la vulnerabilidad exter-
na del pais. Sin embargo, los resuitados del trabajo
muestran que no se ha minimizado el riesgo, atenuado
los ciclos ni disminuido la volatilidad de los precios
de exportacion.

Los precios de los productos basicos de exporta-
cién de Bolivia exhiben un comportamiento ciclico con
tendencia decreciente y con una duracién de la fase de
auge similar a la de la fase de declinacién. La magni-
tud de la caida de los precios en la fase de descenso,
a partir de la crisis asidtica, fue ligeramente superior a
la magnitud del alza en la fase de bonanza. Si se sua-
viza la tendencia, la fase de contraccién dura mucho
mds que la de recuperacién. La perturbacién de los
precios de corto plazo empezé a sentirse con mds fuer-
za en Bolivia a partir de mayo de 1998, cuando los
precios observados llegaron a ser inferiores a su ten-
dencia, pese a que la caida de los precios se habia
iniciado en junio de 1997.

Los shocks permanentes ayudan a explicar la
varianza de los precios mensuales. Sin embargo, exis-
te un componente permanente en los shocks de los
precios en Bolivia, aunque menor que el observado
para los paises en desarrollo; a nivel sectorial este
componente es mayor, aunque de poca persistencia, en
los metales. Por lo tanto, la reciente caida de precios
no ha tendido a disiparse rdpidamente. La importan-
cia relativa de las perturbaciones permanentes es ma-
yor en los precios de los metales, ya que el 69% de la
varianza mensual de éstos se debe al componente per-

manente, mientras que en los sectores agricola y de
combustibles la cifra es de 25% aproximadamente y
en los indices generales de precios, incluidos y exclui-
dos los combustibles, de alrededor de 30%. El com-
ponente permanente de los precios de los metales ex-
hibe un bajo grado de persistencia.

En el caso boliviano, a diferencia de lo encontra-
do para los pafses en desarrollo, se hall6 un alto grado
de concordancia a nivel sectorial, lo que indicarfa que
la diversificacién de las exportaciones de productos
bésicos no ha permitido atenuar los efectos del ciclo
de los precios, de modo que esa diversificacion no ha
sido anticiclica. Sin embargo, a nivel de productos se
ha encontrado que un tercio de las exportaciones co-
rresponde a productos con precios contraciclicos, como
el de la plata y el estafio (que representaron 13.1% de
las exportaciones en 1996) respecto al de la soja y la
harina (14.3%) y el de la plata con relacién al del gas
(que representé el 8%).

El indice general no muestra una volatilidad ele-
vada, si se la compara con la que sefialan otros estu-
dios ya citados para los paises en desarrollo. Los pre-
cios de los metales son los menos volétiles y los pre-
cios de los combustibles los mas volatiles. Los precios
de la agricultura, si bien tienen una volatilidad inter-
media a nivel de productos especificos como la hari-
na, el aceite de soja, el café, el aziicar y el algoddn,
estarfan entre los més volatiles de la canasta boliviana
de exportacién. La crisis internacional aument6 la vo-
latilidad de los precios en 1997 y lo hizo nuevamente
en 1999.

Con la aplicacién del método de riesgo de carte-
ra a la canasta de exportacién de Bolivia, no utilizado
en trabajos similares para los paises en desarrollo
mencionados en el marco tedrico, se encuentra que la
incorporacién de un nuevo sector exportador de pro-
ductos bdsicos a la cartera exportadora, como el sec-
tor de la soja, no ha disminuido el riesgo total. Sin
embargo, a nivel de los productos de la canasta de
exportaciones se ha observado un porcentaje signifi-
cativo (40%) de compensaciones intrasectoriales e
intersectoriales. Dentro de los sectores son mayores las
compensaciones en el sector minero y entre los meta-
les preciosos. En el sector agricola, la compensacion
es de un 30% y no se encuentran compensaciones al
interior del complejo de la soja.

