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Prefacio

Martin Puchet Anyul*

Este libro es resultado de un amplio esfuerzo colectivo. Esta version impresa tiene una
correspondiente version electronica que radica en el sitio “América Latina: problemas
centrales y oportunidades promisorias” (libroal.flacso.edu.mx).

Dos ideas orientaron el conjunto del trabajo: hacer un libro de acompanamiento
para diferentes tipos de cursos sobre América Latina y generar un ambiente virtual que
lo convierta en un libro colaborativo en constante evolucidn; dicho de otra forma, hacer
una obra que esté siempre disponible para interactuar con sus lectores y que se encuen-
tre permanentemente en proceso.

La produccion del libro en sus respectivas versiones, desde su diseno inicial hasta la
publicacion, se hizo durante un prolongado periodo. El proyecto fue impulsado y respal-
dado por diferentes acciones. Una inicial e importante fue el otorgamiento, luego de un
procedimiento de evaluacion y critica, de un apoyo semilla del Programa iinico de apoyo a
la investigacion que convoca la sede México de Flacso para proyectos orientados a fortale-
cer la vinculacion investigaci(’)nvdocencia en torno a dreas especiﬁcas de conocimiento.
El 1° de octubre de 2009 se hizo una presentacion de avances en el “Encuentro de estu-
diantes de doctorado de FLACSO”. Participaron miembros de las generaciones doctorales
de Argentina, Guatemala y México y se recogieron interrogantes, aportes y valoraciones de
posibles usuarios. Mds adelante, el 27 de mayo de 2010, en una sesion al efecto durante
el 1l Congreso de Ciencias Sociales de FLACSO, realizado en la sede México de Flacso, se
hizo una presentacion usando nuevos recursos computacionales y se recibieron comen-
tarios puntuales y generales de estructura y contenido de Eduardo Lora del Banco Intera-

* Profesor titular de Métodos Cuantitativos de la Facultad de Economia de la UNAM.
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10 Martin Puchet Anyul

mericano de Desarrollo, de Gonzalo Varela de la Universidad Autonoma Metropolitana, y
de Mario Torrico dela Flacso México. Posteriormente, el juicio riguroso de dos dictamina-
dores anonimos por cada aspecto del libro —economia, sociedad y politica— hizo nece-
sario no solo mejorar aspectos generales y particulares de formay contenido sino también
hacer transformaciones importantes en cada parte.

Corresponde agradecer todas las contribuciones al mejoramiento del libro que ha
supuesto ese cumulo de criticas y observaciones. Al mismo tiempo se deja constancia de
que ninguno de los nombrados o referidos tiene responsabilidad alguna sobre errores u
omisiones persistentes.

En el proceso productivo participaron muchas personas. El grupo coordinador ha si-
do el responsable de la concepcion yla concrecion del libro. En particular, la introduccion
es de su autoria. Cada parte la disené y coordin6 un miembro del grupo: aspectos econo-
micos, Mariano Rojas, aspectos sociales, Giovanna Valenti, aspectos politicos, Francis-
co Valdés Ugalde. Al mismo tiempo, se necesito la colaboracion académica y el decidido
compromiso intelectual de un numeroso grupo de autores especialistas en muy diversos
temas y asuntos. La vinculacion de los contenidos de las versiones electronica e impresa
fue coordinada por Rodrigo Salazar, jefe de la Unidad de Métodos de Informacion Esta-
distica (UMIE).

Para concretar estos conceptos y tareas se requirié de la vision de largo plazo y del
apoyo institucional brindado por las direcciones de Flacso México a cargo sucesiva-
mente de los colegas Giovanna Valenti y Francisco Valdés Ugalde. La realizacion de las
versiones electronica e impresa hizo que participaran, de manera profesional y tenaz,
equipos técnicos de las coordinaciones de Fomento Editorial y de Tecnologias de la In-
formacion de la Flacso México, a cargo de Gisela Gonzdlez y José Segovia, respectiva-
mente. En distintos momentos se requirieron actividades de comunicacion que dieran
cuenta de lo que se iba haciendo, pruebas de instalacion de diferentes versiones electro-
nicas y diseno e instrumentacion de presentaciones que realizo personal de la Coordi-
nacion de Comunicacion y Enlace. La UMIE superviso las tareas de desarrollo del sitio
realizadas por Luis Mangino. También esta unidad es la responsable de la informacion
contenida en la nota bibliografica, la operacion del sitio y las subsecuentes acciones de
actualizacion y seguimiento.

Los autores forman un equipo de treinta y cuatro personas; los técnicos participan-
tes en distintas tareas editoriales para ambas versiones y en actividades de produccion
de medios audiovisuales son otras diez. A todos los participantes seria necesario agra-
decerles con un gesto pleno que retribuya talento, esfuerzo y paciencia puestos en este
proyecto. Es dificil hacerlo de manera personal pero se hace, con toda franqueza, por
este medio.

Derechos reservados



Prefacio 11

Por dltimo, solo resta decir que la continuacion de este proyecto intelectual queda
en manos de lectores, académicos, estudiantes que, seguramente, con su reflexion criti-
ca enriquecerdn las visiones aqui vertidas, producirén nuevasy pertinentes explicaciones
sobre los multiples y diversos problemas que atraviesan a los paises de América Latina y
haran més claras caracteristicas y especificidades que tienen los fenomenos econdmicos,
sociales y politicos actuales.

Meéxico, D. F, junio de 2012.
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Introduccion

Este libro nace en medio de tres procesos de transito entre etapas de la economia, la so-
ciedad y la politica de América Latina.

El cuestionamiento de las orientaciones del Consenso de Washington y su sustitu-
cion por un amplio espectro de lineamientos de politica econémica marca una época de
cambios en la economia politica que impulsan, en algunos casos, un crecimiento modera-
doy, en otros, uno acelerado, ambos con perfiles redistributivos distintos y con carencias
importantes en la concrecion del desarrollo.

La transicion demografica, la ampliacion de la cobertura pablica en materia de salud
y educacion y la disminucién moderada de la poblacion en condiciones de pobreza ca-
racterizan las transformaciones de una sociedad cruzada por desigualdades distributivas
y de acceso a servicios y bienes publicos segtin niveles de ingreso, condiciones de género 'y
pertenencia étnica.

La ampliacion constitucional de derechos humanos, desde los civiles y politicos has-
talos de género, étnicos y culturales, la consolidacion de las democracias y la irrupcion de
nuevas formas de hacer justicia apegadas a los ordenamientos internacionales, configuran
estados y sistemas politicos donde reglas e instituciones establecidas son méds compren-
sivas y generosas, pero en esos marcos nomativos no siempre los ciudadanos gozan de las
capacidades para exigir su cumplimiento y ponerlas en practica.

Asi de matizado, complejo y contradictorio es el paisaje de nuestro subcontinente.

Los aspectos economicos, sociales y politicos que se tratan en las distintas partes de
este libro se concentran en el periodo comprendido entre 1970 y la actualidad. Los sub
periodos principales, segin una division frecuentemente usada, a grandes rasgos, son:

a) la crisis de la industrializacién por sustitucion de importaciones y el advenimiento
de los autoritarismos (circa 1970-1980/1982),

(13]
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14 América Latina en los albores del siglo XXI. 1. Aspectos econémicos

b) las reformas econémicas orientadas al libre mercado y las transiciones a la democra-
cia (circa 1983-1990/1991) y
¢) la afirmacién y el resquebrajamiento del consenso en torno a las reformas eco-

némicas y los procesos de consolidacién y ampliacién de las democracias (circa
1992-2005/2008).

Las subregiones comprendidas por las diferentes partes, de norte a sur, son: a) Méxi-
co, b) Caribe, ¢) Centroamérica incluyendo Panamg, d) paises andinos, e) Brasil y f) Co-
no Sur. Los principales casos, por poblacion y tamano de sus economias, son: Brasil,
Meéxico, Argentina, Colombia, Chile y Venezuela.

Esta introduccion pretende presentar el conjunto del libro y dar algunas claves para
sulectura. Las siguientes secciones ubican el caricter, el enfoque y la estructura del libro,
y algunas de sus relaciones con la bibliografia existente.

Una obra de acompaiamiento desde, sobre y para
América Latina

Las referencias de cardcter comprensivo para los cursos de posgrado de la Flacso sobre
los temas y asuntos de América Latina son escasas. La situacion no es diferente en otras
facultades y centros de ensenanza superior latinoamericanos. Por ello surgi¢ la iniciativa
de escribir este libro como un texto de acompanamiento, sobre todo, para cursos de pos-
grado sobre el subcontinente.

Un libro de texto sobre aspectos econdmicos, sociales y politicos de América Latina
para cursos de posgrado tendria caracteristicas dificiles de concretar. Y ello no sélo por
lo cambiantes y espacialmente situados que son esos aspectos sino también porque ellos
son complejos y diversos segtin periodos o subregiones.

Por su parte, cuando se quieren presentar y analizar problemas centrales y oportuni-
dades de una region del mundo es dificil situarlos en una estructura analitica comprensi-
vay organizada. Una detallada clasificacion de esos problemas a nivel global muestra, casi
siempre, inconsistencias. En relacion con un problema, algunas regiones tienen rasgos
que tornan borrosa su ubicacion en un cierto rubro espacio-temporal o tematico.

Por ejemplo, cuando se toma el desarrollo como problema central y se lo clasifica
temdticamente en economico, social, politico y luego en etapas de crecimiento o fases de
desarrollo o grados de evolucion, determinar los periodos por los que transito América
Latina durante los dltimos cuarenta anos se vuelve dificultoso. Si se toman los aspectos
econdmicos de los ultimos diez anos y se hace una categorizacion en economias indus-

Derechos reservados



Introduccion IN

trializadas, semiindustrializadas y de industrializacion reciente, ;donde se coloca América
Latina? Aun la mas refinada taxonomia tiene dificultades para distinguir procesos carac-
teristicos de ciertas regiones y para tomar en cuenta la complejidad y diversidad aludidas
que presentan etapas o espacios especificos.

Para los cursos mencionados se requieren amplias y variadas bibliografias junto con
fuentes de informacion que rebasan la cobertura y el alcance de un libro de texto que, por
lo general, suele tener el formato de aquellos disenados y escritos para ensenar teorias. En
este caso se requiere dar a conocer hechos, tendencias, pricticas, interpretaciones, dile-
mas y politicas. Se optd por un libro comprensivo pero no exhaustivo, manejable entre
otros apoyos diddcticos, con el perfil analitico de una guia de estudio y en el que esté pre-
sente una preocupacion de politica publica.

Eluso de este libro de acomparniamiento supone que el lector tiene conocimiento disci-
plinario en economia, sociologia o ciencia politica y habilidad para comprender la infor-
macion presentada mediante cuadros, gréficas o recuadros que resultan de bases de datos
cuantitativas o cualitativas. Ello es asi porque se dan a conocer hechos y tendencias del
subcontinente mediante perspectivas de caracter tematico que estdn compuestas tanto
por enfoques descriptivos y explicativos como por otros centrados en acciones de politi-
cay prospectivos.

Alavez, las bases informativas que sustentan los datos presentados estdn accesibles
en el mismo micrositio que contiene al libro. La informacion recopilada sitaa al lector
respecto a magnitudes de indicadores clave del subcontinente y proporciona datos sobre
aspectos demograficos, econdmicos, sociales y politicos de manera comprensiva, trans-
versal y comparable entre los paises latinoamericanos.

El contenido reunido serd util para profesionales de las ciencias sociales y humanas;
personas que deciden en los gobiernos; organizaciones sociales o empresas privadas;
personal técnico o expertos de los dmbitos nacional e internacional, y académicos de
diversas latitudes. Es una obra para lectores de América Latina o para interesados por
el subcontinente. A la vez, se pretende que los planteamientos y la informacion contri-
buyan al didlogo inter, ibero y latinoamericano sobre fortalezas, debilidades, amenazas
y oportunidades de la region, y sirvan para valorar o formular diferentes estrategias de
politica publica.

Ellibro estd escrito desde, sobre y para América Latina. Ello significa reconocer que
la comunidad latinoamericana se identifica por una experiencia historica comun pero,
sobre todo, por los cambios, logros, problemas y oportunidades que han surgido en los
ultimos treinta anos.

La vision del subcontinente se compone tanto por el registro de dificultades y obs-
taculos al desarrollo humano como, de manera equilibrada, por la deteccion de posibi-
lidades y opciones disponibles para alcanzar condiciones de vida en las que imperen el

© Flacso México



16 América Latina en los albores del siglo XXI. 1. Aspectos econémicos

bienestar, la cohesion social y la justicia para los ciudadanos. En términos temporales, no
se trata de una obra sobre la coyuntura que pretende ser siempre actualizada, sino que
privilegia hechos y relaciones que repercuten en tendencias de largo plazo y culminan
configurando estructuras.

Esta perspectiva latinoamericana tiene un trasfondo de cardcter internacional que
ubica problemas y oportunidades del subcontinente en un contexto formado por las dis-
tintas regiones del mundo. Se coloca a mitad de camino entre una concepcion estricta-
mente latinoamericanista que remarca las particularidades hasta tornarlas excepciones y
una vision universalista que concibe el subcontinente como un caso més en una clasifica-
cion que no reconoce senas de identidad ni vocaciones propias.

Una interpretacion basada en problemas

La obra se organiza en un marco interpretativo. Este privilegia algunos problemas y des-
taca distintos conceptos y secuencias analiticas para abordarlos. Los problemas centrales
constituyen la nocion que funda dicho marco.

Estos problemas son los que emanan de la compleja y contradictoria realidad lati-
noamericana cuando se enfocan sus diversos aspectos. Los siguientes pares conceptuales
ponen de relieve nuestros problemas centrales:

«  desarrollo econémico y desigualdad en la distribucion del ingreso,

«  cohesion social y exclusion,

«  reconocimiento constitucional de derechos humanos y carencias de capacidades
ciudadanas.

Ellos son tanto dilemas analiticos como desafios que deben tener alguna solucion
mediante la puesta en practica de politicas pablicas.

La conceptualizacion estd basada en distinciones y conexiones importantes.

El primer concepto de cada par desempena un papel normativo. Refleja una aspi-
racion y pone en el horizonte un valor que América Latina puede alcanzar. Al mismo
tiempo, por contraste con los hechos, destaca la dificultad existente para darle contenido
empirico al desarrollo economico, a la cohesion social y al reconocimiento de los dere-
chos humanos cuando estan presentes limitaciones estructurales. Estas se imponen por la
desigualdad distributiva, la exclusion social y las carencias de capacidades ciudadanas que
son referidas mediante los segundos términos de cada par.

A suvez, cada par conceptual tiene connotaciones segun concepciones pasadas y ac-
tuales que estdn en los discursos vigentes sobre América Latina.

Derechos reservados



Introduccion 17

Desarrollo econdémico no es s6lo acumulacion de capacidades fisicas y humanas sino
también de capital social e intelectual; no es solamente crecimiento de la disponibilidad
y calidad de bienes y servicios sino al mismo tiempo mayor alivio de la pobreza, equidad
en la distribucion del ingreso y sostenibilidad ambiental; no es s6lo eficiencia productiva
sino también bienestar para las personas y los grupos sociales menos favorecidos.

Cohesion social no es sélo acceso a bienes y servicios publicos sino creacion de las
mismas oportunidades para distintos estratos sociales; no sélo supone acciones sociales
contra la marginalidad y la exclusion sino generacion de capacidades individuales y co-
lectivas para evitar cualquier discriminacion; no consiste inicamente en satisfacer nece-
sidades basicas sino también en desarrollar formas de autogobierno y de gobernanza alli
donde interactuan gobierno y sociedad.

Reconocimiento de derechos humanos no comprende solo los derechos civiles y
politicos sino que abarca la satisfaccion de las minimas necesidades economicas, sociales
y culturales de los ciudadanos que gozan de esos derechos extendidos y tienen responsa-
bilidades en los ambitos donde éstos deben sustanciarse.

Cada limitacion estructural tiene la amplitud y la profundidad que le confieren las
condiciones presentes en el subcontinente.

La desigualdad en la distribucion del ingreso abarca las diferencias funcionales, per-
sonales, ocupacionales, regionales, de recursos y de capacidades que exhibe América
Latina.

La exclusion es provocada por las condiciones sociales, educativas, comunicativas
o ambientales que dificultan el acceso a los recursos, pero sobre todo por las trabas insti-
tucionales que impiden generar capacidades humanas para enfrentar desigualdades, in-
equidades y asimetrias de diversos origenes.

Las carencias de capacidades ciudadanas derivan también de esas desigualdades, in-
equidades o asimetrias. A la vez, las ausencias y debilidades institucionales impiden con-
figurar e instituir capacidades que hagan posible gozar de los derechos reconocidos en las
formulaciones constitucionales en el sentido amplio que preconizan las Naciones Unidas.

Problemas centrales y limitaciones estructurales estin conectados implicitamente
por una red de instituciones sociales y gubernamentales.

Las intrincadas relaciones entre mercados y dmbitos gubernamentales de regulacion
econdmica configuran la red institucional donde se posibilita (o se retrasa) el desarrolloy
donde se expresa la desigualdad distributiva.

La trama de vinculos horizontales y verticales entre, por un lado, comunidades, or-
ganizaciones, grupos y movimientos sociales con identidades muy diversas y, por el otro,
instancias gubernamentales que interactan con ellas generando multiples formas de ac-
cién social determinan la red institucional donde se desenvuelven (o se traban) las posi-
bilidades de mejorar la cohesion social.

© Flacso México



18 América Latina en los albores del siglo XXI. 1. Aspectos econémicos

Las formas de expresion de la ciudadania y los espacios de la gestion publica de los
poderes constitucionales constituyen la red institucional donde se cumplen (o se violan)
derechos humanos de amplio espectro.

Las redes institucionales definidas constituyen amplios y complejos dambitos en
los que se producen y actian las politicas publicas. La vision planteada busca exhi-
bir las carencias y, a la vez, intenta mostrar las posibilidades existentes para desarro-
llar politicas que entretejan la accion de un vasto conjunto de organizaciones publicas
—gubernamentales y no gubernamentales— con las capacidades de actuacion de sus
destinatarios. Asi serd posible describir cual es el estado actual de las politicas publicas

P P p
en América Latina al tiempo que se plantea qué otras es necesario disenar (o ampliar)
para desarrollar (o fortalecer) zonas (o segmentos) de las redes institucionales presen-
tes (o futuras).

Una estructura temadtica disciplinar abierta a la pluralidad

La obra completa, que se publica en dos volimenes, estd organizada en tres partes en las
que se tratan, respectivamente, aspectos econdmicos, sociales y poh’ticos. Esta introduc-
cién complementa la estructura general.

Las partes tienen una division temdtica con un claro acento disciplinar y cada una
comprende un preimbulo, un capitulo panordmico, y otros con estudios que enfocan
algunos temas parciales. A pesar de la temdtica disciplinar, muchos capitulos, y en parti-
cular los panoramicos, estan escritos con un sentido abierto hacia otras disciplinas, bus-
cando el didlogo sobre los problemas centrales y tendiendo puentes y relaciones entre
las distintas partes.

Informes, reportes o estudios que habitualmente circulan por América Latina or-
ganismos subregionales (ALADI, Comunidad Andina de Naciones, Mercado Comtin
Centroamericano, Mercosur, SELA), internacionales (CEPAL, OEA, PNUD, Secretaria
General Iberoamericana) o multilaterales (BID, Banco Mundial) abordan asuntos o te-
mas especificos de sus respectivos mandatos y proporcionan panoramas basados en da-
tos e informacion recopilada al efecto. Mas alld del enfoque que cada organizacion les
imprime, constituyen fuentes importantes para el andlisis y el debate de los problemas
centrales y las limitaciones estructurales.