Hay significativas compensaciones entre el sec-
tor minero y el agricola. Resaltan las covarianzas ne-
gativas de los precios de la plata con los de los pro-
ductos agricolas, excepto la madera, y las compensa-
ciones del precio de la soja con los de la plata y el
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estafio. Entre el sector de los combustibles y la mine-
rfa se observan compensaciones de los precios de la
plata con los del gas y el petréleo, y del oro con el
petréleo. Entre el sector de los combustibles y el agri-
cola, se observa que el petréleo exhibe covarianzas
negativas con todos los productos agricolas, salvo el
algodén, y que el gas presenta pocas compensaciones.
Las perspectivas del sector exportador estdn cen-
tradas en la mineria de la plata y en la exportacién del
gas; se verificé que ambos productos tienen un com-
portamiento complementario, lo que atenta el impac-
to de shocks adversos. Por un lado, mientras el precio
de la plata es poco volétil el del gas es muy volatil.
Por otro lado, los precios de la plata y el gas muestran
movimientos en distinta direccién, por lo que ambos
productos contribuyen a disminuir el riesgo y, por ser
anticiclicos, ayudan a atenuar la fase del ciclo.

2. Recomendaciones de politica

No es aconsejable que el pafs persista en una estrate-
gia basada principalmente en la exportacién y diver-
sificacién de productos bdsicos, que en la década de
1990 no le ha permitido minimizar el riesgo, atenuar los
ciclos, disminuir la volatilidad de los precios de expor-
tacién ni aumentar los ingresos reales de exportacidn.

La evidencia empirica ha mostrado que Bolivia
necesita complementar su estrategia de diversificacién

de exportaciones de productos bésicos con una estrate-
gia explicita de desarrollo de las exportaciones de ma-
nufacturas que, a diferencia de la politica neutra apli-
cada hasta ahora, incluya politicas selectivas de fomento
de la produccion y las exportaciones, para ayudar as{
a disminuir la vulnerabilidad externa ante perturbacio-
nes externas adversas en los precios de los productos
bésicos. Esto quiere decir que se necesitan medidas de
carécter estructural para disminuir la alta vulnerabili-
dad externa.

La politica cambiaria deberia tomar en cuenta,
entre los diversos indicadores que utiliza, el compor-
tamiento de los precios de los productos basicos y en
especial la relacién de precios del intercambio. Ten-
dria que contribuir a atenuar las perturbaciones adver-
sas, puesto que ellas tienen efectos negativos en el nivel
de las exportaciones y de la actividad econémica.

La presencia de shocks permanentes minimiza los
efectos de las politicas de estabilizacién de precios de
los productos basicos que recomienda el rmi. Pero el
hecho de que exista un importante componente transi-
torio hace aconsejable que Bolivia aplique medidas
transitorias o de corto plazo, como la facilitacién de
recursos financieros ante caidas de los ingresos de
exportacién en el marco de los programas de asisten-
cia financiera del Fv1 y la aplicacién de fondos de es-
tabilizacidn para algin producto estratégico —Ila soja,
por ejemplo—, como hace Chile con el cobre.

Bibliografia

Bielschowsky, R. (1998): Evolucién de las ideas de la CEPAL, Re-
vista de la CEPAL, Niimero extraordinario, LC/G.2037-P, San-
tiago de Chile, Comisién Econémica para América Latina y
el Caribe (CEPAL), octubre.

Borensztein, E., M. Khan y otros (1994): The Behavior of Non-0il
Commodity Prices, Occasional paper, N° 112, Washington,
D.C., Fondo Monetario Internacional, agosto.

Cashin, P., H. Liang y C. McDermott (1999): How Persistent Are
Shocks to World Commodity Prices?, IMF working paper, N° 80,
Washington, D.C., Fondo Monetario Internacional, junio.

Cashin, P., J. McDermott y A. Scott (1999a): Booms and Slumps in
World Commodity Prices, IMF working paper, N° 155, Was-
hington, D.C., Fondo Monetario Internacional, noviembre.

(1999b): The Myth of Comoving Commodity Prices, IMF
working paper, N® 169, Washington, D.C., Fondo Monetario
Internacional, diciembre.

Cashin, P. y C. Patillo (2000): Terms of Trade Shocks in Africa:
Are They Short-Lived or Long-Lived?, IMF working paper,
N° 72, Washington, D.C., Fondo Monetario Internacional, abril.

CEPAL (1969): El pensamiento de la CEPAL, Santiago de Chile,
Editorial Universitaria.

Dehn, J. (2000a): The Effects on Growth of Commodity Price Uncer-
tainty and Shocks, Policy research working paper, N° 2455,
Washington, D.C., Banco Mundial.

(2000b): Commodity Price Uncertainty in Developing
Countries, Policy research working paper, N° 2426, Washing-
ton, D.C., Banco Mundial.

Hodrick, R. y E. Prescott (1997): Post-war U.S. business cycles: An
empirical investigation, Journal of Money, Credit and Banking,
vol. 29, N° 1, Columbus, Ohio, Ohio State University.

Krueger, A. (1984): Trade policies in developing countries, en
W .Jones y P.B. Kenen, Handbook of International Economics,
vol. I, Amsterdam, Paises Bajos, North-Holland.

Larson, D., P. Varangis y N. Yabuki (1998): Commodity Risk Mana-
gement and Development, Washington, D.C., Banco Mundial.

Lewis, W. A. (1960): Desarrollo econémico con oferta ilimitada de
mano de obra, El trimestre econdmico, vol. XXVII (4), N° 108,
México, D.F., Fondo de Cultura Econémica.

Moya, R. (1991): Estadistica descriptiva, Lima, Editorial San Marcos.

Niifiez del Prado, A. (1969): Estadistica bdsica para planificacion,
Cuadernos del ILPES, serie I, N° 5, Santiago de Chile, Institu-
to Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econémica
y Social (ILPES).

OMC (Organizacién Mundial de Comercio) (2000): Informe anual
2000, Ginebra.

Prebisch, R. (1949): El desarrollo econdmico de América Latina y
algunos de sus principales problemas, Santiago de Chile,
CEPAL. Reproducido en Boletin econdmico de América Lati-
na, vol. 7, N° 1, Santiago de Chile, CEPAL, 1962.

EL SHOCK DE PRECIOS DE LOS PRODUCTOS BASICOS EN BOLIVIA » GABRIEL LOZA T.




REVISTA DE LA CEPAL 76

ABRIL 2002 197

(1952): Problemas tedricos y prdcticos del crecimiento eco-

ndmico, México, D.F., CEPAL. Reproducido en CEPAL, Cin-
cuenta afios de pensamiento en la CEPAL. Textos selecciona-
dos, vol. 1, Santiago de Chile, 1998.

Reinhart, C. y P. Wickham (1994): Commodity prices: Cyclical
weakness or secular decline?, Staff Papers, vol. 41, N° 2,
Washington, D.C., Fondo Monetario Internacional, junio.

Ros, J. (1998): Relacién del intercambio y desarrollo desigual,
Revista de la CEPAL, Nuimero extraordinario, LC/G.2037-P,
Santiago de Chile, CEPAL, octubre.

Singer, H. W. (1950): The distribution of gains between investing
and borrowing countries, The American Economic Review, vol.
40, N° 2, Nashville, Tennessee, American Economic
Association.

Sprout, R. (1992): El pensamiento de Prebisch, Revista de la CEPAL,
N°® 46, LC/G.1717-P, Santiago de Chile, CEPAL.

Varangis, P., T. Akiyama y D. Mitchell (1995): Managing Com-
modity Booms and Busts, Washington, D.C., Banco Mun-
dial.

EL SHOCK DE PRECIOS DE LOS PRODUCTOS BASICOS EN BOLIVIA » GABRIEL LOZA T.