La principal caracteristica distintiva de este libro radica en una combinacion de los
siguientes rasgos:

«  Elcapitulo panordmico de cada parte ordena los principales hechos y datos del sub-
continente respecto a alguna dimension disciplinaria.
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«  Cadapartey el capitulo final enfocan, respectivamente, aspectos econémicos, socia-
les o politicos de América Latina, y van més alld del ordenamiento de la informacion
y de la descripcion factica.

«  El contenido de cada parte se centra en valoraciones de los respectivos aspectos y
procesos desde las perspectivas de:

i) el desarrollo econémico con particular atencion en el bienestar,

ii) laevolucion demogréfica y social con enfoque especial en la cohesion, y

iii) los cambios politicos de la democracia constitucional con observacion del gra-
do de realizacion de los derechos humanos de los ciudadanos.

«  Los planteamientos de los distintos capitulos destacan por su sustento teérico impli-
cito y por hacer andlisis de los problemas a partir de las modalidades con que cada au-
tor interpreta acontecimientos y hechos partiendo de evidencia empirica e historica.

El desarrollo, la igualdad, la cohesion social, la justicia y la ciudadania son temas que
atraviesan las partes del libro con distintos grados de profundidad, cobertura y matices.
En particular, el desarrollo y la igualdad estin mds presentes en la parte I; la igualdad y
la cohesion social en la parte I1, y la justicia y la ciudadania en la parte III. Los conceptos
relativos a desigualdades, derechos y percepciones recorren como hilos conductores las
diversas partes y capitulos.

Los distintos aspectos tratados y los acentos disciplinarios otorgan homogeneidad y
espiritu comun a cada parte. A la vez, temas e hilos conductores hacen posible que exista
una comunidad de asuntos que recorre diversos senderos a lo largo de todo el libro.

Las preocupaciones sobre como las desigualdades afectan el cumplimiento de dere-
chos, o sobre cudnto las percepciones de las personas acerca de desigualdades y derechos
forman bases de sus juicios sobre las condiciones imperantes en las sociedades donde vi-
ven, son factores subjetivos presentes, como signos distintivos, en muchos lugares del texto.

Un texto comprensivo, multidisciplinario y en construccion

La ubicacion del libro entre los textos comprensivos sobre América Latina es relevante.
Los libros clésicos sobre el subcontinente, como por ejemplo, América Latina: historia,
sociedad y geografia de Sandner y Steger (1973 ), América Latina: de la independencia a nues-
tros dias de Chevalier (1977, 1993) y América Latina: introduccion al extremo occidente de
Rouquié (1987) tienen un sesgo histérico y no organizan la tematica abordada en torno
a problemas centrales.
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Otros libros de cardcter disciplinario como, por ejemplo, Sociologia del desarrollo
latinoamericano. Una guia para su estudio, compilado por Gonzélez Casanova (1970), La
construccion de las instituciones democraticas. Sistemas de partidos en América Latina, edita-
do por Mainwaring y Scully (1995), Progreso, pobreza y exclusién: una historia econdmica
de América Latina en el siglo XX, de Thorp (1998), enfocaron cada uno los asuntos de sus
respectivas disciplinas y forjaron poderosas perspectivas analiticas sobre algunos pro-
blemas centrales.

Otros mas recientes, como La democracia en América latina. Hacia una democracia de
ciudadanas y ciudadanos (2004) y Democracia, Estado, ciudadania. Hacia un Estado dey para
la Democracia en América Latina (2008), editados por el PNUD, ofrecen una visién plu-
ridisciplinaria de agendas de problemas actuales pero no hacen un abordaje analitico de
aquellos que son centrales.

Como se ha dicho, esta obra parte de los problemas centrales, hace una aproximacion
analitica de los mismos y apunta hacia sus soluciones mediante un enfoque de politica pu-
blica. Tiene una mirada que incorporalos grandes rasgos de la historia del subcontinente
pero no es, obviamente, un texto de historia. Enfoca de manera abarcadora, transversal y
no casuistica los paises pero no es un texto comparativo o de confrontacion de estudios
de caso. Retne enfoques econémicos, sociologicos y politoldgicos pero no es un texto
con vocacion interdisciplinaria. Por su construccion hace posible que los lectores, y sobre
todo los estudiantes que lo usen para acompanar sus cursos, interactten con el libro con
una intencionalidad histérica, comparativa o interdisciplinaria.

Ellibro impreso presenta hechos y perspectivas para un amplio grupo de interesados
ubicados en universidades, dreas de gobierno y organismos internacionales. De manera
conjunta, un micrositio en la Web contiene:

a) unaversion electrénica acompaiiada de un blog para comentarios y otras herramien-
tas para facilitar la lectura y el trabajo sobre el texto, y

b) un conjunto de herramientas para acceder a un sistema de bases de datos y vinculos
alos que se entra mediante los cuadros, graficas y recuadros del texto que tienen la fi-
nalidad de que los usuarios propongan, interactivamente, modificaciones y elemen-
tos complementarios.

Laidea es que cualquier persona pueda leer aspectos relevantes en un capitulo y lue-
go dirigirse, cuando desee profundizar o trabajar en algo especifico, hacia contenidos mas
detallados de datos y hechos.

Se quiere que el libro esté siempre disponible para interactuar con sus lectores y que
las versiones impresas sean solo hitos de un libro permanentemente en proceso mediante el
uso y aplicacién de tecnologfas de la informacion y la comunicacion (véase el diagrama).
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Las versiones impresa y electrénica estin bajo la responsabilidad del grupo coordi-

nador y cada capitulo o recuadro tienen un autor. Los autores tienen trayectoria acadé-

mica y se han dedicado de manera especifica a los problemas centrales y los temas que
articulan el libro. El sistema de bases de datos estd bajo la responsabilidad de la Unidad
de Métodos e Informacion Estadistica de la Flacso México, la cual se conforma por un

grupo de especialistas en la compilacion, tratamiento y uso de informacion sobre Amé-

rica Latina.

Autores

/

| Herramientas

e Borradores blog
Materiales en proceso foro .
Textos nuevos correo electronico
wiki
User /
name ) Estudiantes o
/ il T V%
PS —l ngét:gsadores Hojas de calculo ~
Gréficas Bases de datos
Diagramas Cursos en linea
Recuadros Wiki
Pablico en general Herramientas ‘ —
Contenido / Inicio )
Introduccion — A Vista general del libro
Capitulos panoramicos blog 4 Identificacion del usuario y concesion
Capitulos correo electronico de permisos
Recuadros e - book ‘
Micrositio

Inicio: acceso a la vista general del libro, identificacion del usuario sujeta a politicas de privacidad y concesiéon de permisos,
segln términos de uso.

Publico en general: pagina con el texto del libro, facilidades de busqueda, subrayado, conteo de menciones, indices y
herramientas para dialogar con los autores mediante comentarios puntuales (sobre capitulos, recuadros) por medio de blog
y mensajes de correo electrénico.

Estudiantes o investigadores: pagina con entrada restringida donde se puede acceder con los correspondientes permisos a
distintos niveles del material detras de cuadros, graficas, diagramas y recuadros; esto es, hojas de calculo y bases de datos
administradas por la UMIE, y posibilidades de trabajar, modificar y dejar nuevas versiones a consideracion de los autores.

Autores: plataforma de trabajo con entrada restringida para que vayan ampliando y modificando textos y, también,
incluyendo nuevas partes, capitulos y recuadros bajo la responsabilidad del grupo coordinador.
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Preambulo

Mariano Rojas™

Esta parte sobre aspectos economicos de América Latina sigue la estructura basica del
libro: primero se presenta un panorama general de la situacion de América Latina, y lue-
go se profundiza en un conjunto de temas de relevancia. El volumen aspira a presentar
una interpretacion de los hechos y, por ello, a ir mas allé de la simple descripcion de la
situacion econdmica de la region. Su perspectiva es estructural antes que coyuntural. Es
imposible abarcar la totalidad de los temas que ameritan ser estudiados por la academia
latinoamericana; los capitulos donde se profundiza en temas especificos tienen por pro-
posito abrir ventanas teméticas.

El capl’tulo panordmico, escrito por Mariano Rojas, hace un repaso de las estrate-
gias de desarrollo seguidas en la region durante las ltimas seis décadas. Se analizan, por
lo tanto, las ventajas y desventajas de las estrategias de industrializacion por medio de la
sustitucion de importaciones, de reformas promercado, y de busqueda, quizas un poco
desordenada y experimental, de nuevas opciones. La busqueda del desarrollo ha sido una
constante en la discusion latinoamericana. El repaso historico que el capitulo hace de las
estrategias de desarrollo busca derivar conocimiento util para la discusion presente sobre
el derrotero a seguir. Por ello el repaso histérico se hace desde su trascendencia actual. De
esta forma, mds que un recuento historico, el capitulo profundiza en las lecciones que pa-
ra la politica publica se desprenden de la historia reciente en América Latina.

La lucha por abatir la pobreza de ingreso ha sido otra constante de la politica pablica
latinoamericana. Durante la dltima década, y en parte como consecuencia de los com-
promisos adquiridos dentro de la iniciativa de la Organizacion de Naciones Unidas para
definir los Objetivos de Desarrollo del Milenio, la pobreza ha sido un tema central en to-

* Profesor en la Flacso México y en la Universidad Popular Auténoma del Estado de Puebla (UPAEP).
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da consideracion de politica ptblica. Durante la tltima década, el estudio de la desigual-
dad de ingreso no ha tenido tanto protagonismo como el de la pobreza; sin embargo, el
hecho de que América Latina sea la region mds desigual del mundo justifica la atencion
que ha adquirido recientemente este tema. Nora Lustig contribuye a este libro con un
capitulo sobre las tendencias recientes de la desigualdad y la pobreza en América Latina.
La discusion de los aspectos metodologicos y de medicion que Lustig hace es de crucial
importancia; el porcentaje de hogares o personas en clasificacion de pobreza se ha con-
vertido en un indicador de evaluacion del desempeno de las gestiones gubernamentales
e incluso de las estrategias de desarrollo, y por ello es crucial indagar sobre el significado
de las mediciones. El capitulo estudia las estrategias y programas de combate a la pobreza
en América Latina y discute sobre el papel del crecimiento econémico. Lustig analiza lo
que ha sucedido con la desigualdad y la pobreza en la region durante la dltima década e
identifica algunos casos exitosos.

El deseo de profundizar la integracion latinoamericana ha sido otra constante en la
discusion politica y econdmica en la region. Los paises latinoamericanos han experimen-
tado con distintos tipos de estrategias de integracion regional y se han debatido entre el
fomento de los vinculos comerciales intrarregion o el establecimiento de vinculos comer-
ciales mas estrechos con el resto del mundo. Las reformas econdmicas de la década de
los ochenta cambiaron la vision respecto al papel del comercio internacional como pro-
motor de desarrollo; sin embargo, en la region persisten grandes diferencias intra e inter-
paises con respecto al tipo de integracion econdmica que debe promoverse. El capitulo
escrito por Alicia Puyana explora a profundidad las consecuencias de las estrategias de
integracion economica que se han seguido en la region; la autora presenta un estudio
historico de las opciones de ruta comercial y de los retos que se enfrentan para lograr una
region economicamente integrada.

América Latina es una region donde los mercados funcionan bajo condiciones no
idoneas. Factores historicos han llevado a una alta concentracion en la propiedad de me-
dios de produccion como la tierra y el capital. La presencia de empresas multinacionales,
que aprovechan sus enormes economias de escala, no ha contribuido a la reduccion de la
concentracion. La misma intervencion estatal, bajo condiciones de opacidad, ha sido un
factor de limitacion de competencia y de concentracion de riqueza. Carlos Razo y Clau-
dia Schatdn hacen una revision del grado de competencia en el norte y el centro de Amé-
rica Latina y discuten la politica de competencia y las practicas de regulacion adecuadas.
Esta discusion es atin mds relevante debido al proceso de privatizacion de muchas activi-
dades econémicas.

El sobrecalentamiento mundial y el agotamiento de los recursos no renovables in-
dican que es necesario preocuparse por el deterioro del medio ambiente. Maria Eugenia
Ibarraran y Marcela Lopez discuten la relacion compleja que se presenta entre el creci-
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miento econémico y el deterioro ambiental en América Latina. Las autoras senalan que
tanto la ausencia de crecimiento como su presencia pueden generar consecuencias per-
judiciales para el medio ambiente; sugiriendo que la relacion pasa por otros factores que
deben considerarse e incorporarse en las politicas de crecimiento econdmico. Bajo las
condiciones actuales, la sustentabilidad es una consideracion que debe estar siempre pre-
sente en cualquier estrategia de desarrollo.

Durante las altimas décadas ha habido un interés por replantearse los objetivos del
desarrollo econdmico; se ha argumentado que la importancia del crecimiento economi-
co ha estado sobredimensionada y que es necesario mirar hacia otros objetivos sociales,
como la calidad de vida y la satisfaccion de vida. Mariano Rojas plantea en su contribu-
cion que el bienestar subjetivo de la poblacion de un pais es un objetivo social importante
y muestra que la satisfaccion de vida es relativamente alta en Latinoamérica, lo cual su-
giere que el crecimiento econémico y la alta disponibilidad de bienes y servicios no son
indicadores suficientes del bienestar de la poblacion. Por ello, se vuelve imprescindible
incorporar otras consideraciones en cualquier estrategia de desarrollo.
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Panorama economico

Mariano Rojas

Introduccion

Este capitulo tiene por objetivo presentar al lector un panorama econémico de Améri-
ca Latina en los anos recientes, asi como ubicar la situacion actual de la region dentro del
contexto historico y politico de la implementacion de estrategias para el desarrollo. De
antemano se reconoce que es dificil lograr una completa comprension de los fendme-
nos sociales a partir de acercamientos disciplinariamente demarcados; sin embargo, este
capitulo se concentra en el estudio de dreas consideradas como de indole econdmica,
tales como la produccion, el empleo y la distribucion del ingreso. Se hacen también algu-
nas consideraciones sobre la situacion de bienestar en América Latina. La gran extension
geografica de la region, el largo periodo que se desea incorporar, y la diversidad intrarre-
gional necesariamente obligan a utilizar trazos gruesos para presentar el panorama eco-
nomico; es imposible, dadas las limitaciones de espacio, afinar el pincel y profundizar en
detalles regionales y temporales. Sin embargo, cada uno de estos detalles puede constituir
una vivencia completa para muchos y, por lo tanto, son dignos de ser estudiados por quie-
nes se ocupan de los temas humanos.

El capitulo muestra que el hallazgo de un sendero hacia el desarrollo es atn una tarea
inconclusa en América Latina. Por ello no sorprende que en la region convivan puntos
de vista diversos respecto a cudl es el camino que debe recorrerse y también, y quizds atn
mds importante, cudl es la meta a la que debe aspirarse. El origen de la diversidad de pun-
tos de vista es un tema que merece ser estudiado, asi como las condiciones bajo las cuales
esta convivencia puede generar un conflicto abierto.

El capitulo inicia con un recuento de la estrategia de industrializacion mediante la
sustitucion de importaciones, la cual se implemento en la region desde los anos de pos-
guerra hasta inicios de la década de los ochenta. Se analiza el sustento tedrico de la es-
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trategia, asi como sus fortalezas y debilidades. El estudio de esta estrategia no constituye
tinicamente un repaso historico; por el contrario, de alguna manera la estrategia hacia
adentro se encuentra presente en el debate actual sobre el rumbo que los paises de la
region deben seguir. El capitulo estudia también las crisis econdmicas de inicios de los
anos ochenta, las cuales se presentaron en casi todos los paises de la region. Estas crisis
econdmicas de los anos ochenta dan fuerza al argumento de que los beneficios de la es-
trategia de sustitucion de importaciones se habian agotado e incluso de que la estrate-
gia era errénea. Por lo tanto, durante la década de los ochenta se abre un amplio debate
acerca de cudl es la estrategia de desarrollo apropiada para los paises latinoamericanos.
Ese debate no es ajeno a las condiciones politicas, académicas y de poder en la region y
en el contexto internacional. Las circunstancias locales e internacionales permiten que
ripidamente prevalezca la idea de que la nueva estrategia de desarrollo debe basarse en
la profundizacion del mercado, la disminucion del alcance y tamano de la participacion
estatal en la economia, y la apertura econdmica y financiera. Las reformas que en distin-
to grado se implementan durante los anos ochenta y a inicios de los noventa en muchos
paises de América Latina responden al llamado Consenso de Washington; sin embargo,
el optimismo y las altas expectativas que acompaﬁaron la nueva estrategia poco a poco
se fueron disipando, debido a episodios de crisis econémicas y frustracion creciente de
enormes grupos de la poblacion.

Un vistazo a la situacion reciente en la region muestra que no hay acuerdo respecto
a cudl estrategia de desarrollo debe seguirse. Ni siquiera puede hablarse de la existencia
de un acuerdo generalizado en la region con respecto al éxito o fracaso de la estrategia de
desarrollo basada en el Consenso de Washington. En algunos paises la frustracion ha lle-
vado al repudio de las reformas y a la busqueda de estrategias de desarrollo alternativas,
mientras que en otros pal’ses el apoyoa la estrategia se mantiene, e incluso se argumenta
que es necesario profundizar las reformas. La heterogeneidad de opinion no se da sélo
entre paises; dentro de cada pais es posible encontrar, en diversos grados, grupos so-
ciales que apoyan la profundizacion de las reformas promercado y grupos sociales que
muestran frustracion y claman por la instauracion de un modelo de desarrollo alternati-
vo. Las posiciones encontradas que se presentan en cada pais propician contflictos inter-
nos que dividen y polarizan a las sociedades latinoamericanas. Por ello, en la situacion
actual se requiere no solo definir un camino a seguir y una meta a aspirar sino también
desarrollar una institucionalidad politica adecuada para dirimir las diferencias y promo-
ver los consensos. El capitulo concluye con el debate actual que sobre el modelo de de-
sarrollo a seguir se presenta en la region.
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La estrategia de desarrollo hacia adentro y su desenlace

Adopcion de la estrategia de desarrollo hacia adentro

Durante la década de 1950 se consolidé en muchos paises latinoamericanos la aplicacion
de una estrategia de industrializacion a través de la sustitucion de importaciones (ISI),
también Ilamada “estrategia de desarrollo hacia adentro” (Bruton, 1998; Knight, 1996;
Williamson y Bertola, 2003; Coatsworth y Williamson, 2002). Cinco son las justifican-
tes medulares de esta estrategia: primero, un interés explicito por la manufactura y por el
cambio estructural; segundo, el convencimiento de que la intervencion estatal dentro de
un sistema econémico de economia mixta puede promover el cambio deseado; tercero,
cierto pesimismo con respecto a los beneficios del comercio internacional; cuarto, la ca-
pacidad de delinear una estrategia coherente basada en la sustitucion de importaciones
y en la proteccion a la emergente industria manufacturera local; quinto, condiciones de
economia politica favorables.

a. Elinterés por la industrializacién tenia varias justificaciones. Primero, las comparacio-
nes con aquellos paises considerados como desarrollados claramente indicaban que
la estructura productiva de esos paises estaba relativamente concentrada en la manu-
factura, mientras que la estructura de los paises considerados como subdesarrollados
se concentraba en la agricultura. Segundo, la experiencia de los paises desarrollados
indicaba que habian pasado por un proceso histérico de industrializacion; un ejem-
plo claro de esto es la referencia a la revolucion industrial en Inglaterra. Tercero, la in-
dustrializacion se asociaba a la adopcion de modernas tecnologias productivas y de
administracion; por ejemplo, la especializacion yla division del trabajo son conceptos
que se asocian tanto a un aumento de la productividad como a los procesos manufac-
tureros. Cuarto, al promover un proceso de urbanizacion la industrializacion permitia
una reduccion en los costos de provision de servicios tanto pablicos como privados
—economias de aglomeracion— y un aumento en la cobertura de acceso a servicios
de agua potable, electricidad, educacion, salud, y muchos otros.

Cabeagregar que predominaba unavision pesimista conrespecto al potencial del
desarrollo agricola. El bajo encadenamiento hacia atrés en la produccion de materias
primas y de bienes agricolas para la exportacion era visto como una importante de-
ficiencia de cualquier estrategia basada en el sector primario. El aumento en la pro-
duccion de este sector dificilmente generaba una demanda por insumos suficiente
para estimular la produccion local. Debido a la alta concentracion de la propiedad
de la tierra'y ala gran oferta de mano de obra no calificada, se consideraba que cual-
quier apoyo a la agricultura se concentraria en los grandes terratenientes, con poco o
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ningan impacto en los salarios de los trabajadores agricolas, quienes debido a su ba-
ja calificacion y a su abundancia relativa recibian salarios cercanos a la subsistencia.
Por lo tanto, se creia que cualquier expansion del sector primario sélo beneficiaba
a los hacendados latinoamericanos y a empresas de extraccion —en su mayoria de
propiedad foranea—, con poco o ningtin impacto en los salarios de los trabajadores
(peones, jornaleros), y sin estimular la demanda de bienes locales —aunque si las
importaciones de bienes de lujo.

Ademas, la agricultura y el sector de extraccion se asociaban a los sectores oligar-
cas y a los enclaves extranjeros, vinculados a las estructuras de poder internacional a
través del comercio internacional, el acceso al crédito y la inversion extranjera. Estos
son los grupos sociales poderosos pero donde dificilmente tenian cabida los grupos
sociales emergentes que buscaban su mayor inclusion social y economica.

En consecuencia, hay razones econdmicas, sociales y politicas que favorecen la
manufactura como sector en el cual basar la estrategia de desarrollo, tales como la di-
namizacion de la economia doméstica mediante el aprovechamiento de los enca-
denamientos, la mejora de los indicadores sociales al reducir los costos de provision
de los servicios publicos y privados, y la apertura de nuevos espacios politicos y eco-
nomicos a ser aprovechados por grupos sociales emergentes.

Confianza enla capacidad y voluntad de los gobiernos para liderar la transformacion.
La época de posguerra se caracteriz6 por un gran optimismo respecto a la capacidad
de los gobiernos para guiar las economias nacionales y respecto a su buena voluntad
para hacerlo de la manera apropiada. Muchas razones generan este optimismo:

Primero, la experiencia delos paises de planificacion central aparentaba ser suma-
mente favorable; en particular, estos paises estaban logrando una industrializacion
exitosa en un periodo relativamente corto gracias a la planificacion central.

Segundo, laexperiencia de estos paises de planificacion central también genero
instrumentos de planificacion utiles para el manejo de las economias; por ejemplo,
las matrices de insumo-producto y las matrices de objetivos-instrumentos. Ademas,
el desarrollo de las técnicas econométricas y de los métodos cuantitativos contribu-
yo6 a generar laimpresion de que los economistas poseian el conocimiento suficiente
para actuar como ingenieros sociales en la construccion del desarrollo econdmico.

Tercero, la experiencia de la gran recesion y el éxito del New Deal mostré no sélo
que los gobiernos podian desempenar un papel clave para abatir el desempleo, si-
no también que los gobiernos debian intervenir en la economia para promover el
crecimiento economico y el uso pleno de los recursos. Esta idea es reforzada acadé-
micamente por un desplazamiento de la teoria cldsica —tan reacia a la intervencion
gubernamental en la economia— por la teoria keynesiana.
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Cuarto, los grupos politicos emergentes consideraban a los gobiernos nacionalis-
tas como benevolentes; esto es: se asumia que el objetivo principal de los lideres pu-
blicos era la consecucion del bien comun y del desarrollo de sus paises. Los grupos
politicos emergentes desconfiaban de los gobiernos controlados por los grupos po-
liticos tradicionales —estrechamente vinculados a la oligarquia y con fuertes nexos
con el exterior—. Sin embargo, los grupos emergentes asumian que los lideres de los
gobiernos nacionalistas si estaban comprometidos con el bienestar de sus pueblos.

c.  Pesimismo respecto al papel del comercio internacional. El comercio internacional
es considerado por muchos economistas como motor del desarrollo; sin embargo, im-
portantes grupos académicos de América Latina desconfiaban de ¢l. De igual forma,
algunos empresarios locales de la incipiente industria manufacturera veian en el co-
mercio internacional una amenaza a la rentabilidad de sus actividades econdmicas.

La teoria de la dependencia postulaba que el comercio internacional generaba
relaciones de dependencia y sumision de los paises latinoamericanos para con las
economias del centro. Se argumentaba que los paises del centro utilizaban el comer-
cio internacional, asi como el predominio militar y el dominio politico de los orga-
nismos internacionales para generar un orden econémico que les permitiera extraer
excedentes de las economias latinoamericanas. De esta forma, el intercambio era
desigual y perjudicaba a los paises latinoamericanos. Atin més, la historia latinoame-
ricana, abundante en eventos de colonialismo, de invasiones, y de injerencias abiertas
y encubiertas de poderes extranjeros en las decisiones nacionales, cre6 un ambiente
adecuado para que el comercio internacional —ylos arreglos politicos que éste con-
lleva— fuera visto como un mecanismo mds de imposicion que utilizarian los pode-
res extranjeros para seguir extrayendo altos beneficios, ya no a partir de invasiones y
colonizacion, sino del comercio realizado bajo condiciones de intercambio desfavo-
rables para la region latinoamericana.

Mientras la teoria econdmica ortodoxa argumentaba que el libre comercio es be-
neficioso para los paises, algunas escuelas de pensamiento econémico con amplio
arraigo en América Latina yAfrica advertian de los peligros del libre comercio. Eco-
nomistas de la Comision Economica para América Latina (CEPAL) sostenian que
ellibre comercio perjudicaba alos paises latinoamericanos debido a su papel de pro-
veedores de materia prima y de bienes agricolas en el sistema econémico mundial.
Economistas como Raul Prebisch planteaban que el intercambio internacional lleva-
ria al empobrecimiento de los paises latinoamericanos al tener que dar cada vez més
bienes de exportacién (materia prima y bienes agricolas) por los mismos bienes de
importacion (manufacturas). A este planteamiento se le conoce como el de deterio-
ro de los términos de intercambio.
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Se argumentaba también que el comercio internacional s6lo beneficiaba a la pe-
quena minoria latifundista, asi como a los propietarios de enclaves de extraccion de
bienes primarios. Los obreros y jornaleros dificilmente se verian beneficiados por el
comercio internacional ya que sus salarios seguirian siendo de subsistencia a conse-
cuencia de una oferta amplia de mano de obra.

Se sostenia ademds que la asignacion de los recursos productivos con base en las
ventajas comparativas (estaticas) condenaria a los paises latinoamericanos a una es-
pecializacion productiva de poco crecimiento econémico en el largo plazo. De esta
forma, los pocos beneficios estiticos del comercio se desvanecian al considerar que
los paises latinoamericanos caian en una trampa de largo plazo que los condenaba a
seguir produciendo bienes primarios. Atin mds, la especializacion en bienes prima-
rios, se aducia, generaba pocos encadenamientos hacia atrés (dadala naturaleza de su
produccion) y hacia adelante (dada la estructura de propiedad de las actividades).

La estrategia hacia adentro. Una economia mixta. Las condiciones historicas y poli-
ticas en América Latina no favorecian la instauracion de una estrategia basada en el
control absoluto de la asignacion de los recursos por parte de los gobiernos —como
sisucedia en las economias de planificacion central—, pero si habia espacio suficien-
te para promover una mayor intervencion estatal dentro de un sistema de mercado.
Por ello, la estrategia para la industrializacion no podia basarse ni en la rentabilidad
privada de mercado ni en la asignacion directa de recursos por parte de los gobier-
nos. La promocion de la industria debia basarse entonces en la asignacion privada de
los recursos, pero con una intervencion estatal que hiciera atractivas las actividades
industriales al sector privado. En consecuencia, la intervencion publica buscaria ele-
var la rentabilidad privada de la actividad manufacturera con el fin de que empresa-
rios privados estuvieran interesados en invertir y expandir el sector manufacturero.
De esta forma, las actividades se hacian privadamente rentables mediante la inter-
vencion publica; se asumia ademéds que estas actividades eran socialmente rentables.
La estrategia seguida por América Latina se baso, en consecuencia, en la provision
de estimulos publicos para que los empresarios privados tuvieran un incentivo a in-
vertir en actividades industriales. Por ello, fue necesario definir el conjunto de politi-
cas que garantizarian atractivos beneficios al sector privado industrial.' El paquete de
politicas fue amplio, y se inspir6 principalmente en lo que se ha llamado una estrate-

Cabe agregar que en algunas ocasiones el sector publico tom¢ el control de algunas actividades industria-
les, generando las llamadas empresas estatales, las cuales no necesariamente respondian ni necesitaban
obtener ganancias.
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gia de desarrollo “hacia dentro’, la cual se apoya en el mercado interno para promo-
ver la industrializacién.

Eldeseo debasarlaindustrializacion en elmercadointernoynoenlasexportacio-
nes (como lo estaba haciendo Japon y, posteriormente, los llamados tigres asidticos:
Taiwan, Corea, Singapur y Hong Kong) se debe principalmente al pesimismo que en
América Latina existia respecto al papel del comercio internacional. Este pesimismo
hizo que una estrategia de desarrollo hacia adentro, basada en el mercado local antes
que en el comercio con los paises del centro, se considerara mas atractiva.

La estrategia hizo del mercado local de cada pais —y en algunas ocasiones de
mercados regionales— el principal motor para la industrializacion. Dentro de las
politicas utilizadas pueden mencionarse:

i.  Uso de tarifas y de otras barreras a la importacion de bienes manufacturados. Esta es-
trategia eleva los precios de las manufacturas importadas y, por lo tanto, hace mas
atractiva la produccion local. Se genera de esta forma un mercado local (merca-
do cautivo) para los bienes producidos por la industrial local, aun cuando éstos
no sean de igual calidad o de menor costo que las manufacturas producidas en
el resto del mundo. La estrategia de mercados cautivos traslada gran parte de los
costos de la industrializacion a los consumidores locales, al elevar los precios de
los bienes manufacturados que consumen. La estrategia también genera riesgos
al basar el dinamismo de la industria manufacturera en un mercado relativamen-
te pequeno —el local—. Vender en un mercado relativamente pequeno no per-
mite aprovechar las economias de escala, aunque da la certeza de que cualquier
competencia extranjera puede ser suprimida mediante la elevacion de las tarifas
ylaimposicion de otras barreras de importacion. Un peligro adicional de la estra-
tegia es que no hay un criterio definido para limitar la imposicion de tarifas; por
lo tanto, éstas podian elevarse cuanto fuera necesario para proteger a la industria
local. A esto hay que agregar que su fijacion no era resultado unicamente de una
consideracion técnica, sino también del cabildeo politico.

ii. ~ Crédito barato para la industrializacion. La estrategia se apoyo en programas de
crédito subsidiado. Las tasas de interés preferenciales y la asignacion de crédi-
to para actividades manufactureras seleccionadas apoyaron la industrializacion.
Cabe recalcar que la industria requiere grandes cantidades de capital al ser una
actividad capital intensiva, y por ello la insuficiencia de ahorros nacionales cons-
tituyo un cuello de botella de la estrategia. Se hizo necesario complementar el
ahorrolocal conlainversion y los créditos extranjeros para poder financiar la in-
dustrializacion. El hecho de que la estrategia generara una mayor dependencia
del capital extranjero puede considerarse como un resultado no deseado.
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iii. La estrategia de industrializacion iba necesariamente acompanada de un proceso de
urbanizacion. Por ello, los gobiernos debieron privilegiar la inversion en infraes-
tructura urbana y la provision de servicios urbanos —e. g.: acueductos, elec-
tricidad, escuelas, hospitales, vias de comunicacion, transporte, vivienda—. La
provision de todos estos servicios por parte de los gobiernos —o su subsidio en
aquellos casos donde su provision es privada— constituia, de manera implicita,
un apoyo al proceso de industrializacion al abaratar los costos de produccion
para las plantas industriales. En algunos paises también fue comun que el go-
bierno fijara los precios agricolas con el fin de abaratar el costo de la vida urba-
na; en algunos casos, los gobiernos resolvieron el contlicto que la fijacion de los
precios agricolas generaba a los agricultores otorgando subsidios sobre el precio
de produccion o sobre el precio de venta del producto; todo esto implicé una
erogacion fiscal adicional.

iv.  Exencion de impuestos. La industria goz6 también de condiciones tributarias fa-
vorables con el fin de elevar su rentabilidad privada. La estrategia de exoneracio-
nes fiscales —exitosa sin duda alguna en atraer inversion extranjera y promover
laindustrializacion— venia acompanada de problemas latentes de déficit fiscal,
ya que el gobierno disminuia su capacidad recaudadora en aquellas actividades
en expansion y, por lo tanto, debia obtener su recaudacion tributaria a partir de
los sectores menos dindmicos, como la agricultura y actividades de exportacion
de bienes primarios.

Factores subyacentes de economia politica. Es importante reconocer que la adopcion
de la ISI también se origina en pugnas de poder entre grupos, y en condiciones histo-
ricas que la favorecen. Asi, la primera mitad del siglo XX estd dominada por las guerras
mundiales y por la gran recesion de los anos treinta. Estos eventos obligan a las poten-
cias en guerra a destinar su aparato industrial a la produccion de armamento y sumi-
nistros para la guerra. En consecuencia, se abre la oportunidad para que, de manera
espontdnea, surja en América Latina una industria local para sustituir aquellos bienes
manufacturados que ya no era posible importar. Surge, por lo tanto, un nuevo grupo
de empresarios urbanos en América Latina y, dadas las condiciones mundiales, su ac-
tividad manufacturera se orienta al mercado interno. Este nuevo grupo de empresa-
rios va a aspirar a tener participacion politica y a obtener un espacio de poder en un
dmbito dominado por la oligarquia agroexportadora vinculada a los mercados inter-
nacionales y por las empresas trasnacionales con enclaves locales. Los nuevos grupos
van a estar interesados en una estrategia que promueva sus intereses manufactureros Y
por lo tanto, que apoye a la industria y a los sectores urbanos. Su interés se vuelve una
necesidad en el periodo inmediato a la postguerra, en el cual la industria manufactu-
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rera de las potencias vuelve a reclamar su papel de proveedor mundial de bienes ma-
nufacturados, lo cual amenaza con liquidar a la incipiente industria local. Por lo tanto,
estos grupos manufactureros urbanos son los mds interesados en una estrategia que
proteja ala industria y apoye el desarrollo urbano. Este nuevo grupo claramente prefe-
rird la manufactura sobre la agricultura, la intervencion estatal sobre el libre mercado,
y el mercado local sobre el comercio internacional.

Problemas intrinsecos de la estrategia

La ISI tuvo muchos resultados econdmicos y politicos favorables, los cuales se comentan
mds adelante. En esta seccion se discuten algunos de los problemas o debilidades intrin-
secas de la estrategia.

Primero, la estructura de su demanda de factores. La industria es una actividad altamente in-
tensiva en capital, mientras que la agricultura latinoamericana era intensiva en mano de
obra no calificada. Por ello, la estrategia de promocion industrial genera un cuello de bo-
tella para la satisfaccion de la alta demanda de capital del sector manufacturero en ex-
pansion. La baja tasa de ahorro local, explicada en gran parte por los bajos ingresos de la
mayoria de la poblacion, hacen imposible que el ahorro local sea suficiente para financiar
las necesidades de capital de la industria; por ello se hace necesario recurrir al endeu-
damiento externo y, sobre todo, a la inversion extranjera para poder desarrollar el sec-
tor industrial. En consecuencia, la estrategia no logra reducir la dependencia extranjera, y
muchos de los apoyos para la industria terminan, paradéjicamente, apoyando a grandes
empresas trasnacionales.

Segundo, la preferencia urbana tiene un costo rural. Los apoyos a la industria realizados me-
diante la provision de infraestructura urbana, el ofrecimiento de crédito barato para acti-
vidades industriales, y el abaratamiento de la divisa para la importacion de materia prima
y de bienes de capital para la industria es también, de manera implicita, una penalizacion
para las actividades agricolas y para las dreas rurales. La actividad agricola dispone, como
producto de la ISI, de un menor apoyo por parte del gasto publico, de un racionamiento
de crédito, de bajas tasas de interés para los ahorros generados en la actividad, y de expor-
taciones hechas con una moneda local sobrevaluada. Todo ello penaliza al sector agricola
y exportador y promueve el cambio estructural a favor de la manufactura y en contra de
la agricultura y la extraccion.

La menor participacion agricola libera mano de obra —no calificada, por lo gene-
ral—, que al no tener buenas oportunidades en la zona rural se ve forzada a migrar a las
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zonas urbanas, donde las oportunidades parecen ser mas amplias. Sin embargo, la indus-
tria no estd en capacidad de absorber toda la mano de obra que migra del campo a la
ciudad, en parte porque la actividad no es intensiva en el uso de mano de obra y en parte
porque sus requerimientos son de mano de obra semicalificada. En consecuencia, la es-
trategia tiende a favorecer la migracion campo-ciudad y el desempleo urbano. El primero
de estos fenomenos estd asociado a la répida expansion de las ciudades latinoamericanas
y al surgimiento de los llamados cinturones de miseria. El segundo de estos fenémenos
favorece que los salarios urbanos se mantengan deprimidos, que surja un gran sector in-
formal que poco a poco ird adquiriendo su propia dindmica, que se haga necesario dar
educacion técnica a migrantes rurales —y a sus hijos— para que puedan ser empleados
por el sector industrial, y que se genere una gran presion para que el sector publico ab-
sorba el excedente de mano de obra urbana. Por su parte, el abandono relativo del campo
contribuye a aumentar la pobreza rural.

Tercero, déficit puiblico. La exoneracion de impuestos al sector en expansion comprome-
te significativamente las fuentes de ingresos tributarios. La recaudacion tributaria debe
basarse, en consecuencia, en el establecimiento de altos impuestos a las actividades de
exportacion, lo cual debilita la generacion local de divisas. Se disponia también de los
impuestos a la importacion de bienes finales; sin embargo, el objetivo de estos impues-
tos era obstaculizar la importacion para promover la industria local y, por lo tanto, su
capacidad recaudadora era limitada. Por su parte, el crecimiento de la poblacion urbana
y sumayor capacidad de influencia politica a través de sus menores costos para la parti-
cipacion electoral y la accion colectiva genera mayores demandas sociales y presiona al
alza el gasto publico urbano. Proveer mds y mejores servicios publicos es deseable; sin
embargo, el problema se presenta cuando los recursos tributarios no son suficientes pa-
ra hacerlo.