LA REVISTA EN INTERNET

http://www.eclac.cl

tnidas - M

Martes 12 de Marro, 2002

il
D &n 1o sade deta CEPAL:

Do
oersa de fa CEFR Ao s
Aogroa de fa b Seminaris sohie Globalizacidn  defa CEPAL
Sopman ’ CERAL - Banco Mundial ]gomisién de Desarrglle Social
Lomision ae Uesarrglle Sociai

Lo de P

id

el o Ej i
José Artanio Ooampo, sria

Andlisis v inveshigationss ° Desde ef 28 5l 31 de enero, en 12 sede ° Ciudad de México, 14-18 de erere
dels CEPAL: 002:
XV Seminario Regignal de Conferencia Interregional sobre
Palitiva Fiscal Financiamients def Desarrolle

o gstadistica
Sugecitacian
| Pubiic »
Software y siste Q En 1 sede dela CEPAL: & Documento de 13 CEPAL:
Catendario 4o esbrio Seminaric Regienal sohe Proyecciones latinoamericanas
alends eventos =
b Politicas de 1ED en América 2001.2002
| subsinios Latin
Enlaces
Dotumeantos destacados
Documento tentiral
20082801 Balance prefiminar de las .
T Panorama social de

econpmias de Arnérica - " -
: 8.1 5 - .
Lating v ¢l Caribe. 2001 Américs Lating 2000-2001

Estugﬁxg gconsmice de " La inversion extraniera en

W Arndrica Lating ¥ sl Carbe, = | Ameres Leting y ol
2002001 . Caribe. Informe 2000
- Pannamg de Is insercidn Una Pécada de Luces y
B intemacioral de Amsrica . Sombras_Aménca Latma
: Lating y ef Canbe 1999 y e Canbe en los afigs
N novents

> By Revista de la CEPAL N°75
+Sigla  LC/G2150-P/E

a dota CEPAL « Fecha Diciembre 2001
tans Ejecutivg P B
Contro do Frones » Director: Dscar Altimir

| Rt id  Homenaje a Radl Prebisch

Este nimero de fa Revista de la CEPAL incluye un homenaje a
Raul Prebisch en el centenario de su natimiento, con un
conjunts de articulns de distinguidas personalidades de fas
ciencias sociales vinculadas al pensarniento sobre América
Latina,

Bottware y sistomg
Cawaaric

Bubsitios

Entaces

Presentacion, Oscar Altinir (pdf 14 Kb.)

PO contral
30 250 Hso

Entrevista inedita a Prebisch; logros v deficiencias de la ‘*Unm 99 6 Distibucion de 1a CEPAL.
CEPAL, David Pollock, Daniel Kerner y Joseph Love Casills 170D, Vitacura. Santiago, Chite.
(df 87 Kb} E-Mail: publications@iestan ol

Prebischy da del desarrollo en I
2Tl XX, Tt St O (il 91 Koy ? Pt Homansic Sl
. " Prebisch en formato pdf (556
Kby

’.g::;isch;z Ac;ufag?{‘i}' Qe sus ideas hasicas, Ortavie > Datts TT Asticalos o formato
Hodriguey (pdf 73 Kb} Fma RNy
pdf (BZ8 Kb

El regreso de la vulnerabilidad y las ideas tempranas de
i B



http://www.eclac.cl

RevisTtaA Solicitud de suscripcion
de la y/o ejemplares atrasados

CEPAL

2002 | | 2003

L Suscripcion por el afio Ne
U Ejemplares atrasados N® ... ... ...
NI . . o e
DOMICIIO: .. . e e e
Codigoy ciudad: . . . ...t e e e
Pais:. ... ... ... Tel.............. FAX: ...,
E-Mail: ....... .. ...
Adjunto cheque (*)delBanco . .. .......... ... ... ... ... .. Ne
porvalorde$/USS................ (Para exterior: sobre plaza USA. / No enviar giros postales).
(*) Agradeceremos emitir el cheque a nombre de UN-ECLAC.
U Favor cargar tarjeta de crédito J Diners [ MasterCard 1 visa
Nombre que aparece enlatarjeta: . ... ...... .. ............ Ndmero: ..................
Firma: ...
Fechadevencimiento: ... ...................
Los precios de subscripcion anual vigentes para Publicaciones de la CEPAL
2002 son de US$30. El precio por ejemplar COMISION ECONOMICA PARA AMERICA LATINA
suelio es de US$15 mas costo de envio, Y EL CARIBE
Los precios de subscripcién por dos afios Casilla 179-D - Santiago de Chile
(2002-2003) es de US$50. publications@eclac.cl

Fax {562) 210-2069

C E P A L Request for subscription
and/or back issues

REvieEw
L Subscription for the year ( 2002 f f 2003 f NO. vt
O Backissues NOS. .. ..ottt e
NamMe. e
AAArESS. . L e
Cityand postal code: . .. ... .. . . e
Counfry: ... . i, Telephone: . .......... CEAX
E-Mail: . ... o
lenclosecheque(*) No. .. ........ .. ... ... .... drawn on the following bank: .. ............
intheamountof $/USS ... ... .. ... ... .. (For requests originating outside Chile, the

cheque must be drawn on a United States bank. / Do not send money orders).
(*} The cheque should be made payable to UN-ECLAC.

[ Please charge my credit Card U Diners {J MasterCard Q1 visa
Name as appearsoncard: . ...................... Number:. ... ... .. ... ... .. ...
Signature: . .. ... .. L
Expiration: . ..... ... .

Annual subscription costs for 2002 are ECLAC publications

UUS$35. The price of single issues is ECONOMIC COMMISSION FOR LATIN AMERICA

US$15 plus shipping costs. AND THE CARIBBEAN

The cost of a two-year subscription Casitia 179-D - Santiago, CHILE

(2002-2003) is US$60. publications@eclac.cl

Fax (562) 210-2069



mailto:publlcations@eclac.cl

REVISTA DE LA CEPAL 76 201

Publicaciones
recientes
de la CEPAL

Informes periédicos institucionales

Balance preliminar de las economias de América Latina y el
Caribe, 2001, LC/G.2153-P, Publicacién de las Naciones Unidas,
N° de venta: S.01.I1.G.182, cepaL, Santiago de Chile, diciembre de
2001, 105 péginas.

La recuperacién del afio 2000 y las esperanzas de que ella
diera paso a un nuevo ciclo de crecimiento en América Latina y el
Caribe se truncaron con la fuerte desaceleracién de la economia
mundial en 2001. A diferencia de las crisis del decenio de 1990, que
perjudicaron sélo a un grupo de pafses, esta ola sumergi6 durante
2001 al conjunto de las economias de la regi6n. El producto regio-
nal crecié apenas 0.5% y las perspectivas de crecimiento para el 2002
no son alentadoras (1.1%). La inflacién mantuvo su trayectoria de-
clinante y el aumento del déficit externo fue modesto. En un con-
texto de apreciacién cambiaria real casi generalizada, el déficit en
cuenta corriente se expandi6 a 53 000 millones de délares. La
afluencia de capital hacia América Latina y el Caribe mostré una
cafda importante y los flujos auténomos apenas se ubicaron en unos
33 000 millones de délares, monto que recuerda los magros regis-
tros de 1999. En este contexto sombrio, lo que sostuvo las exporta-
ciones en muchos paises fue el comercio intrarregional, con mayor
contenido de productos manufacturados y menos dependiente de la
coyuntura internacional. En cambio, en el Mercosur el intercambio
comercial se contrajo 10%.

El efecto adverso de la coyuntura internacional se extendié a
todos los rubros de actividad, y las consecuencias se hicieron sentir
més en la economia interna que en las actividades de exportacién.
La fuerte reduccién del crecimiento repercutié negativamente en la
situacién laboral. El desempleo regional se mantuvo en 8.4% de la
poblacién activa. Las remuneraciones salariales se estancaron o re-
trocedieron en términos reales. Se observé una desaceleracién del
proceso de reformas estructurales o comerciales, y la mayoria de las
reformas se pusieron en marcha en el 4rea financiera.