La incapacidad de la industria para absorber el empleo no capacitado que libera el
campo no solo contribuye a aumentar los problemas sociales urbanos asociados a los ani-
llos de miseria y marginacion y al surgimiento de un amplio sector informal, sino que
genera una presion adicional sobre el sector publico para que éste se convierta en un ‘em-
pleador de ultima instancia”. Por lo tanto, la estrategia presiona a un déficit fiscal creciente,
cuya forma de financiamiento a través del impuesto inflacionario, de la mayor deuda pu-
blica y de la nacionalizacion y expropiacion de empresas constituye un tema de constante
debate politico y académico.

Cuarto, mercados limitados y escaso aprovechamiento de economias de escala. Se ha comenta-

do que el proceso de industrializacion a partir de la sustitucion de importaciones tiene
tres etapas. La primera surge de manera casi espontinea y corresponde a la produccion

Derechos reservados



Panorama econémico 37

local de aquellas manufacturas en las que el pais tiene ventajas comparativas. La segun-
da etapa es llamada de sustitucion ficil, y corresponde a la produccion de aquellas ma-
nufacturas donde, dada la dotacion de recursos del pais, los costos de produccion local,
si bien mayores, no se alejan mucho de los costos de produccion internacional. Por lo
tanto, la promocién de una industria local que sustituya la importacion de estas ma-
nufacturas es relativamente barata, y s6lo requiere bajos subsidios y tarifas. Los costos
de promover este tipo de industria no son muy elevados y proveen un primer impulso
industrializador y urbanizador. La tercera etapa es la considerada mas dificil: tiene que
ver con la produccion de algunos bienes duraderos y muchos bienes de capital, cuyos
requerimientos tecnoldgicos y de capital; de precision y de controles de calidad, y de
economias de escala dificultan su produccion. Por lo tanto, para lograr la tercera eta-
pa de industrializacion se requiere una alta proteccion basada en grandes subsidios
—para cuyo financiamiento no hay recursos—, en elevadas tarifas que obstaculizan el
logro de las aspiraciones de los grupos de ingresos medios, y en altos precios de los bienes
de capital que afectan los costos de produccion de muchas otras industrias. En la con-
secucion de esta tercera etapa es donde la estrategia muestra una debilidad evidente.
Los altos costos de la tercera etapa, y la poca disponibilidad de capitales privados para
ocuparse en estas actividades altamente intensivas en capital generaron un interés de
los gobiernos por participar directamente en la gestacion y direccion de algunas indus-
trias. Cabe agregar también que el problema del tamano pequeno de mercado en mu-
chos paises implica que no se puedan aprovechar al maximo las economias de escala,
con lo cual se elevan sustancialmente los costos de produccion. Una forma de reducir
el problema de la falta de aprovechamiento de las economias de escala consistio en
buscar una expansion de los mercados, al pasar de mercados nacionales a mercados re-
gionales (e. g.: Mercosur, MCCA, Comunidad Andina). La estrategia fue parcialmente
util; atn asi, tiene la debilidad inherente de basar la industrializacion en mercados loca-
les cuya demanda es pequena.

Quinto, proteccion a sectores seleccionados. Una estrategia basada en el otorgamiento de
proteccion a sectores seleccionados implica muchas decisiones discrecionales de par-
te de técnicos, funcionarios publicos y lideres politicos. Deben resolverse temas como
el tipo de apoyo (crédito, arancel, subsidio, exoneracion de impuesto), el tamafio del
apoyo (monto de tarifas, tasas de interés preferenciales, monto de la exoneracion) y la
duracién del apoyo (periodo de vigencia, condiciones de renovacion, condiciones de
graduacién), asi como la seleccién de las actividades a proteger (cudles actividades den-
tro del sector manufacturero, cudles son los limites de la actividad manufacturera, cudles
actividades fuera del sector manufacturero, con qué criterios se seleccionan las activida-
des, quién decide, como medir el impacto social de cada proyecto, criterios técnicos de
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evaluacion social, estimacion y prediccion de la rentabilidad social y privada de la acti-
vidad en el futuro, etc.). Todas estas decisiones discrecionales pueden enfrentar, entre
muchos otros:

i.  Problemas de capacidad. Es posible que los funcionarios publicos no tengan la
capacidad administrativa ni el conocimiento requerido para tomar las decisiones
apropiadas. Hay problemas de informacién; de conocimiento econémico y técni-
co, y de prediccion.

ii. ~ Problemas de motivacién. La discrecionalidad da poder al funcionario y al politi-
co, y genera un sistema de incentivos que favorece la corrupcion, el clientelismo y el
favoritismo.

iii.  Problemas de contlicto de intereses. Los politicos tienen un interés en la actividad pro-
tegida, y surgen tanto los politicos empresarios como los empresarios politicos. Por
ello, hay un interés por privatizar las ganancias y por socializar las pérdidas en el sec-
tor privado.

iv. Problemas de incentivos perversos. El esquema de proteccion favorece a los em-
presarios cabilderos y promueve las destrezas para el cabildeo, de forma tal que los
empresarios dedican parte de sus esfuerzos para obtener aquella proteccion que
les permita seguir obteniendo altas rentabilidades privadas y no tanto para aumen-
tar la productividad de sus empresas. Por ello, el sistema de incentivos no necesa-
riamente promueve los esfuerzos para aumentar la competitividad internacional
de las empresas ni tampoco se dirige a aquellos que tienen las mejores capacidades
empresariales.

Elimpacto de la estrategia de sustitucion de importaciones

La ISI no se aplico de forma idéntica ni con la misma profundidad en todos los paises
de la region. Por ello, el estudio de los resultados de la estrategia a partir de los indicado-
res de los paises debe hacerse con cuidado. Este capitulo no aspira a proveer un detalle
anivel de cada pais; sin embargo, puede afirmarse que, en general, la estrategia tuvo sus
resultados favorables asi como sus costos elevados.

El cambio estructural. Latinoamérica experiment6 un importante cambio estructural du-
rante las tres décadas de posguerra. Mientras el sector industrial se consolido, la agricul-
tura mostré una reduccion importante en su participacion. La estrategia también genero
cambios en la estructura ocupacional y en muchos paises se observa un aumento de la
participacién de las importaciones en el PIB (cuadro 1).
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Cuadro 1. Cambio estructural en América Latina. Periodo de la estrategia de industrializacién
a través de la sustitucion de importaciones

Agricultura/PIB Importaciones/PIB

1960 1980 1960 1980
Argentina 12.90° 6.35 7.60 6.48
Bolivia 20.78° 19.02 n.d 22.29
Brasil 20.59 11.01 7.12 11.31
Chile 9.44 7.25 15.71 26.98
Colombia 29.31° 19.91 14.72 15.58
Costa Rica 29.39 20.17 26.18 36.82
Republica Dominicana 23.24° 20.15 18.81 28.94
Ecuador 29.15 13.38 19.49 27.10
El Salvador n.d. n.d. 24.79 33.24
Guatemala 28.73° 24.84 14.54 24.92
Honduras 37.41 23.67 23.03 44.06
México 13.742 9.00 11.65 12.97
Nicaragua n.d. n.d. 26.17 43.27
Panama n.d. 8.92 n.d 88.75
Paraguay 36.40 28.62 17.73 28.70
Pert 20.81 11.68¢ 20.82 19.42
Uruguay n.d. n.d. 18.49 20.63
Venezuela 4.79 4.80 16.16 21.83

Agricultura/PIB: participacion de la agricultura en el producto interno bruto.
Importaciones/PIB: participacion de las importaciones totales en el producto interno bruto.
31965, 1970, <1979

Fuente: World Development Indicators (Banco Mundial).

El crecimiento econémico. Los anos sesenta y setenta fueron de crecimiento econémico mo-
derado. El cuadro 2 presenta cifras de PIByc para distintos anos del periodo.

Los paises mds populosos de la region muestran un crecimiento relativamente alto
durante este periodo. Brasil crecio a una tasa promedio anual de 4.78% durante los afos
de 1950 a 1980; se observa un crecimiento superior a 6% durante la década de los setenta.
Meéxico creci6 a un promedio anual de 3.45% durante las tres décadas, con un crecimien-
to superior a 4% anual durante la década de los setenta. Otros paises que muestran un ré-
pido crecimiento econdmico son Panama, Ecuador, Costa Rica y Republica Dominicana.
Guatemala y Paraguay muestran un aceleramiento de sus tasas de crecimiento economi-
co durante los ultimos anos del periodo.

Es notorio el estancamiento de la economia de Bolivia. Otros paises que muestran
un bajo crecimiento econdémico son Honduras, El Salvador, Uruguay, Chile, Nicaragua
y Argentina.

© Flacso México



40 Mariano Rojas

Cabe anotar que tanto el crecimiento exitoso de algunos paises como el bajo creci-
miento de otros se ve afectado por factores propios de cada pais, tales como los contlictos
armados y las convulsiones politicas.

Cuadro 2. Crecimiento Econdmico en América Latina. PIB per capita en ddlares de 2005
y crecimiento promedio anual durante el periodo. Periodo de la estrategia de industrializacién
a través de la sustitucion de importaciones

PIBpc Crecimiento
1950° 1960 1970 1980 1950-1960 1960-1970 1970-1980 1950-1980
Argentina 54219 62428 7809.7 8637.6 1.42 2.26 1.01 1.56
Bolivia 32333 27138 2777.3 33316 -1.74 0.23 1.84 0.10
Brasil 1980.1 2877.7 4480.8 8046.7 3.81 4.53 6.03 4.78
Chile 32941  3779.7 45504  5102.5 1.54 1.87 1.15 1.52
Colombia 2201.7 2478.5 3064.7 4215.2 1.19 2.15 3.24 2.19
Costa Rica 34809 50240 64855  8430.9 3.74 2.59 2.66 2.99
Rep. Dominicana 1819.9 23549 2926.2 42586 2.90 2.20 3.82 2.97
Ecuador 22336 2806.3 3156.3  5644.0 2.57 1.18 5.98 3.25
El Salvador 2887.5 3397.6 4149.5 4418.3 1.64 2.02 0.63 1.43
Guatemala 2822.8 2986.9 40484  5743.0 0.57 3.09 3.56 2.40
Honduras 2364.1 22354 23559 32504 -0.56 0.53 3.27 1.07
México 3399.5 4589.0 6345.6 93985 3.05 3.29 4.01 3.45
Nicaragua 1947.7 25464  3669.2  3067.0 2.72 3.72 -1.78 1.53
Panama 1845.9 2171.0 3442.3 5274.4 1.64 4.72 4.36 3.56
Paraguay 1773.6 18474 20784 37376 0.45 1.18 6.04 2.60
Perd 2895.9 3758.0 5138.5 5590.9 2.64 3.18 0.85 2.22
Uruguay 4281.1 47534 48645 6637.2 1.05 0.23 3.16 1.47
Venezuela 5270.5 6661.8 8934.1 9697.8 2.37 2.98 0.82 2.05
Promedio simple pais ~ 2953.0 35125  4459.8 5804.5 1.72 2.33 2.81 2.29

@ Corresponde a 1951 para Chile, Republica Dominicana, Ecuador y Paraguay.
Fuente: PWT7.0 Alan Heston, Robert Summers and Bettina Aten, Penn World Table Version 7.0, Center for International
Comparisons of Production, Income and Prices at the University of Pennsylvania, mayo de 2011.

La urbanizacion. El proceso de industrializacion en América Latina va acompanado de
un rdpido proceso de urbanizacion. Durante el periodo se presentan grandes flujos mi-
gratorios del campo a las ciudades y surgen las grandes urbes latinoamericanas. La ur-
banizacion favorece el aprovechamiento de las economias de aglomeracion. Sin duda, la
aglomeracion de la poblacion es un factor que favorece la prestacion de servicios publicos
y privados al reducir sus costos de provision. Se abarata, por lo tanto, la provision de edu-
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cacion primaria y secundaria, asi como la atencion médica, e incluso el suministro de agua
potable, electricidad e infraestructura urbana como el drenaje. Todo ello repercute en una
mejora significativa en los indicadores sociales basicos de salud y educacion e incluso en
los indicadores de cobertura de servicios publicos.

En este sentido, la ISI fue muy exitosa en mejorar los indicadores sociales, y es dificil
imaginar una mejora tan significativa con base en una economia agricola y con la poblacion
geogréficamente dispersa. Sin embargo, el hecho de que la mejora de los indicadores socia-
les obedezca principalmente al proceso de urbanizacion que acompana a la industrializacion
y a que la estrategia de industrializacion tuviera costos para las actividades agricolas rurales
implica también que la mayor proporcion de las mejoras sociales se dé en las zonas urbanas.

El cuadro 3 presenta algunos indicadores sociales para los paises latinoamericanos
en los anos 1960 y 1980.

Cuadro 3. Urbanizacién e indicadores sociales en América Latina. Periodo de la estrategia
de industrializacién a través de la sustituciéon de importaciones

Esperanza de vida

% Poblacion urbana  Mortalidad infantil Escolaridad of nacer

1960 1980 1960 1980 1960 1980 1960 1980
Argentina 73.6 82.9 61 36 10.2 5.7 65.1 69.9
Bolivia 36.8 455 152 115 37.9 36.1 43.4 53.9
Brasil 44.9 67.4 115 70 47.5 27.5 55.7 63.3
Chile 67.8 81.2 118 35 17.3 6.9 57.9 70.6
Colombia 491 62.6 77 37 31.4 19.8 57.9 66.7
Costa Rica 34.3 43.1 87 26 16.8 10.9 62.8 73.5
Cuba 58.4 68.1 37 22
Republica Dominicana 30.2 51.3 102 71 35.3 36.8 53.5 63.7
Ecuador 33.9 47.0 107 64 32.9 19.4 54.6 64.3
El Salvador 38.3 441 129 84 56.2 30.2 52.3 56.6
Guatemala 31.1 37.4 136 97 67.5 47.9 47.0 58.1
Honduras 22.7 34.9 137 74 56.9 40.6 48 60.9
México 50.8 66.3 93 58 40.1 27.6 58.3 67.4
Nicaragua 39.6 50.3 130 82 56.1 43.3 48.6 59.3
Panama 41.2 50.4 58 34 23.2 141 61.8 70.5
Paraguay 35.6 41.7 68 46 21.3 10.9 64.4 66.9
Perd 46.8 64.6 160 86 37.6 18.3 49.1 61.4
Uruguay 80.2 85.4 51 37 1.1 6.0 68.3 70.8
Venezuela 61.2 79.4 59 37 42.7 17.9 60.8 68.6
Promedio simple pais 46.1 58.1 98.8 58.5 35.7 233 56.1 64.8

Fuente: Poblacion urbana, porcentaje de poblacién total, WB (2007); Mortalidad Infantil —por 1000 nacidos vivos—,
CEPAL (2009); Escolaridad, poblacién de 15 afios o mas sin educacion formal (%), Barro y Lee (2000); Esperanza de vida
al nacer (afos), UNDP (2007).
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Se observa en el cuadro 3 que el promedio simple pais para el porcentaje de pobla-
cion urbana en América Latina pasa de 46% en 1960 a 58% en 1980, un aumento de 12
puntos porcentuales. Destaca el crecimiento de la poblacion urbana en paises de gran
poblacién, como Brasil (23 puntos porcentuales de aumento), Venezuela, Perd, México
(16 puntos porcentuales de aumento) y Colombia. Para 1980, el porcentaje de poblacién
urbana ya superaba 80% en Uruguay, Argentina y Chile.

Se observa también una caida sustancial en la mortalidad infantil —un indicador
estrechamente correlacionado con muchos de los indicadores de salud—. El promedio
pais para la tasa de mortalidad infantil pasa de 99 a 59 por mil nacidos vivos. La caida es
sustancial en Chile, Perti, Honduras y Costa Rica. Cuba y Costa Rica presentan tasas de
mortalidad infantil inferiores a 30 por mil nacidos vivos en 1980, mientras que Bolivia,
Guatemala, Perd, El Salvador y Nicaragua presentan tasas superiores a 80. La tasa de mor-
talidad cae de 115a70 en Brasil, y de 93 a 58 en México. Adicionalmente, se ganan mds de
diez anos de esperanza de vida en ocho paises de la region (Honduras, Chile, Pert, Gua-
temala, Costa Rica, Nicaragua, Bolivia y Republica Dominicana). Para 1980, la esperanza
de vida en Costa Rica, Uruguay, Chile y Panama superaba el umbral de 70 anos.

La escolaridad, medida por el indicador de porcentaje de la poblacion de 15 anos o
mds sin educacion formal, también muestra una tendencia favorable durante el periodo.

Ambito y tamario del sector piiblico. La participacion directa de los gobiernos en la promo-
cion de la industrializacion implicé un cambio en el dmbito y tamano del sector publico.
La participacion publica en las actividades tradicionales como la educacion, la salud y la
provision de infraestructura aumenté como consecuencia de las mayores demandas so-
ciales de los sectores urbanos. También el campo de accion del sector publico se expan-
di6 como consecuencia de la necesidad de administrar todos los esquemas de incentivos
utilizados por la estrategia, desde el otorgamiento de crédito a tasas preferenciales hasta la
fijacion de precios de bienes agricolas y de transporte urbano. En algunos paises el sector
publico particip6 directamente en la creacion y administracion de empresas productivas;
surgieron asi las empresas estatales que participaban en actividades consideradas como
de tradicion privada. Cabe agregar que el cuello de botella del empleo, originado por la re-
lativamente baja capacidad de absorcion laboral de la industria, generd presiones adicio-
nales sobre el sector publico para que éste actuara como empleador de ultima instancia.

Cambio en la estructura de vinculacion con el resto del mundo. La alta vinculacion con los paises
del centro en el esquema agroexportador, y el hecho de que este vinculo fuera nocivo para
los paises de la periferia, fue una de las principales razones que los tedricos de la depen-
dencia dieron para justificar la necesidad de una estrategia “hacia adentro”. El esquema
agroexportador se basaba en la exportacion de bienes primarios (agricolas y de extrac-
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cién) y en laimportacién de bienes manufacturados finales. Uno de los objetivos de la ISI
consistia en reducir la dependencia, al importar menos bienes manufacturados finales.
En este sentido, puede afirmarse que la estrategia fue exitosa y que las importaciones de
manufacturas finales se redujeron; sin embargo, la produccion industrial requeria bienes
manufacturados intermedios y, sobre todo, bienes de capital. Por ello, al expandirse la in-
dustria local aument6 también la importacion de bienes intermedios y de capital, los cua-
les dificilmente podian ser producidos por la industria local. De esta forma, la estrategia
de sustitucion de importaciones implic6 una sustitucion de importaciones de bienes ma-
nufacturados finales por bienes intermedios y de capital para la industria.

La crisis econOmica de inicios de los ochenta
y el Consenso de Washington

La crisis econémica de los ochenta

Los anos finales de la década de los setenta y, en especial, el primer quinquenio de la dé-
cada de los ochenta constituyen una época de turbulencia econdémica en América Latina.
Como se observa en el cuadro 4, entre los anos 1980 y 1990 el PIB per cépita cae en la
mayoria de los paises de la region (cae en 13 de los 18 paises estudiados). La caida es sus-
tancial en Nicaragua (3.36% promedio anual), Pert (3.29% promedio anual), Argentina
(2.33% promedio anual), Venezuela (2.14% promedio anual). Brasil y México presentan
caidas de 1.13%y 0.67%, respectivamente. El promedio simple pais del PIB per cdpita pa-
s60 de 5804 dolares en 1980 a 5226 en 1990; lo que representa una caida de 1% en prome-
dio por ano durante la década.

La caida en el producto por habitante estd acompanada, en la mayoria de los casos,
de altas tasas inflacionarias, devaluaciones incontrolables y caida de los salarios reales. La
situacion puede considerarse como una, y quizd la peor, pesadilla econdmica imaginable
para los paises latinoamericanos.

El manejo de la crisis

La crisis generalizada de los ochenta obligé a la mayoria de los paises latinoamericanos a
tomar decisiones de cardcter tanto coyuntural como estructural.

A nivel coyuntural y con el fin de reducir las altas tasas de inflacion, adquiri6 relevan-
cia el interés porla estabilizacion economica. El tema de la estabilizacion se plantea a mane-
ra de disyuntiva: ;Debe aplicarse una politica econoémica (fiscal y monetaria) contractiva
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que permita reducir la inflacién atin a costa de un menor crecimiento, o se debe optar por
una politica expansiva para estimular el crecimiento aun cuando se sacrifique la estabilidad
de precios? Se impuso el criterio de que la disciplina fiscal y monetaria tenia prioridad; se
argumento que era necesario tener estabilidad para poder crecer y que la inflacion tenia
altos costos para las personas de menores recursos econdmicos y de ingresos nominales fi-
jos, asi como para los empresarios, a quienes les generaba incertidumbre y desincentivaba
sus inversiones. Ademas, nuevos desarrollos en la teorfa econdémica, asociados a la llamada
economia del lado de la oferta y a la teoria de las expectativas racionales, sugerian que la
disyuntiva entre inflacién y crecimiento no existfa, y que Cualquier intento por estimular
la produccion solo generaria mayor inflacion sin ningun impacto en la produccion ni en el
empleo. Por lo tanto, la estabilizacion tuvo prioridad sobre el crecimiento.

Cuadro 4. Producto interno bruto per capita. En délares de 2005. América Latina, por paises.
Década de los ochenta

Pais 1980 1990 Crecimiento promedio anual
Argentina 8637.6 6822.8 -2.33
Bolivia 3331.6 2801.0 -1.72
Brasil 8046.7 7180.6 -1.13
Chile 5102.5 5636.4 1.00
Colombia 4215.2 4620.4 0.92
Costa Rica 8430.9 7464.2 -1.21
Republica Dominicana 4258.6 4713.4 1.02
Ecuador 5644.0 4705.3 -1.80
El Salvador 4418.3 4020.4 -0.94
Guatemala 5743.0 4750.2 -1.88
Honduras 3250.4 3112.5 -0.43
México 9398.5 8789.0 -0.67
Nicaragua 3067.0 2178.5 -3.36
Panama 5274.4 5619.3 0.64
Paraguay 3737.6 3793.5 0.15
Peru 5590.9 4003.0 -3.29
Uruguay 6637.2 6049.5 -0.92
Venezuela 9697.8 7810.2 -2.14
Promedio simple pais 5804.5 5226.1 -1.01

Fuente: PWT7.0 Alan Heston, Robert Summers and Bettina Aten, Penn World Table Version 7.0, Center for International
Comparisons of Production, Income and Prices at the University of Pennsylvania, Mayo 2011.

Otro de los debates de politica econémica durante la década de los ochenta gir6 en
torno a la supuesta disyuntiva entre crecimiento y equidad. El argumento se plante6 en
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términos de que el dar preferencia a la equidad durante la época de crisis —mediante la
expansion de los programas sociales— pondria en riesgo el cambio estructural que era
necesario para promover el crecimiento economico. De esta forma, la preferencia por la
equidad implicaba el riesgo de caer en un circulo vicioso, en el cual el bajo crecimiento
econdmico haria que lo tnico que terminaria distribuyéndose seria la pobreza. La alterna-
tiva consistia en enfocarse en el crecimiento econdmico, aun a costa de la igualdad. Se ar-
gumento que el gasto en infraestructura fisica antes que en programas sociales, y permitir
que aquellas actividades poco productivas fueran destruidas tendrian costos sociales en el
presente, pero permitirfa obtener un mayor crecimiento econdmico en el futuro cercano.
Solo con ingresos mis altos, se argumento, se tendria la capacidad para implementar poli-
ticas distributivas en el futuro. Por lo tanto, el crecimiento tuvo prioridad sobre la equidad.

Seimpone de esta manera un ordenamiento cronoldgico de objetivos parala politica
publica durante la época de crisis econdmica: primero debe lograrse la estabilidad, luego
debe buscarse el crecimiento, y por ultimo puede pensarse en la equidad.

Explicando la crisis de los ochenta: el fin de la ISI

La severidad de la crisis economica requirio que los esfuerzos se concentraran en su ad-
ministracion y en los debates de politica econdmica sobre como lograr la estabilidad; sin
embargo, un debate de mayores implicaciones subyacia a esta discusion: ;Surgia la crisis
econdmica como consecuencia de la ISI? ;Habia llegado —ya fuera por agotamiento o
por evidencia de su fracaso— a su fin la ISI? Una respuesta positiva a ambas preguntas
obligaria alos paises de América Latina a plantearse una pregunta adicional: ;cudl estrate-
gia de desarrollo alternativa es adecuada para los paises de la region?

Muchas son las razones que se han esgrimido para explicar la crisis generalizada en la
region. Es claro que, aunque hay factores especificos en cada pais, las causas de una crisis
econdmica generalizada deben buscarse en factores comunes a la region antes que en espe-
cificidades de la politica econémica de cada pais.” Durante la década de los ochenta, los eco-
nomistas se dedicaron ala revision delos factores que generaron la crisis economica y, aunque
sin unanimidad, se lleg6 a un amplio consenso con respecto a un listado de factores causales:

a.  Factores internos. Una crisis de deuda. Durante la década de los setenta las naciones

latinoamericanas aumentaron sustancialmente su endeudamiento externo. Las razo-
nes para este mayor endeudamiento se ubican tanto en condiciones internas como en

2 También hay algunos factores que son pais-especificos; por ejemplo, conflictos civiles en Guatemala, El
Salvador y Nicaragua, y problemas climaticos en Ecuador, Bolivia, Pert1 y Paraguay.
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factores internacionales. A nivel local, los recursos financieros obtenidos se utilizaron
para financiar un déficit comercial creciente que se sostenia debido a la politica de ré-
gimen cambiario fijo. Las naciones se resistian a devaluar sus monedas para no afectar
las importaciones de materia prima y de bienes de capital para la industria. El endeu-
damiento también se utilizé para financiar la expansion del Estado y su incursion
en el desarrollo y administracion de empresas publicas. El endeudamiento permitio
que el déficit fiscal, producto de la expansion del tamano y dmbito del Estado, no se
reflejara ni en altas tasas inflacionarias ni en devaluaciones significativas. El endeuda-
miento también se origind en el bajo ahorro interno producto de los bajos ingresos de
laregion y de politicas de crédito barato que obligaban a los bancos a pagar bajas tasas
de interés pasivas. Cabe agregar que muchos de estos recursos obtenidos mediante
deuda se invertian en actividades de productividad y rentabilidad cuestionable.

A estos factores internos debe agregarse el hecho de que las condiciones de li-
quidez en los mercados internacionales eran sumamente favorables para el en-
deudamiento; las entidades financieras privadas disponian de muchos recursos
financieros provenientes de los paises petroleros que se beneficiaban de los altos
precios del petroleo. Por ello, la banca internacional mostraba una actitud laxa en el
otorgamiento de créditos.

De acuerdo con cifras de la CEPAL (2009), la deuda externa total como porcen-
taje del ingreso nacional bruto pasé de 19 a 36% en Argentina, de 20 a 31% en México,
de 142 32% en Brasil, y de 11 a 44% en Venezuela.

Factores externos desfavorables. Términos de intercambio y tasas de interés. La década
de los ochenta inicia con una recesion en los paises industrializados. La recesion tie-
ne un impacto directo sobre las exportaciones de los paises latinoamericanos y, en
especial, sobre los precios de los productos de exportacion. América Latina vive enton-
ces un proceso de deterioro de sus términos de intercambio, lo cual repercute en un
déficit comercial y presiona al alza al tipo de cambio. Atn mas, los bancos centrales
de los paises industrializados respondieron a la recesion con una politica monetaria
contractiva con el fin de evitar un problema inflacionario. Esta politica contractiva
eleva las tasas de interés en los mercados internacionales, lo que aumenta el monto
de servicio de la deuda para América Latina y fomenta la salida de capitales.

El colapso del financiamiento externo hace que la estrategia de industrializacion
a través de la sustitucion de importaciones entre en crisis. La estrategia dependia de
recursos externos para financiar los altos requerimientos de capital de la industria, pa-
ra mantener la moneda sobrevaluada con el fin de importar bienes intermedios y de
capital a costos bajos, para financiar algunos proyectos de empresas estatales y para
financiar la expansion del sector publico.
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c.  Factores estructurales. El agotamiento de la ISI. La crisis de los ochenta, al ser generali-
zada en la region, sugiri6 causas comunes a todos los paises. Se argument6 que si bien
factores coyunturales —como el aumento de las tasas de interés— habian precipita-
do la crisis, también existian factores estructurales que habian aumentado la exposi-
cion de los paises latinoamericanos a estos factores coyunturales. El planteamiento se
centr¢ en la relacion entre el excesivo crecimiento de la deuda externa y la estrategia
ISI,y se argumento que la crisis econdmica mostraba el agotamiento de la estrategia, e
incluso, segtin algunos, que IS habia sido una estrategia errada. Dentro de los muchos
argumentos utilizados para justificar el fin de la estrategia se mencionan:

La ISIerauna estrategia inconsistente con la dotacion de los recursos de lamayoria
delos paises latinoamericanos. Mientras los paises latinoamericanos son abundantes
en trabajo y escasos en capital, la ISI basaba el crecimiento en una actividad inten-
siva en capital. El bajo ahorro local resulta insuficiente para financiar las necesidades
de capital de la industria, por lo que se debe recurrir al endeudamiento externo y a
la inversion extranjera. Por su parte, la abundancia de mano de obra no es completa-
mente absorbida por la industria, lo que genera presiones al desempleo, la informa-
lidad y los bajos salarios; esto presiona a los gobiernos a convertirse en empleadores
de ultima instancia.

La ISI penaliza la agricultura. El apoyo dado por la estrategia al desarrollo in-
dustrial tiene un costo para los sectores agricola y de extraccion, que son los secto-
res que directa o indirectamente terminan financiando los costos de la estrategia
por medio de mecanismos como las menores tasas de interés recibidas por sus
ahorros, las exportaciones realizadas con una moneda local sobrevaluada, el alto
pago de impuestos y otras.

Unadependenciamdssevera. Se manifiesta quelalSIgeneraunaumento enlade-
pendencia por importaciones de bienes de capital y materia prima para la industria.
Detener las importaciones de estos bienes generaria un problema para todo el sector
manufacturero; por lo tanto, la dependencia es mayor con respecto a la situacion pre-
via donde lo que se importaba eran bienes finales.

d. Otros factores en juego en la interpretacion de las causas de la crisis. La discusion sobre el fin
de la estrategia de ISI se da dentro de un contexto tedrico y politico particular. A nivel
académico ya se venia dando la puja de las teorias monetarista y neoliberal por des-
plazar ala teoria keynesiana; asi, los académicos de los ochenta tienen una mayor dis-
posicion a abandonar estrategias basadas en una amplia participacion estatal. A nivel
politico, la década de los ochenta marca el surgimiento del movimiento conservador,
con Reagan en Estados Unidos y Thatcher en Inglaterra. El movimiento conservador
no esconde su preferencia por el sistema de mercado y por la reduccion del émbito y
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tamano de la participacion estatal. Para Reagan, el Estado es parte del problema y no
de la solucion. Este movimiento conservador es apoyado por los planteamientos aca-
démicos de la nueva economia politica, que viene a cuestionar las motivaciones bene-
volentes de los funcionarios publicos y sugiere que su accionar no busca el bienestar
de los ciudadanos. A estos factores politicos y académicos hay que agregar el éxito evi-
dente de aquellos paises asidticos que optaron por una estrategia de desarrollo hacia
afuera, como Corea, Taiwén, Singapur, Hong Kong y Jap6n; aunque la naturaleza de
esta estrategia y el papel que desempend el Estado es atin motivo de discusion.

Cabe agregar que si bien la intervencion estatal contribuy¢ al surgimiento de
nuevos sectores empresariales, esto se hizo a costa de otros sectores empresariales
que miraban esta intervencion con recelo. Atn mas, la expansion de la intervencion
estatal hacia el control directo de empresas es un factor que genera desconfianza atin
dentro de los mismos grupos empresariales que apoyaban la ISI. Por ello, muchos
grupos empresariales beneficiados por la estrategia empezaron a cuestionarse las
bondades de tener una mayor injerencia estatal en la economia y vieron en la crisis
econdmica de los ochenta una oportunidad para limitar sustancialmente la inter-
vencion econémica del Estado.

Por lo tanto, las tendencias académicas y las condiciones de politica internacional
y de economia politica local, aunadas a la coyuntura econémica, favorecieron la vi-
sion de que la ISI era una estrategia errénea o, al menos, una estrategia agotada. En
consecuencia, la conclusion de que era necesario instaurar una estrategia de desarro-
llo diferente es un producto tanto de la crisis economica de los ochenta como de los
debates y pugnas nacionales e internacionales.

Labusqueda de una nueva estrategia de desarrollo

Sellegd aun consenso casi generalizado de que era necesario repensar la estrategia de de-
sarrollo econdmico. Quienes habian sido los promotores de la ISI defendieron las bon-
dades y resultados de la estrategia, pero aceptaron que quizds ya estaba agotada. Quienes
habian sido criticos de esa opcion manifestaron que ésta siempre fue inapropiada y que
la crisis econdmica lo hacfa evidente. En ambos casos, los esfuerzos se concentraron en
definir los elementos de la nueva estrategia de desarrollo.

Como se ha manifestado arriba, el momento histérico favorecia un cambio radical
de estrategia. Primero, los paises del sudeste asidtico mostraban un desempeno econo-
mico muy favorable aun bajo condiciones internacionales de altas tasas de interés. Estos
paises habian seguido una estrategia de desarrollo muy distinta, basada en la vinculacion
al resto del mundo y desarrollando un sector industrial capaz de competir internacional-
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mente. La experiencia de estos paises justificé la necesidad de basar la nueva estrategia
de desarrollo en la vinculacion al resto del mundo; por ello, el comercio internacional
empieza a verse como un motor de desarrollo y ya no como su obstéculo. La vinculaciéon
al resto del mundo permite acceder a un mercado de mayor tamano y crea incentivos
benéficos para que los empresarios locales busquen una mayor productividad y compe-
titividad internacional. La vinculacion al resto del mundo fomenta la competencia e in-
troduce la disciplina de mercado en el sistema productivo. La nueva estrategia no consiste
en vincularse al resto del mundo mediante la exportacion de los productos agricolas y de
extraccion tradicional; por el contrario, busca sostener la produccion industrial. Por ello,
muchos paises implementan estrategias de reconversion industrial y de promocion de ex-
portaciones, otorgando incentivos fiscales a las empresas exportadoras.

La insuficiencia de capital local justifica la atraccion de inversion extranjera. De esta
forma, los paises favorecen el ingreso de capital extranjero y por ello se considera oportu-
no abrir la cuenta de capitales y otorgar incentivos para la atraccion de capital extranjero e
incluso paraatraer empresas de maquila. Lainversion extranjera es vista como una fuente
de empleo, de divisas y de capital; por ello, se hace necesario crear un marco institucional
que favorezca y dé certeza a la inversion extranjera.

El dmbito y tamano de la actividad gubernamental también es tema de discusion.
En un entorno internacional dominado por el conservadurismo politico, donde los lide-
res politicos creen que ‘el gobierno es parte del problema y no la solucién” (Reagan), los
gobiernos latinoamericanos empiezan a ser vistos como demasiado grandes, demasiado
ineficientes, y envueltos en actividades que podrian ser administradas mejor por el sector
privado. Ademds, el mundo académico de los ochenta esta dominado por economistas
conservadores quienes, a diferencia de los economistas keynesianos, creen que el gobier-
no debe tener un papel subsidiario en la economia y que el sistema de mercado es un
mecanismo muy superior para asignar recursos y garantizar la eficiencia productiva. Este
movimiento conservador en el dmbito politico y econdmico se refleja en las directrices
y recomendaciones de organismos financieros internacionales como el Banco Mundial y
el Fondo Monetario Internacional. Estos organismos intervinieron en la definicion de la
nueva estrategia de desarrollo de los paises latinoamericanos mediante su influencia en
la asignacion del crédito internacional, de la puesta en marcha de los programas de ajus-
te estructural, e incluso de la ayuda internacional realizada por agencias de ayuda para el
desarrollo. Todo ello, mas la accion de grupos de presion locales, genera las condiciones
para impulsar una estrategia de desarrollo econémico en la que el gobierno tendrd una
menor participacion y el mercado serd el encargado de regir la asignacion de los recursos
y la distribucion del producto.

Cabe agregar que el surgimiento de la nueva economia politica y, en especial, de la
teoria de la eleccion publica en la década de los sesenta vino a cuestionar la vision de que
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los gobiernos actuaban de forma benevolente y a sustituirla por una en la que aquellos
que trabajan en el gobierno —en todos los niveles— no buscan maximizar algun crite-
rio de bien publico sino, por el contrario, su beneficio propio. Surge asi una literatura que
enfatiza que el gobierno falla y que lo hace tanto por desconocimiento como por motiva-
cion. El argumento refuerza la idea de que el sistema de mercado es superior para dirigir
la asignacion de recursos en los paises.

Con base en los planteamientos de filsofos como Robert Nozick, el movimiento
conservador también postula que el mercado genera una distribucion de la riqueza que
puede considerarse justa. Por ello, se considera que los gobiernos deben tener una fun-
cion subsidiaria enfocada a garantizar el libre intercambio de bienes y la normativa que
permita el funcionamiento de los mercados.

Se recomienda entonces una estrategia de desarrollo en la que el tamano y dmbito
de intervencion de los gobiernos sea muy pequeno. De esta estrategia se desprende la
necesidad de privatizar muchas empresas estatales y de poner en manos privadas mu-
chas de las actividades de produccion y provision de servicios que estaban bajo el con-
trol gubernamental.

Una nueva estrategia: hacia afuera y la profundizacion del mercado

Para fines de la década de los ochenta es claro que la mayoria de los paises latinoamerica-
nos habian tomado la decision de seguir una estrategia de desarrollo muy distinta a la ISIL.
Con el apoyo de los organismos financieros internacionales, de agencias de ayuda inter-
nacional, y con un acuerdo interno, la estrategia se baso en una mayor apertura comercial
y financiera y en la profundizacion del sistema de mercado, lo que también conllevaba
una reduccion significativa en el dmbito y tamano de la actividad publica.

Los organismos internacionales sugieren un conjunto de reformas para promover
el crecimiento econdmico. A este conjunto de reformas se le ha llamado el Consenso
de Washington (Williamson, 1990). Se afirm¢ que la implementacion de este conjunto de
reformas garantizaba que América Latina pudiera alcanzar el desarrollo econémico en
poco tiempo.