Sin embargo, las economias de la region lograron absorber en
buena medida el efecto desestabilizador de estos choques y, con la
excepcidn de Argentina, no recayeron en crisis internas o externas.
Los resultados macroecondmicos logrados en estas circunstancias
adversas son notables, aunque la sucesién de ciclos de expansién y
contraccién en la década de 1990 determiné una baja tasa de creci-
miento de largo plazo. Esta tasa es muy inferior a la necesaria para
reducir el alto nivel de desempleo y mejorar la precaria situacién
en la cual vive una gran parte de la poblacién.

Otras publicaciones

La sostenibilidad del desarrollo en América Latina y el Caribe:
desafios y oportunidades, LC/G.2145 (CONF.90/3), cepaL/Progra-
ma de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA), docu-
mento elaborado en el marco de la Conferencia Regional de Amé-

rica Latina y el Caribe preparatoria de la Cumbre Mundial sobre el
Desarrollo Sostenible (Johannesburgo, Sudéfrica, 2002), Rfo de
Janeiro, 23-24 de octubre de 2001, 154 péginas.

Los afios noventa se iniciaron con grandes cambios en la
agenda internacional. A partir de la Conferencia de las Naciones
Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo (Rio de Janeiro,
1992), también llamada Cumbre de la Tierra, comenzé un ciclo de
conferencias mundiales destinadas a analizar los problemas del de-
sarrollo a la luz de un nuevo fenémeno que empezaba a expandirse
inexorablemente: la globalizacién. En este proceso, conocido como
“el nuevo ciclo social” de las Naciones Unidas e iniciado por la
organizacién en respuesta a las demandas expresadas por los Esta-
dos Miembros, se han repetido los primeros intentos hechos 20 afios
antes por encontrar soluciones a problemas que estén surgiendo con
fuerza en el escenario global. A la vez, se ha contribuido a la con-
solidacién ético-politica de un régimen de cooperacién con nuevos
principios juridicos en el mbito internacional.

La Conferencia de 1992 en Rio de Janeiro marcé una impor-
tante diferencia respecto del anterior proceso de desarrollo de un
régimen de derecho internacional publico frente a problemas am-
bientales de alcance planetario. Previamente habian dominado los
temas vinculados a los océanos, la proteccién de especies mediante
restricciones en el comercio internacional y las amenazas nucleares.

A casi diez afios de esa Conferencia, América Latina y el
Caribe apenas ha iniciado la senda del desarrollo sostenible. La
regién asumié con entusiasmo los compromisos adquiridos en esa
reunién de 1992 y puso en marcha iniciativas destinadas a aplicar
la Declaracién de Rio y el Programa 21, pero los logros son aiin
insuficientes. El proceso fue seguido no sélo por los gobiernos na-
cionales sino también por muchas organizaciones civiles y empre-
sariales, universidades y centros de investigaci6n, asi como innu-
merables gobiernos locales, que se fueron involucrando cada vez més
en su implementaci6n. Sin embargo, restan muchos pasos por cum-
plir y nuevos desafios por enfrentar, algunos de los cuales no exis-
tfan cuando se realiz6 la Cumbre de la Tierra.

A diferencia de entonces, hoy el elemento distintivo del con-
texto internacional es, sin duda, la consolidacién del proceso de
globalizacién en que la regién se encuentra plenamente inmersa. Para
muchos se trata de un fenémeno inevitable. Si bien es cierto que su
principal motor es la tecnologia y la expansién e integracién de
mercados, no lo es menos que la globalizacién no es una fuerza de
la naturaleza, sino el resultado de procesos impulsados por seres
humanos. Aun asf, conviene controlarla para ponerla al servicio de
la humanidad, por lo cual debe ser cuidadosamente administrada,
en el 4mbito nacional por paises soberanos y en el internacional
mediante la cooperacién multilateral.