Lanueva estrategia se baso en:

a.  Apertura comercial. Las ventajas del libre comercio ocupan un lugar especial en la teo-
ria econémica; desde Adam Smith y David Ricardo la teoria econdmica sostiene que
el comercio es beneficioso paralos paises —ganancias estdticas del comercio— y que
ademas crea incentivos benéficos para el crecimiento al fomentar la productividad —
ganancias dindmicas del comercio—. El libre comercio permite una especializacion
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beneficiosa en actividades en las que los paises tienen ventajas comparativas debido a
su dotacion de factores y patrones de consumo. Al producir las empresas para un mer-
cado mundial, el libre comercio también permite un mayor aprovechamiento de las
economias de escala. Se instaura también la disciplina de mercado, de forma que las
firmas no competitivas son desplazadas por aquellas mas productivas. Todos estos ar-
gumentos de la teoria econdmica vuelven a adoptarse en América Latina. Prolifera en-
tonces en la region el fervor por el libre comercio, y esto se refleja en una abundancia
de tratados de libre comercio, incluyendo el Tratado de Libre Comercio de América
del Norte (TLCAN) que incluye a México, Estados Unidos y Canada.

El cuadro S muestra que los paises latinoamericanos han experimentado un ace-
lerado proceso de apertura comercial entre 1990 y 2007. A excepcion de Republica
Dominicana y Venezuela, todos los demds paises estudiados han incrementado su
apertura comercial, medida por el indicador de exportaciones mas importaciones
como porcentaje del PIB. Brasil pasa de 14.1 2 26.6, y México pasa de 34.9 a 58.4 en-
tre 1990y 2007.

b.  Apertura de la cuenta de capitales y politica cambiaria. Se abandona el régimen de cam-
bio fijo a favor de regimenes flexibles o intervenidos. Se eliminan los controles a la
movilidad del capital porque desincentivan el ingreso de capitales. Se ve en la inver-
sion extranjera una fuente de divisas y de capital necesario para impulsar el sector in-
dustrial, asi como un mecanismo para traer conocimiento tecnoldgico de punta alos
paises latinoamericanos. La apertura de la cuenta de capitales y la aplicacion de po-
liticas para la atraccion de inversiones favorece la expansion de las companias mul-
tinacionales, ya sea mediante el establecimiento de sus propias empresas o mediante
la compra de empresas locales.

. Reduccién del dmbito y tamaio del sector piblico. La nueva estrategia parte de que la
intervencion estatal presenta fallas tanto por motivacion como por capacidad. Tam-
bién se asume que el sistema de mercado es un mejor mecanismo para coordinar la
asignacion de los recursos, definir las actividades que se expandiran y contraerdn,
determinar los pagos a factores, y distribuir el producto. Por ello, se recomienda una
reduccion significativa de las actividades economicas del gobierno, en especial en to-
das aquellas dreas donde el Estado se habia convertido en empresario. Se recomien-
da asi la privatizacion de muchas actividades que habian terminado en manos del
Estado, como la construccion y administracion de carreteras; la produccion y provi-
sion de electricidad y agua; el manejo del sistema financiero, los seguros y pensiones;
la construccion de vivienda; la provision de telefonia; el control de actividades pro-
ductivas como minas, empresas agricolas e industriales, y otras.
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Cuadro 5. Apertura comercial en América Latina, 1990-2007

(X+M)/PIB®

1990 2000 2007
Argentina 16.9 22.4 45.0
Bolivia 46.7 45.6 71.4
Brasil 14.1 21.7 26.6
Chile 62.2 61.2 80.4
Colombia® 30.7 36.3 38.2
Costa Rica 68.7 94.4 102.8
Ecuador 60.0 68.1 69.4
El Salvador 49.8 69.8 73.9
Guatemala 63.5 71.6 68.2
Honduras 96.6 120.4 129.9
México 349 58.3 58.4
Nicaragua® 43.6 75.0 100.4
Panama 148.2 142.4 155.0
Paraguay 89.2 86.9 107.2
Peru 29.5 34.0 51.4
Republica Dominicana 106.4 82.9 69.0
Uruguay® 41.6 40.3 50.8
Venezuela 61.0 47.9 55.7

@ Porcentaje que representan las exportaciones e importaciones con respecto al PIB.
b Nicaragua, 1992; Uruguay, 1993; Colombia, 2005.
Fuente: CEPAL (2009).

Recuadro 1

Las privatizaciones en la Argentina. Una experiencia traumatica en uno de los mejores
y mas aplicados alumnos de la escuela neoliberal

Daniel Azpiazu

Uno de los pilares fundamentales del intento refundacional neoconservador de las gestiones guber-
namentales del Dr. Menem (1989/1995 y 1995/1999) fue, sin duda, el desarrollo de un muy vasto y
acelerado programa de privatizacion de empresas publicas. Al margen de las economias del exbloque
soviético, no existe experiencia internacional alguna en la que se haya privatizado tanto patrimonio, y
transferido tanto poder econémico, en tan poco tiempo. Asf, durante el decenio de los afios noventa
(en particular, en sus primeros afios) pasaron al capital privado: la mayor empresa del pafs (la petrolera
YPF), multiples areas centrales y secundarias de explotacién hidrocarburifera, la generacién, transmi-
sion y distribucion de energia eléctrica, el transporte y la distribucion de gas natural, buena parte de
la infraestructura vial (rutas nacionales y redes de acceso a las grandes ciudades), el dragado y baliza-
miento de la hidrovia Santa Fe-Océano Atlantico, el servicio postal, el sistema nacional de aeropuertos,
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los ferrocarriles de pasajeros y de carga, el servicio de telefonia, el espacio radioeléctrico, las principa-
les terminales portuarias, el sistema de agua y saneamiento (en el Area Metropolitana de Buenos Aires
—el mayor sistema integrado a escala mundial— y en diversas provincias), las empresas siderdrgicas y
petroquimicas, astilleros navales, la fabrica militar de aviones, el sistema de prevision y seguridad social,
radios y canales de television, etcétera.

Las traumaticas privatizaciones locales, junto a la no menos acelerada apertura externa en los
mercados de bienes y servicios —con marcadas asimetrias, asociadas al poder de lobbying de determi-
nados e influyentes actores—, la desregulacién de diversos mercados —re-regulacion, en muchos casos
y, nuevamente, con disimilitudes manifiestas—, y la flexibilizacién y precarizacion laboral, convirtieron
la experiencia argentina en un ejemplo casi pionero por su adhesién plena a los postulados neoliberales
mas preciados: privatizacion, desregulacion, apertura y subordinacion creciente del trabajo al capital
(en rigor, a sus fracciones méas concentradas). Todo ello derivé en la consolidacion de ciertos procesos
impuestos —a sangre y fuego— por la dictadura militar de mediados de los afios setenta: profundiza-
cion de la concentracion y centralizacion del capital, la distribucion regresiva del ingreso, la precariedad
laboral, y una intensa desindustrializacion de la economia con su l6gico correlato en la expulsion de
amplias capas de la mano de obra fabril.

Uno de los principales rasgos distintivos de las privatizaciones en la Argentina fue la celeridad
y lo abarcativo de sus realizaciones; y la consiguiente “sefal politica” que emanaba de esa premura
privatizadora. Al respecto, cabe retrotraerse al escenario que ofrecia el pais hacia fines de los afos
ochenta. En ese entonces, la Argentina se encontraba en una profunda crisis econémico-social, ex-
presiéon de un agudo enfrentamiento entre las distintas fracciones integrantes del bloque dominante
que, en lo sustantivo, se estructuraba en torno a su respectiva participacion en la apropiacion y dis-
tribucion del excedente econémico (acreedores externos versus grandes grupos econdémicos locales);
claro estd, con un denominador comun: la caida de los ingresos de los trabajadores y de los sectores
populares.

En medio de ese conflictivo juego de intereses que, incluso, desencadend el proceso hiperinfla-
cionario —el llamado “golpe de mercado” de 1989— que derrocé al presidente Alfonsin (del Partido
Radical) y llevo a la asuncion anticipada de Menem, la gobernabilidad del pais se veia seriamente
cuestionada. Mas aun cuando, por lo que histéricamente significo el justicialismo en la Argentina, la
percepcion de la “comunidad de negocios” del nuevo gobierno no parecia proclive a reconocer en el
“salariazo” y la “revolucion productiva” (consignas basicas de las propuestas eleccionarias de Menem)
las claves para dilucidar sus contradicciones internas, bajo una forma superadora y funcional a sus res-
pectivos intereses.

Sin embargo, el gobierno justicialista interpreté que la mejor alternativa para consolidar el pro-
grama economico neoliberal que decidié impulsar debia estructurarse a partir del sélido apoyo de los
grandes grupos econémicos locales (nacionales y extranjeros) y, a la vez, de los acreedores externos (y
sus representantes institucionales, esencialmente el Banco Mundial y el FMI). Para ello, y para lograr un
cambio radical de la imagen del gobierno, la opcion politico-estratégica fue la de entregar parte sus-
tantiva del Estado —o, mas precisamente, su porcién mas rica, por las potencialidades que ofrecia en
cuanto a la apropiacion de beneficios privados— como eran las empresas publicas.

Asi, a poco de asumir, el presidente Menem elevo al Congreso y logro la aprobacion legislativa —
practicamente, sin oposicion alguna— de un muy ambicioso programa de privatizaciones. Con la pro-
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mulgacién de la Ley de Reforma del Estado (agosto de 1989) quedaron sujetas a privatizacion todas las
empresas publicas, inicidandose un proceso de subrogacion y desguace del Estado a partir de la confor-
macion de nuevos dmbitos de privilegio para la actividad privada (proteccion y consolidacion de areas
beneficiadas con rentas extraordinarias, reservas de mercado y nulo riesgo empresario).

Lo que lograron las privatizaciones fue una transformacion sustantiva en la visién de la “comu-
nidad de negocios”, nacional e internacional, respecto al gobierno justicialista que asumiera en plena
crisis hiperinflacionaria. Tanto para la banca acreedora como para los grandes grupos econémicos na-
cionales y extranjeros quedaban saludablemente resueltas sus disputas por el excedente.

Ello sélo se podia —y se pudo— conseguir con un programa de privatizaciones como el que se
desarrollo: con multiples deficiencias en lo estrictamente econémico pero muy exitoso en lo politico,
en términos de la consecucion de los objetivos perseguidos. En cuanto a lo primero, basta hacer refe-
rencia a la generalizada subvaluacién de los activos, la despreocupacién por el saneamiento previo de
las empresas (salvo por la transferencia de sus pasivos al Estado y por la “purga” laboral) asi como por
difundir las tenencias accionarias de las mismas, deficiencias e insuficiencias regulatorias y normativas,
desatencion de la defensa de la competencia, distorsiones en la estructura de precios y rentabilidades
relativas de la economia, etc. A la vez, el mismo contribuyé de manera decisiva a afianzar la confian-
za de la “comunidad de negocios”, favoreciendo, en especial en el primer quinquenio de la década, el
ingreso de capitales, el crecimiento del consumo doméstico, la renegociacion de la deuda externa 'y, fun-
damentalmente, la consolidacién de nuevas bases y condiciones refundacionales del desenvolvimiento
econémico y sociopolitico del pafs.

No resulta casual que, a diferencia de otras experiencias como la britanica, el desarrollo de
dicho programa no haya comenzado por aquellas empresas o sectores de menor significacion eco-
némica y/o que se insertaban en entornos competitivos o, por lo menos, donde la condicién de
monopolios naturales podria verse erosionada. Por el contrario, en el ejemplo argentino, el progra-
ma de privatizaciones se inicié por dos de las mas importantes y embleméticas empresas publicas:
Aerolineas Argentinas y ENTel. Los costos del aprendizaje privatizador poco o nada interesaron a la
administracion gubernamental, ante sus urgencias politico-institucionales frente a los grandes gru-
pos econémicos locales, la banca acreedora y los organismos multilaterales de crédito.

En realidad, el programa de privatizaciones constituy6é una prenda de paz por “partida doble”.
Por un lado, permitié saldar de forma “superadora” el conflicto existente entre las fracciones predo-
minantes del capital (interno y externo). Por otro, como consecuencia de ello, garantizé al gobierno de
Menem el contar con un soélido apoyo econdémico y politico, sobre el cual sustentar su consolidacion
en el poder. Esta confluencia constituyé el trasfondo sociopolitico —o, en otros términos, la condicion
de posibilidad desde un punto de vista “extra-econémico”— del vasto programa de reformas estructu-
rales instrumentado por la administracién Menem.

Asi, en la casi totalidad de los procesos, el propio llamado a licitacion favorecié la presencia de pocos
oferentes; lo que se reforzo, en la generalidad de los casos, por la coordinacion y el lobbying empresario
en torno a sus respectivas ofertas. Es mas, se fijaron muy elevados patrimonios minimos como requisito
para poder participar de las licitaciones y concursos o, en su defecto, tales patrimonios fueron una de las
variables principales a considerar al momento de la precalificacién y/o adjudicacion. En otras palabras, la
capacidad patrimonial de los potenciales interesados se constituyé en una de las principales barreras de
ingreso al “mercado” privilegiado de las privatizaciones.
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De alli que no resulte casual que en casi todos los consorcios adjudicatarios de las distintas em-
presas publicas transferidas al sector privado se haya verificado una suerte de “triple alianza”, que in-
cluy6 a:

o los mas importantes grupos econdémicos locales, que fundamentalmente aportaron capacidad
de lobbying doméstico y su conocimiento de la infraestructura econémica en su condicion de
miembros prominentes de la denominada “patria contratista” —Macri, Pérez Companc, Soldatiy
Techint— que, a partir de una peculiar vinculacién con el Estado durante la dictadura militar y el
primer gobierno de la reconquista de la democracia, recibieron cuantiosos subsidios estatales que
derivaron en la “quiebra del Estado” de fines de los ochenta;

o un numero considerable de bancos extranjeros y/o locales (la mayoria de los cuales se encontraba
entre los principales acreedores del pais) que, ademas de ver restablecido el pago de los servicios
de la deuda externa —incluyendo los intereses “caidos” en el periodo 1988/1990—, capitaliza-
ron —a valor nominal— buena parte de los titulos de la deuda publica argentina —externa y/o
interna—. Con ello se le demostraba a la banca acreedora externa la muy buena voluntad oficial
en permitirle recuperar parte sustantiva de titulos cuyo valor de mercado resultaba marginal (en el
orden del 15% del nominal) al capitalizarlo en activos fisicos que, a la vez, le garantizaron rentas
adicionales de privilegio. Tal capitalizacion (cerca de 14 mil millones de délares en un muy corto
lapso de tiempo) coadyuvo a revalorizar tales titulos y, fundamentalmente, asumié un papel pro-
tagonico en la renegociacion de la deuda externa argentina en el marco del Plan Brady; y algunas
empresas transnacionales, que aportaron capacidad y experiencia tecnolédgica y de gestion (se
tratd, por lo general, de operadoras internacionales de los servicios publicos privatizados —en va-
rios casos, de propiedad estatal en sus respectivos paises de origen—), atraidas por las exorbitantes
tasas de rentabilidad que se le ofrecian en el pais.

Esos rendimientos extraordinarios no sélo fueron una resultante previsible del plexo normativo y
regulatorio original sino que, en una amplia gama de ejemplos, se vieron consolidados —o acrecenta-
dos— en opacas y recurrentes renegociaciones contractuales que casi siempre se centraron en modifi-
caciones —alzas— en las tarifas de los distintos servicios, en sus respectivas clausulas de ajuste periédico,
en los compromisos de inversion comprometidos —y generalmente, incumplidos— por las empresas
y/o en los plazos de concesién de los servicios. En Ultima instancia, todas ellas tendieron a garantizar a
las empresas prestadoras de los distintos servicios un nulo grado de exposicion a cambios en las condi-
ciones de contexto y/o a preservar (cuando no, a acrecentar) sus ganancias extraordinarias de privilegio.
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Cuadro 6. Tamafio del gobierno. (G/PIB?)

1990 2006
Argentina 13.6 12.5
Bolivia 15.0 14.5
Brasil 21.6 19.3
Chile 15.6 11.9
Colombia 9.2 19.3
Costa Rica 18.5 1.1
Ecuador 13.7 8.4
El Salvador 12.4 9.6
Guatemala 8.6 8.2
Haiti 5.5 7.0
Honduras 143 13.7
México 12.6 10.2
Nicaragua 249 10.9
Panama 18.2 12.7
Paraguay 10.9 10.6
Peru 10.1 10.1
Republica Dominicana 7.2 7.7
Uruguay 14.6 10.5
Venezuela (Republica Bolivariana de) 16.2 14.7

@ Gasto de consumo final del gobierno general como porcentaje del PIB.
Fuente: Cepal (2007) [Cuba, 2004; Colombia, 2005].

El cuadro 6 muestra que el tamano del gobierno, medido como la participacion del
gasto de consumo final del gobierno general en el producto interno bruto del pais, cayo
entre 1990y 2006 en la mayoria de los paises latinoamericanos. El tinico pais que muestra
un crecimiento significativo en el tamano de su gobierno es Colombia, y esto obedece, en
parte, a un mayor gasto militar en la guerra contra el narcotréfico. El tamano del gobier-
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no ha caido significativamente en Nicaragua, Costa Rica, Panam4, Uruguay, Ecuador
y Chile.

Se argument6 ademds que la participacion del gobierno en la actividad econémica
también era muy alta en lo que respecta a politicas de regulacion; la regulacion excesiva
y costosa deprime la iniciativa privada. Desarrollos tedricos de las décadas de los setenta y
ochenta acerca de la impugnabilidad de los mercados y de la captura de los reguladores
senalaban a la regulacion excesiva como fuente de corrupcion y generadora de estructu-
ras de mercado oligopdlicas. Por ello, se recomendo la desregulacion de muchas activi-
dades economicas y se asocio la mejora regulatoria a una reduccion de los costos que la
empresa privada enfrenta por motivos de supervision y regulacion.

Se recomendé también una mayor participacion del sistema de mercado en activi-
dades que tradicionalmente estaban bajo el control pablico, como la provision de salud y
educacion; se sugirieron mecanismos como sistemas de mercados internos, privatizacion
de servicios de salud y cupones educativos, entre otros. En estos casos se distingue entre
la produccion y la provision de estos servicios; se argumenta que el sector privado puede
producir més eficientemente los servicios, mientras que el gobierno puede preocuparse
de su provision a la ciudadania; esto es: el gobierno se preocupa del tema de la distribu-
cion del servicio, pero no por ello debe producirlo.

Un factor crucial de este tipo de propuestas es que representa un salto cualitativo en
la forma de hacer politica social por parte de los Estados; se pasa de politicas sociales uni-
versalistas a politicas sociales focalizadas. Las politicas universalistas se basan en el uso de la
estrategia economica para buscar fines sociales; de esta forma puede afirmarse que la estra-
tegia econdmicayla politica social estan fusionadas. Las nuevas politicas sociales focalizadas
parten de una separacion tajante entre la estrategia economica y la politica social. Se argu-
menta que la estrategia economica debe sustentarse en el sistema de mercado, sin que prive
ninguna intervencion del Estado; por su parte, la politica social debe hacerse de manera fo-
calizada en aquellos grupos que sean identificados como sujetos de preocupacion social; esta
politica no debe distorsionar el funcionamiento del sistema de mercado. De esta forma, la
organizacion economica se desliga de los resultados sociales, buscindose una organizacion
economica que trabaje con criterios de mercado y que busque la eficiencia productiva y la
competitividad internacional, mientras que la politica social debe abordar los problemas so-
ciales de manera focalizada y sin afectar la organizacion del aparato econémico. Un ejemplo
de esta vision se encuentra en el surgimiento y posicionamiento de los programas de trans-
ferencias condicionadas para abatir la pobreza. Estos programas de combate a la pobreza no
recurren a medidas que afecten el funcionamiento del sistema de mercado en la asignacion
de recursos y en la distribucion del producto (no hay fijaciones de precios, salarios, politi-
cas de empleo, etc.), sino que combaten la pobreza mediante transferencias monetarias di-
rectas a aquellas personas que han sido clasificadas como pobres.
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Recuadro 2

iEstado de bienestar, Estado social o Sistema de Proteccion Social?
La experiencia chilena de transformacion de las politicas sociales

Alejandra Faundez Meléndez

En la Ultima década, Chile ha estado ensayando y construyendo un nuevo enfoque de politica social.
Algunos lo han llamado nuevo Estado de bienestar o Estado social. Otros, con menos ambicion y algo
mas de precision, lo han denominado Sistema de Proteccion Social. Lo cierto es que —independiente-
mente del nombre— estamos frente a un nuevo rol del Estado, en lo que se ha denominado la etapa
del modelo neoliberal ajustado.’

En el campo de las politicas sociales, uno de los efectos importantes fue el eclipse de los prome-
dios, lo que implico el disefo de politicas altamente diferenciadas segun grupo objetivo y que, al mismo
tiempo, generan condiciones y garantias para la poblacién en general a través del acceso a prestaciones
vinculadas a ciertos riesgos sociales y/o econdmicos. Implica ademas un activo rol del Estado, que no
solo debe promover el ejercicio de los derechos humanos bésicos, sino también garantizarlos, en lo que
se ha denominado enfoque de derechos en politicas publicas.

Asimismo, en el pais se ha avanzado en la certeza que no soélo por el crecimiento econémico he-
mos logrado disminuir la pobreza, sino por un conjunto de politicas publicas sostenidas de largo plazo
y cada vez mas institucionalizadas en el plano de lo social. A inicios de los noventa, se logré consensuar
una propuesta que relacioné virtuosamente gasto social, programas sociales y disminucién de la pobre-
za —no sélo en Chile sino en la mayor parte de la region—, asi como intentos por combinar programas
asistenciales con programas de inversion en capital humano y de apoyo productivo.

Se avanzo en el fortalecimiento de los gobiernos regionales y locales; se favorecié una mayor
intervencion de las ONG y de organizaciones sociales en la ejecucion de nuevos programas; se incor-
poraron progresivamente temas emergentes en la agenda publica considerando especificidades de
género, de etnicidad, generacionales, la problematica de los adultos mayores y de los discapacitados;
y se comenzé a discutir con mayor sistematicidad la vinculacion entre los mecanismos y estandares
de la gestion publica y sus impactos para la calidad de vida de los ciudadanos/as. Los programas de
transferencias monetarias condicionadas fueron también un ejemplo de este giro. No obstante estos
esfuerzos, quedaron muchos rezagos en el camino.? Sin embargo, los grandes niimeros nos dicen que
la pobreza se replegd® y que los programas sociales se ampliaron y se sofisticaron, dando paso a una
nueva generacion de politicas sociales en el marco de un Estado protector.

La instalacién progresiva de este enfoque no ha estado exenta de tensiones de muy diferente sig-
noy alcance, por cierto, no existe un modelo Unico de entender estos asuntos ni un manual que lo ha-
ga efectivo en cualquier lugar independientemente del contexto. Precisamente lo que interesa ilustrar
en este texto es el tipo de dilemas que ha debido enfrentar el caso chileno al asumir este camino. Sin
pretender exhaustividad, podemos sefalar las principales tensiones siguientes:

Politicas sectoriales vs. politicas integrales
El debate sobre la articulacion de las politicas econémicas y sociales no es nuevo, como tampoco lo es
la relacién de las politicas sectoriales/sociales entre ellas. Ya desde la Cumbre de Copenhague, en 1995,

Derechos reservados



Panorama econémico 59

se planteaba que las politicas publicas —en su logica sectorial— no estaban siendo efectivas para re-
solver la situacién creciente de pobreza, inequidad y exclusién, y este debate tuvo implicaciones tanto
conceptuales como instrumentales para la accion de los Estados de cara a los nuevos desafios.

En Chile, articular —al menos— las politicas sociales fue la opcién, y no fue sencillo. Cada ins-
titucién tenia sus propios fines corporativos, luchaban por mezquinos protagonismos y recursos y se
duplicaban iniciativas y programas. Sin embargo, se realizaron —durante varios afos— una serie de
esfuerzos financieros, institucionales, de gestién y tecnoldgicos para que cerca de una veintena de pro-
gramas ministeriales se pudieran articular en un solo Sistema de Proteccion Social, que durante el go-
bierno de la presidenta Bachelet se denominé Red Protege.

El Sistema de Proteccion Social logro finalmente contar con objetivos y metas comunes, asi como
con mecanismos de implementacion coordinados entre las distintas dependencias involucradas y en los
distintos niveles de ejecucion. La idea central que primé fue dar una respuesta integral a las distintas
problematicas asociadas al ciclo de vida y generar programas especificos pero articulados en torno a los
riesgos asociados a esas etapas.

Bono vs. subsidios

Frente al debate sobre si la mejor opcién es que las personas dispongan de recursos monetarios (via bo-
no o cheque) para acceder a servicios publicos o privados de diferente naturaleza o que, por otra parte,
sea el Estado capaz de asignar prioridades adecuadas de gasto publico en una légica institucional via
politicas y programas, podemos sefialar que es evidente que no estamos frente a un mercado de ca-
pitales perfecto, por lo que no da lo mismo transferir a las familias un flujo de ingresos o un activo de
valor equivalente al flujo. En el caso chileno, se resolvié con mds Estado y una combinacién articulada
de subsidios condicionados y programas especializados.*

Los datos de la Encuesta Casen 2006 muestran que en el primer decil de pobres una familia lo-
graba generar aproximadamente 130 dolares mensuales de ingreso auténomo y sélo los subsidios en
educacién y salud (dejando fuera vivienda, electricidad, agua potable y otros) equivalian mensualmen-
te a un promedio de 200 dolares por hogar. La alternativa entonces fue profundizar los subsidios para
familias pobres y vincularlos a ciertos incentivos que les permite acceder a la red social estatal. Las con-
diciones para el acceso a los subsidios estan relacionadas con el uso de diferentes programas y presta-
ciones para los integrantes de las familias mas pobres, tales como la asistencia a centros educativos por
parte de hijos/as, el examen de papanicolau en las madres, el tratamiento profesional de adicciones si
correspondiera, etcétera.

Dependencia vs. efectividad

Tal vez una de las criticas méas profundas al Sistema de Proteccion Social es que podria generar de-
pendencia en determinados grupos de beneficiarios/as. Esto por la experiencia sistematica de recibir
prestaciones que constituyen un recurso importante para el financiamiento del consumo familiar. Este
efecto ha sido reducido, en el caso chileno, nuevamente con los servicios y/o bienes subsidiados (en
educacién, cuidado infantil, salud y transporte) que —segun plantean algunos— no generaria depen-
dencia por el tipo de incentivos asociados, aunque seguramente se pierde efectividad producto del
mayor numero de agencias publicas involucradas y por los recursos utilizados en la gestién y adminis-
tracion de los mismos.
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Sin duda, existen mas dilemas que resolver. Por ahora, y en el marco de los logros conseguidos,
una de las tareas pendientes seguira siendo una mas clara, efectiva y sostenible institucionalidad, acor-
de con el alcance, complejidad y magnitud de la mision. Del mismo modo, sigue presente la necesidad
de un mejor control y seguimiento de los resultados, tanto por el lado de la poblaciéon beneficiaria, a
través de mecanismos de control ciudadano efectivos, como por las propias instituciones ejecutoras en
términos de transparencia del gasto.

Finalmente, al calor de este debate surgen nuevas preguntas sobre un mayor equilibrio de las
tareas del Estado en estas materias, por cuanto la superacion de la pobreza no deberia descansar sélo
en el compromiso y esfuerzo de las familias y personas afectadas sino también en una accién sosteni-
da de las politicas publicas para lograr cambios estructurales que generen mayor equidad, inclusién y
desarrollo humano; de lo contrario, los resultados seguirén siendo limitados.

Alejandra Fatindez Meléndez es trabajadora social y magister en Gestion y Politicas Publicas. Especialista
en politicas sociales, evaluacién y enfoque de género. Fue coordinadora de Docencia y Extension de
Flacso Chile, y actualmente es directora para América Latina de la Consultora Inclusion y Equidad.

! Este tema ha sido trabajado mas profundamente por la autora en el articulo: “¢Nuevo enfoque de Politicas Sociales
en Chile?”, publicado en la revista digital Didlogos de Politicas Publicas, nim. 1, afio 1, Flacso Chile, 2007.

2 Por ejemplo, seguin la Encuesta de Caracterizacion Socioeconémica (Casen) de 2006, la tasa de participacion feme-
nina en el mercado laboral de Chile crecié 11 puntos porcentuales desde 1990. Sin embargo, la brecha de ingresos no
experimenté un avance tan significativo. Desde 1990 se redujo en 3.8 puntos porcentuales, lo que implico que si en el
ano 2003 las mujeres ganaban 75.4% de los ingresos masculinos, en 2006 percibieron el 76.1% de ellos.

3 Segun la Casen, en 1990, la pobreza en Chile llegaba a 38.6%, para 2000 fue de 20.2%, para 2006 la cifra se re-
dujo a 13.7%.

4 En Chile, por ejemplo, la transferencia de activos para la adquisicion de vivienda es un mecanismo de traspaso de
riqueza desde el Estado hacia los sectores de menores ingresos y diversos estudios muestran que ademas genera ma-
yor dignidad personal subjetiva.

La implementacion de las reformas econémicas: la nueva estrategia
de desarrollo

Los ultimos anos de la década de los ochenta y toda la década de los noventa constitu-
yen, en general, un periodo de reforma econdmica caracterizado por la privatizacion de
muchas actividades que estuvieron bajo control estatal, la reforma del Estado (pensio-
nes, seguros, salud, educacion y dmbito laboral), la desregulacion de la actividad privada,
la apertura comercial y de capitales, la atraccion de inversion extranjera y la profundiza-
cion del mercado. Durante estos anos surge un nuevo tipo de politica social, que aspira a
que las politicas redistributivas no afecten la asignacion de recursos ni la distribucion del
producto que realiza el sistema de mercado. De esta forma se busca evitar cualquier dis-
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torsion que la politica social podria generar en el aparato econdémico; por el contrario, se
busca una politica social que contribuya al adecuado funcionamiento del sistema econ¢-
mico de mercado.

Recuadro 3

La politica social de microfinanciamiento dirigida a la mujer en México:
hacia su analisis dentro de la estrategia de desarrollo promercado

Abril Tinoco

En el &mbito de lo social, las politicas de ajuste econémico instrumentadas durante los afios ochenta
en gran parte de las naciones latinoamericanas, conducen a una revisién y estructuracion de reformas en
materia de politica social, cuyos ejes son la critica a los sistemas de bienestar social y la centralidad
otorgada al combate a la pobreza; se propugna la extension de la ldgica de mercado a las relaciones
sociales, favoreciendo una orientacion hacia la competencia, el rendimiento, la accién individual, la fo-
calizacién, asi como la liberalizacion de relaciones previamente reguladas de forma estatal (laborales,
comerciales), reduciendo gradualmente los margenes de accién del Estado. En las siguientes lineas se
reflexiona en torno a los esquemas estatales de microfinanciamiento dirigidos a la mujer, como estra-
tegias enmarcadas en la tendencia de la politica social configurada en México con la implementacién
de las reformas estructurales.

Las microfinanzas se entienden como el conjunto de entidades e instrumentos enfocados a la
prestacién de servicios financieros de pequena escala: depositos, créditos, seguros, ahorros, entre otros,
dirigidos a sectores poblacionales excluidos del sistema financiero tradicional, por lo regular aquéllos
constituidos por personas y familias en situacién de pobreza, de bajos ingresos o ingresos medios. De
los apoyos microfinancieros, el préstamo de pequefios montos de dinero (microcrédito) dirigido a la
creaciéon o reforzamiento de proyectos de autoempleo y generacién de ingresos es el que cuenta con
mayor consolidacion practica.

En América Latina, una parte importante de las iniciativas estatales de esta indole ha sido re-
tomada a partir de la politica social. Los esquemas microfinancieros presentan elementos afines a la
propension de dicha politica en el panorama neoliberal. Se focalizan, posibilitan procesos de insercion
de la poblacion foco en la dindmica del mercado, responden al discurso de responsabilidad personal,
autonomia, rendimiento y autoorganizacion, favorecen el involucramiento de actores provenientes de
los sectores privado y social. De la politica social basada en los programas de microfinanciamiento, la
dirigida a las mujeres ha sido central; las microfinanzas se consideran un medio que coadyuva al em-
poderamiento de la mujer y a la modificacion de las relaciones desiguales de género.

Actualmente en México sobresalen tres programas estatales aplicables a nivel nacional dirigi-
dos especificamente a la mujer: el Programa de la Mujer en el Sector Agrario (Promusag), la moda-
lidad Crédito Productivo para Mujeres (CPM), y el Fondo de Microfinanciamiento a Mujeres Rurales
(Fommur). Su cobertura se restringe a la atencién de las mujeres habitantes de las zonas rurales del
pais, con prioridad en aquéllas en condiciéon de pobreza. Promusag y CPM, otorgan apoyos econémi-
cos directos a la poblaciéon objetivo para el desarrollo de proyectos productivos; el Fommur dirige los
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apoyos a organismos intermediarios para que éstos otorguen el microfinanciamiento a la poblacion
objetivo. Tienen por objeto la generaciéon de opciones de ingreso para las mujeres de las zonas rurales,
el fomento de la inversion productiva y de la practica del ahorro entre esta poblacién, su integracion
econémico-productiva, asi como el mejoramiento de su calidad de vida.

La politica social de microfinanciamiento en México se sustenta sobre una base discursiva que
centra la atencion de las desigualdades y la pobreza en la generacion de activos generadores de ingre-
sos, tales como el capital humano (educacién, salud) y fisico (valor monetario de los activos financieros),
y en las oportunidades de uso de estos activos, a través de la inserciéon en el mercado laboral y de inver-
sion (Szekély, 2003). Como parte de la politica social nacional, los programas de microfinanciamiento
se enmarcan dentro de los mecanismos orientados a la creacién de oportunidades de uso de activos
generadores de ingreso, en especifico a la ampliacion de oportunidades para la creacién de actividad
econdmica por medio de la inversion. Mediante este tipo de mecanismos se busca crear mercados
de crédito preponderantemente para la poblacién de menores recursos econémicos, que incentiven el
ahorro y canalicen recursos financieros hacia actividades econémicas de pequena escala.

Promusag, CPM'y Fommur se identifican con el matiz que encierra dicha politica en el modelo de
desarrollo promercado. Al dirigirse a la poblacién en condiciones de pobreza, asi como centrarse en un
sector vulnerable —las mujeres—, responden a los criterios de centralidad del combate a la pobreza y
focalizacion en grupos objetivo. Al resaltar propositos de corresponsabilidad de las beneficiarias en la
superacion de la pobreza, la formacion de patrimonio productivo y capital de trabajo, y el desarrollo
de capacidades productivas, se vinculan con los principios de individualismo, responsabilidad perso-
nal y rendimiento propios del discurso neoliberal en el dmbito social. Asimismo, mediante el fondeo
de instituciones microfinancieras —caso de Fommur, se posibilita la intervencién de organizaciones
civiles y privadas.

Cabe hacer énfasis en que la politica social de los Ultimos afnos no encuentra sustento central so-
bre un discurso de atencién a derechos sociales; dicha nocién no aparece como tal en el ideario de la
politica social nacional; en cambio se hace referencia a activos generadores de ingresos. El microcrédito,
en este escenario, aparece como un instrumento orientado a crear las condiciones para que los indivi-
duos y las familias obtengan ingresos minimos que les permitan acceder por si mismos a los bienes y
servicios basicos mediante mecanismos de mercado.

Un balance

Son escasos los estudios orientados al anélisis de las microfinanzas como estrategias de politica social.
En cuanto a los programas de microfinanciamiento dirigidos a la mujer en el pafs, la exploracién de
Rodriguez (2008) y Cardero (2008) en lo relativo a Fommur, asi como un trabajo previo (Tinoco, 2007)
en lo concerniente a CPM, pueden otorgar algunos acercamientos a los alcances y limitantes de estos
esquemas. De manera general, se destaca el papel del impulso de los instrumentos microfinancieros, a
partir del desarrollo de proyectos productivos, en la generacion de autoempleo y empleo y, en conse-
cuencia, fuentes de ingreso; con frecuencia las mujeres suelen valorar positivamente la posibilidad de
generar un ingreso que les permite solventar algunos gastos cotidianos de sus hogares. Respecto a la
incidencia sobre las relaciones de género, se subraya que la participacion en los esquemas de micro-
crédito y el desarrollo de emprendimientos, suele llevar a las mujeres a un proceso de concientizacion
de sus posiciones de género; con frecuencia genera sentimientos de confianza y seguridad en ellas;
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particularmente, al interior del ntcleo familiar las mujeres resaltan el reconocimiento de su trabajo y
aportacion, y una mayor solidarizacion de los hombres en los quehaceres domésticos.

Paralelamente, dichos estudios exponen determinadas problematicas. Se acenttia que el acceso al
crédito no significa por si mismo la adecuada articulacién de las actividades productivas de las mujeres a
la estructura econdmica local y regional; asi, en el desarrollo de sus microemprendimientos las mujeres
suelen enfrentarse a la inestabilidad del mercado, a dificultades para acceder a capacitacién (asesoria en
mercado, asistencia técnica) y para vincularse con redes de produccién y comercializacion. En este senti-
do, aunque las mujeres valoran el ingreso que pueden llegar a generar, éste con frecuencia es irregular
y se sitla en rangos bajos; tanto los anélisis de Fommur como de CPM, coinciden en que los esquemas
de microfinanciamiento significan para las mujeres un apoyo para enfrentar aspectos cotidianos de la su-
pervivencia familiar; en el caso de la salud, los flujos se destinan predominantemente a la adquisicion de
medicamentos y, en lo referente a la educacion, a gastos escolares (transporte, Utiles); pero no represen-
tan esquemas que les permitan intervenir significativamente en otras necesidades preeminentes, como
el acceso a servicios médicos. En lo que toca a las relaciones de género, pese a ciertas percepciones de
cambio, se muestra que gran parte de las participantes en los programas de microfinanciamiento con-
tintan siendo las principales encargadas del ambito doméstico, a lo que se suma su responsabilidad en
las actividades productivas; los emprendimientos suelen estar enfocados en actividades tradicionalmente
delegadas a la mujer y en estrecho vinculo con el espacio doméstico, y en algunos casos, las parejas o
coényuges llegan a tomar cierto control en los procesos y decisiones de los emprendimientos.