Es evidente que los patrones de produccién y consumo
imperantes carecen de viabilidad social, econémica y ambiental. La
regi6n tiene frente a si el trascendental desafio de formular estrate-
gias y fijar prioridades para lograr acuerdos tendientes a establecer
una alianza global y recuperar y potenciar el consenso alcanzado en
Rio de Janeiro en 1992, fundamentalmente restableciendo el espi-
ritu de cooperacién entre las sociedades desarrolladas y las que no
1o son, prop6sito ampliamente proclamado pero modestamente cum-
plido.

El financiamiento para el desarrollo sostenible en América La-
tina y el Caribe, LC/G.2146 (CONF.90/4), cepaL/Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo (pNup), Rio de Janeiro, 23-24
de octubre de 2001, 84 piginas.
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Este documento fue la base para las deliberaciones del Panel
sobre Financiamiento para el Desarrollo Sostenible organizado con-
juntamente por la CEPAL, el Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo (PNUD) y el Programa de las Naciones Unidas para el
Medio Ambiente (PNuMA). Fue elaborado en el marco de Ia Confe-
rencia Regional de América Latina y el Caribe preparatoria de la
Cumbre Mundial sobre el Desarrollo Sostenible (Johannesburgo,
Sudifrica, 2002). Dicha Conferencia Regional se realizé en Rio de
Janeiro el 23 y 24 de octubre de 2001. El documento y los estudios
de casos son el resultado de un proyecto conjunto CEPAL/PNUD, con
apoyo financiero de este ultimo.

La Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Am-
biente y el Desarrollo (Rio de Janeiro, 1992) inici6 un nuevo ciclo
de conferencias mundiales destinadas a analizar los problemas del
desarrollo a la luz de un nuevo contexto internacional dominado por
el fenémeno de la globalizacién. Los cinco acuerdos tomados en esa
conferencia constituyeron la respuesta politica méds global y
articulada para establecer un régimen internacional de cooperacién,
con miras a incorporar plenamente la dimensién ambiental en las
politicas de desarrollo.

Uno de los temas centrales de dicha conferencia fue el de los
mecanismos de financiamiento para el desarrollo sostenible, de con-
formidad con el mandato emanado de la resolucién 44/228 de la
Asamblea General, del 22 de diciembre de 1989.

El trabajo que resefiamos aqui analiza la manifestacién en
América Latina y el Caribe de las tendencias vinculadas a: i) la
solucién del problema de la deuda externa,; ii) los flujos de asisten-
cia oficial para el desarrollo; iii) los flujos financieros internaciona-
les privados; iv) los aportes financieros de organismos internacio-
nales; v) los fondos multilaterales internacionales, y vi) las politi-
cas de financiamiento interno del desarrollo sostenible. Ademds,
plantea la necesidad de avanzar, sobre todo, en lo que respecta a las
politicas nacionales de financiamiento para el desarrollo sostenible.

A partir del andlisis de los resultados preliminares de siete
estudios de casos (en Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica,
México y Trinidad y Tabago), el documento recomienda el fortale-
cimiento institucional, para lograr resultados més satisfactorios
mediante una gestién ambiental tanto publica como privada y una
mejor insercién de la dimensién ambiental en las politicas piiblicas
sectoriales, particularmente en dreas criticas como el agua, la ener-
gfa, la minerfa, la construccién de obras de infraestructura, el trans-
porte y el manejo de los recursos naturales renovables (bosques y
pesqueria, entre otros). Lo anterior debe enmarcarse en politicas
macroeconémicas nacionales que respondan a la necesidad de au-
mentar los niveles de ahorro nacional y la movilizacién de recursos
nacionales para financiar la inversién.

Astmismo, recomienda una accién regional més integrada y
coordinada para que la cooperacién internacional multilateral dé
mayores frutos y los paises de la regién logren una mejor insercién
comercial.

Construir equidad desde la infancia y la adolescencia en
Iberoamérica, 1.C/G.2144, cepaL/Fondo de las Naciones Unidas
para la Infancia (UNiceF)/Secretarfa de Cooperacién Iberoamericana
(seciB), Santiago de Chile, cepaL, septiembre de 2001, 190 paginas.

La Décima Cumbre Iberoamericana de Jefes de Estado y de
Gobierno (Panam, noviembre de 2000) consagré buena parte de sus

deliberaciones al tema de la infancia y la adolescencia. Reconoci6 asi
la importancia de los derechos de nifios, nifias y adolescentes, clara-
mente consagrados en la Convencién de los Derechos del Nifio, sus-
crita por todos los pafses iberoamericanos. Igualmente, identific6 los
problemas prioritarios que ellos enfrentan y consigné en la Declara-
cién de Panamd 2000 las estrategias orientadas a solucionarlos.

El establecimiento de tales prioridades hizo evidente la nece-
sidad de efectuar una evaluacién minuciosa y detallada de las con-
diciones de vida de los nifios, nifias y adolescentes iberoamericanos
en las postrimerias del siglo XX. Por lo tanto, los Jefes de Estado y
de Gobierno consideraron indispensable la realizacién de un estu-
dio que adelantara dicha evaluacién, complementara las estrategias
por ellos definidas y, lo que es tal vez més importante, estableciera
metas concretas que permitiesen avanzar decididamente hacia el
anhelado cumplimiento de los derechos del nifio.

Acogiendo el llamado efectuado por la Décima Cumbre Ibe-
roamericana de Jefes de Estado y de Gobierno, la cepaL, en colabo-
racién con el UNICEF y la SEcIB, prepard el estudio que aquf se rese-
fia, en el cual tuvieron generosa y significativa participacién diver-
sas organizaciones internacionales que se mencionan en €l

Del estudio surge un panorama ambivalente. Por una parte,
la ultima década del siglo XX presencié notables avances en la
superacién de algunos de los problemas histéricos que han afectado
a la infancia y la adolescencia iberoamericanas. Estos logros se han
alcanzado especialmente en el dmbito de los derechos sociales, es
decir, la salud, la nutricién y la educacién, en gran medida como
resultado de los estimulos surgidos de la Cumbre Mundial de la
Infancia (Nueva York, 1990) y sus 27 metas especificas. Desafor-
tunadamente, estos logros han estado acompafiados por la persisten-
cia de marcadas desigualdades entre pafses y entre grupos sociales
dentro de ellos. Ademds, las tendencias del entorno generado por
los modelos de desarrollo imperantes parecieran estar condicionan-
do el acontecer econémico-social en el siglo XXI, limitando la con-
secucién de mayores progresos en el corto plazo y quizds también
en el mediano y largo plazo, impidiendo que la rentabilidad de la
inversién social realizada en los tiltimos afios fuese la esperada, y
acentuando las tendencias a la inequidad entre paises y dentro de
ellos. Para evitarlo, resulta imperativo otorgar mayor prioridad a
hacer efectivos los derechos de los nifios, nifias y adolescentes y
destinar més recursos a la inversién social en edades tempranas, con
el fin de mejorar sustancialmente sus condiciones de vida y asegu-
rar la igualdad de oportunidades.

Esta claro entonces que los avances alcanzados sélo se con-
solidardn mediante nuevos y persistentes esfuerzos. De no ser asf,
no sélo disminuiri el ritmo de mejoramiento de las condiciones
bésicas de vida, asociadas a los derechos econémicos, sino que serd
creciente la insatisfaccion de los derechos civiles, politicos y cultu-
rales de los nifios, nifias y adolescentes de Iberoamérica.

El estudio que comentamos constituye entonces una respues-
ta a la demanda emanada de la Décima Cumbre Iberoamericana de
Jefes de Estados y de Gobierno, encabezada por la Presidenta de
Panamd, sefiora Mireya Moscoso, y su objetivo es servir de susten-
to a las estrategias planteadas en la Declaracién de Panamé 2000.
Es ahora indispensable que estas estrategias sean puestas en mar-
cha en los diferentes pafses, para lograr asf dar cumplimiento efec-
tivo a los derechos de los nifios, nifias y adolescentes iberoameri-
canos.
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