El problema de delegar el acceso de &mbitos de bienestar basicos a mecanismos de mercado, se ex-
presa en que el acceso recae en los recursos y capacidad de pago de las personas y familias, dejando de
lado su esencia de derechos sociales que debieran ser independientes de las vicisitudes del mercado. En
lo concerniente a las estrategias de microfinanciamiento, éstas se evidencian en las dificultades de articu-
lacién y sostenibilidad de los microemprendimientos en la estructura econémica, la irregularidad y bajo
nivel de los ingresos. Dichas estrategias tienen alcances relevantes; la generacion en si misma de fuentes
de trabajo para las mujeres es, sin duda, uno de ellos, pero no pueden sustituir el acceso a seguridad social
o0 el acceso a espacios de educacién, entre otros, en cuya garantia es esencial la participacion del Estado
—primando una perspectiva de derecho social. Asimismo, dichas estrategias tienen pendiente la reflexion
y mayor incidencia en la transformacion de las estructuras desiguales de género que rodean a las mujeres.
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Cuadro 7. Indicador global de reformas promercado.* Escala 0 a 100

Pais 1996 2001 2005
Argentina 75.01 76.40 60.63
Bolivia 68.80 76.59 69.10
Brasil 47.70 63.07 61.97
Colombia 71.21 71.07 68.63
Costa Rica 68.46 72.31 69.40
Chile 70.67 75.43 76.37
Ecuador 62.33 58.89 59.17
El Salvador 73.19 79.04 80.77
Guatemala 66.91 68.34 65.27
Honduras 58.29 62.64 61.01
México 64.07 63.17 68.91
Nicaragua 61.40 61.83 68.50
Panama 74.99 73.77 73.19
Paraguay 76.51 69.26 63.47
Perd 68.53 75.93 68.49
Uruguay 68.69 75.49 68.16
Venezuela 59.04 58.06 46.34
Promedio pais 66.81 69.49 66.43

* Promedio simple de los siete indicadores de reforma calculados por el Banco Interamericano de Desarrollo, DataGob:
<www.iadb.org/datagob/index.html>.

El avance de reformas promercado fue generalizado en la region. Lamentablemente,
antes de la década de los noventa no se llevaba informacion sistemética sobre el avance de
las reformas en cada pais de América Latina. A mediados de los noventa, el Banco Intera-
mericano de Desarrollo (BID) construye un grupo de indicadores para medir el avance
en las reformas sugeridas por el Consenso de Washington. Estos indicadores miden el
avance en siete reformas consideradas cruciales para lograr el desarrollo de los paises:
reforma comercial, reforma fiscal, reforma de cuenta de capitales e inversion extranjera,
reforma regulatoria, reforma financiera, reforma monetaria y reforma del sector publico
(asociada a la privatizacion y reduccion del tamano y émbito de la actividad publica). El
cuadro 7 presenta un indicador global de reformas construido como el promedio simple
de los siete indicadores de reforma calculados por el BID.
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Se observa en el cuadro 7 que, a mediados de la década de los noventa, Paraguay, Ar-
gentina, Panamd y El Salvador eran los paises con una mayor profundizacion de las refor-
mas promercado, mientras que la profundidad era relativamente baja en Brasil, Honduras
y Venezuela. Para 2005, los paises con una mayor profundidad de reforma eran El Salva-
dor, Chile y Panamd, mientras que Venezuela, Ecuador y Argentina muestran la menor
profundidad de reformas promercado. El promedio simple pais muestra una tendencia
de profundizacion de las reformas promercado entre 1996 y 2001, al pasar el promedio
pais del indicador global de 66.8 a 69.5; no obstante, para 2005 la tendencia es hacia una
menor profundizacion de las reformas: el promedio pais del indicador global cae a 66.4.
Sin embargo, esta tendencia no es generalizada en la region: Brasil, El Salvador, Nicara-
gua, Chile y México muestran una marcada tendencia a profundizar las reformas pro-
mercado durante el periodo 1996 a 2005, mientras que Argentina, Paraguay, Venezuela y
Ecuador presentan una marcada tendencia en sentido contrario. Cabe agregar que en el
periodo 2001-2005 la mayoria de los paises latinoamericanos muestran una tendencia a
alejarse de las reformas promercado, con la excepcion de Nicaragua, México, El Salvador,

Chile y Ecuador.

Impacto de las reformas econdémicas en el crecimiento econémico

Un cuarto de siglo después de que América Latina dio un giro en su estrategia de de-
sarrollo —anos mds o anos menos, dependiendo de cada pais— es posible evaluar el
impacto de la estrategia de desarrollo y de las reformas promercado que fueron imple-
mentadas. Como se manifestd en la seccion “Una nueva estrategia: hacia afuera y la
profundizacion del mercado’, algunos paises latinoamericanos han mostrado una incli-
nacion por abandonar la estrategia, o al menos por dejar de profundizarla.

En general, durante la década de los noventa la region latinoamericana muestra un
crecimiento econdmico ligeramente menor al experimentado durante los sesenta y seten-
ta. Sin embargo, el crecimiento econémico estd presente entre 1990y el 2009 en la mayoria
de los paises de la region; destaca un crecimiento econémico cercano a 4%, en promedio
anual, en Chile y Republica Dominicana. Otros paises que muestran un rapido crecimien-
to (superior a 3% promedio anual) son: Argentina, Panamd, Pert y Uruguay. Es también
importante destacar que los dos paises mas populosos de la region presentan un modes-
to crecimiento de 1.40% (Brasil) y 1.48% (México), en promedio anual, respectivamente.
Paraguay y Nicaragua presentan un estancamiento de sus economias; mientras que el cre-
cimiento es relativamente bajo en Honduras, Venezuela, Ecuador, Guatemala, y Bolivia.

Sibien ha habido crecimiento econémico durante el periodo de aplicacion de la estra-
tegia de desarrollo basada en la apertura y las reformas promercado, pareciera que este cre-
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cimiento ha estado muy por debajo de las expectativas generadas durante la década de los
ochenta, cuando la estrategia fue presentada como un camino répido hacia el crecimiento
economico. El crecimiento econdémico es muy inferior en esta época en comparacion con
el periodo de 1950 a 1980; Brasil crecié solo 1.4% en promedio anual mientras que en el
periodo anterior lo hizo en 4.78%, y México crecio6 sélo 1.48% en comparacion con el pe-
riodo anterior, que fue de 3.45%. El crecimiento también fue menor durante este periodo
en Costa Rica, Ecuador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Panamd, Paraguay y Venezuela.

Cuadro 8. Producto interno bruto per capita. América Latina, por paises. En dolares de 2005
y cambio porcentual promedio anual

US dolares Cambio porcentual promedio anual
Pais 1990 2000 2009 1990-2000  2000-2009 1990-2009
Argentina 6822.8 9171.9 11961.3 3.00 2.99 3.00
Bolivia 2801 32239 3793.9 1.42 1.83 1.61
Brasil 7180.6 7790.5 9352.8 0.82 2.05 1.40
Chile 5636.4 9449.0 11998.8 5.30 2.69 4.06
Colombia 4620.4 5816.8 7528.7 2.33 291 2.60
Costa Rica 7464.2 8939.7 11216.7 1.82 2.55 2.17
Republica Dominicana 4713.4 7308.8 9912.0 4.48 3.44 3.99
Ecuador 4705.3 4776.8 6171.0 0.15 2.89 1.44
El Salvador 4020.4 5428.4 6339.0 3.05 1.74 2.43
Guatemala 4750.2 5452.0 6284.9 1.39 1.59 1.48
Honduras 31125 3005.5 3605.0 -0.35 2.04 0.78
México 8789.0 10570.1 11629.6 1.86 1.07 1.48
Nicaragua 2178.5 2072.5 2191.4 -0.50 0.62 0.03
Panama 5619.3 6968.8 10196.1 2.18 4.32 3.19
Paraguay 3793.5 3396.5 3704.8 -1.10 0.97 -0.12
Perd 4003.0 5024.3 7279.8 2.30 4.21 3.20
Uruguay 6049.5 8502.2 11069.2 3.46 2.97 3.23
Venezuela 7810.2 8314.9 9115.2 0.63 1.03 0.82
Promedio simple pafs 5226.1 6400.7 7963.9 1.79 2.33 2.04

PIBpc: producto interno bruto per capita (délares del 2005).
Fuente: PWT7.0 Alan Heston, Robert Summers and Bettina Aten, Penn World Table Version 7.0, Center for International
Comparisons of Production, Income and Prices at the University of Pennsylvania, Mayo 2011.

Aligual que en el periodo anterior, es claro que el desempeno de cada pais responde
también a factores propios y ajenos a la estrategia seguida. Incluso, como se menciono
arriba, algunos paises de la region se alejaron del Consenso de Washington durante la pri-
mera década del siglo XXI.
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Se han realizado muchos estudios para evaluar el impacto de las reformas promercado;
sin embargo, atn no estd claramente explicado por qué se ha generado un clima de frustra-
cion e incluso de rechazo para con la estrategia en muchos paises de la region. Sin dudala ex-
plicacion debe buscarse en una lectura diferente de las ventajas y desventajas del crecimiento
econdmico y en la inclusion de nuevas variables que aproximen la apreciacion del bienestar
de la poblacion. Cabe agregar que, aunque la estrategia de desarrollo surgié como conse-
cuencia de la severa crisis que afecté a la mayoria de los paises latinoamericanos en los anos
ochenta, esta estrategia no ha estado ausente de dramaticos episodios de crisis economica
en algunos de los paises mas grandes de América Latina. A finales de 1994, la economia de
Meéxico sufrié una severa crisis cambiaria y financiera; el pais experiment6 una sustancial
y subita devaluacion de su moneda, se present6 una masiva fuga de capitales, y las tasas de
interés se elevaron estrepitosamente, generando un incremento de la morosidad que obligo
al gobierno a implementar costosas medidas de rescate bancario. La produccion per capita
del pais cay¢ significativamente en 1995. En 1999 le correspondi6 a la economia de Brasil
enfrentar una crisis economica de gran magnitud; debe agregarse que la economia de Brasil
estaba practicamente estancada desde mediados de la década de los ochenta. Luego de va-
rios afios de recesién econémica (desde 1998), la economia de Argentina experimentd una
severa crisis a finales de 2001. Es claro que episodios de severa crisis economica minan la
confianza que se tiene en la estrategia de desarrollo.

Recuadro 4

Los modelos de desarrollo en América Latina: reflexiones desde la dimensién espacial

Gabriela Cabestany

Planteamientos contemporaneos como el de Soja (2010) han sefalado que, a pesar de que la vida huma-
na estd enmarcada en una realidad espacio-temporal, frecuentemente se ha hecho énfasis en pensar la
dimension del tiempo mucho més que la del espacio. Como respuesta a esta situacion, en las ciencias so-
ciales se ha comenzado a dar un “giro espacial” mediante el cual se argumenta que las geografias no son
s6lo consecuencia de procesos sociales, politicos y econémicos, sino que a su vez éstas afectan los resul-
tados que se producen en dichos dambitos que son normalmente mds tomados en cuenta en la investiga-
cién (Soja, 2010: 2-7). Considerando tal perspectiva es posible reflexionar sobre fenémenos propiamente
espaciales que han sido consecuencia de los modelos de desarrollo adoptados en América Latina y que al
mismo tiempo han impactado algunos procesos econémicos y otros aspectos relacionados directamen-
te con el bienestar de los ciudadanos de la region. Al hacer énfasis en lo espacial no se pretende negar
o desconocer otras dimensiones; simplemente se intenta reflexionar sobre los paradigmas adoptados en
Latinoamérica desde una vision que tradicionalmente no ha sido desarrollada con tanta amplitud.

La literatura reconoce que el modelo de industrializacion por sustitucion de importaciones estuvo
estrechamente ligado con importantes cambios en el espacio, primordialmente debido a la migracion de
habitantes del campo a las ciudades principales donde se centraba la industria naciente en cada uno de
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los paises. Muchos residentes recién llegados a las ciudades se beneficiaron por la ampliacién de los ser-
vicios publicos y la provision de infraestructura urbana que acompand a estos cambios; sin embargo, el
suceso estuvo ligado también con la formacion de barrios pobres en la periferia de las grandes ciudades
dada la imposibilidad de la industria para emplear a todos los potenciales trabajadores. Se sefiala también
en los textos académicos que las inversiones destinadas a la industrializacion de las ciudades principales
en cada pais estuvieron relacionadas con un fuerte sesgo antirrural y con el comienzo del acelerado cre-
cimiento de las grandes urbes latinoamericanas que incluso, en algunos casos como el de la Ciudad de
Meéxico y la Ciudad de Sao Paulo, han llegado a convertirse en megaciudades' cuyas externalidades positi-
vas como la reduccion de los costos para proveer servicios basicos a la ciudadania y la posibilidad de crear
mayor especializacion econémica, han sido fundamentales para el crecimiento econémico de las respec-
tivas naciones, pero que también han estado asociadas con externalidades negativas y la generacion de
problemas no menores (como los de la contaminacion del aire, las dificultades de vialidad, la complejidad
en la provision de servicios urbanos como el agua o el manejo de residuos sélidos, entre otros). Se ha dicho
incluso que la expansion de estas ciudades, mas alla de sus limites naturales y econémicos, puede generar
des-economias que amenazan el crecimiento econémico mismo (Asuad y Rocha, 1996).

Tabla R1. América Latina: tasa de crecimiento medio anual de la poblacién urbana, 1950-2000

Tasa de crecimiento anual (porcentajes)
1950-1960 1960-1970 1970-1980 1980-1990 1990-2000 1950-2000

Argentina 3.0 2.2 2.3 1.9 1.4 2.2
Bolivia (Est. Plur. de) 2.4 4.3 3.6 32
Brasil 5.0 5.1 4.3 2.9 2.4 4.0
Chile 3.9 3.0 2.8 1.8 1.6 2.6
Colombia 4.4 43 2.7 1.9 24 33
Costa Rica 4.2 5.0 3.1 4.6 4.2
Cuba 2.9 2.7 2.3 1.1 2.1
Ecuador 4.7 4.5 4.6 3.7 3.0 4.1
El Salvador 2.8 34 1.7 0.8 2.0
Guatemala 52 3.0 0.7 3.0 6.7 3.8
Haiti 4.0 3.2 5.0 4.2
Honduras 2.9 4.2 3.6 4.5 3.8
México 4.8 4.7 4.5 2.7 2.3 3.8
Nicaragua 4.1 4.5 4.1 1.9 3.7
Paraguay 2.9 3.1 3.8 4.7 34 3.6
Panama 4.3 4.5 2.9 3.2 3.4 3.7
Peru 3.6 4.9 3.5 2.8 2.1 3.3
Republica Dominicana 6.0 5.7 55 2.9 3.1 45
Uruguay 0.9 1.0 1.0 0.4 0.9
Venezuela (Rep.Bol. de) 6.5 4.8 3.9 3.0 3.0 4.3

Fuente: Elaboracion propia con datos Depualc (2009). CELADE-Division de Poblacion de la CEPAL: <www.cepal.org/
celade/depualc>.
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Como se muestra en la tabla R1, los datos sobre el crecimiento medio anual de la poblacién ur-
bana en América Latina refuerzan el argumento anterior; en ellos puede observarse como el mayor
crecimiento de la poblacién urbana en casi todos los paises de la region se dio justo en el periodo de
1950-1980, cuando la estrategia de desarrollo hacia adentro estaba vigente.

Generalmente las ya sefialadas consecuencias espaciales del modelo de industrializacion por susti-
tucion de importaciones y sus repercusiones son ampliamente observadas en la literatura; sin embargo,
el andlisis de dicha dimensién es muy poco considerado al hablar del modelo neoliberal. Lo anterior
resulta comprensible considerando que los fenémenos de migracién-urbanizacion fueron intrinsecos a
la estrategia de desarrollo hacia adentro mientras que los procesos espaciales tuvieron menor relevan-
cia para el nuevo modelo. A pesar de esto, es posible argumentar que el paradigma neoliberal también
trajo importantes modificaciones cuya consideracion desde la dimension espacial aporta elementos re-
levantes para la reflexion general sobre los paradigmas de desarrollo.

Sobre las transformaciones generadas en el espacio a raiz de las reformas de mercado es pertinen-
te reconocer que, evidentemente, en el momento que se adopta dicho modelo, los cambios propicia-
dos por el modelo de sustitucién de importaciones ya habian sucedido. En este sentido existe evidencia
que muestra que con el cambio de modelo las ciudades latinoamericanas dejaron de crecer a ritmos tan
acelerados; sin embargo, el sesgo antirrural ya habia contribuido con el empobrecimiento del campo y
los llamados “cinturones de miseria” que se crearon en el periodo anterior ya estaban ahi rodeando a
las grandes ciudades latinoamericanas.? Algunos elementos de la estrategia neoliberal, como la progre-
siva desindustrializacién de las ciudades principales y la reduccion en el tamafo y ambito de interven-
cién del Estado, estuvieron lejos de revertir la situacion del campo y afectaron también fuertemente a
los habitantes que ya se encontraban en las zonas periféricas empobrecidas de las grandes ciudades. En
este sentido, se ha reconocido que el cambio de paradigma trajo como consecuencia la imposibilidad
de movilidad social para los sectores urbanos pobres, transformando los barrios de migrantes recientes
y los barrios de obreros tradicionales, que antes tenian alguna posibilidad de ser empleados en la in-
dustria y de mejorar las condiciones de sus barrios dada la atencién estatal, en guetos urbanos (Kaztman
2001y 2003). Las consecuencias de la imposibilidad de movilidad social para los habitantes de los nue-
vos guetos distan de ser marginales, numerosos autores han asociado estos patrones de aislamiento
fisico y social de los pobres urbanos con la criminalidad en las grandes ciudades de la region que cla-
ramente aumentd de manera alarmante a partir de la adopcion de las politicas neoliberales (Portes y
Roberts 2005; Perlman 2006). Estos hallazgos sefialados en la literatura coinciden con la pérdida de
cohesion y el resquebrajamiento del tejido social asociados generalmente con modelo neoliberal.

Tabla R2. Evolucién de la pobreza urbana y rural en América Latina

(1970-1997, nimeros absolutos en millones y porcentajes)

Poblacién pobre 1970 1980 1986 1990 1994 1997
Total 119.8 1359 170.2 200.2 201.5 204
Urbana 44.2 62.9 94.4 121.7 1259 125.8
Rural 75.6 73 75.8 78.5 75.6 78.2

Porcentaje de pobres urbanos  36.90% 46.30% 55.50% 60.80% 62.50% 61.70%

Fuente: Adaptacion de Arriagada (2000).
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Como se muestra en la tabla R2, el niUmero de pobres no ha parado de crecer a pesar de los cam-
bios en los modelos de desarrollo. Las cifras indican también que con el tiempo una mayor proporcion de
pobres se ha encontrado en zonas urbanas con respecto a las rurales, lo que permite enfatizar el riesgo
de las consecuencias negativas de no atender a los sectores urbanos empobrecidos.

Otras consecuencias espaciales del cambio de modelo, dada la desindustrializacion de las ciu-
dades principales y la pérdida del atractivo de migrar hacia ellas, tienen que ver con el surgimiento
de nuevos polos de desarrollo econdmico relacionados con las industrias de exportacion y de turismo
(Roberts, 1989). Estos cambios explican el crecimiento de algunas ciudades secundarias en los paises
de la region que se convirtieron en nuevos polos de atraccién de migracién interna (por ejemplo, los
casos de Tijuana, Ciudad Juarez y Cancun, en México). Estas consecuencias podrian ser vistas como
positivas en el sentido de que parecieron contribuir con la formacion de sistemas urbanos mas balan-
ceados; sin embargo, en la literatura (Roberts, 1989) se sefala que estos nuevos polos de desarrollo no
han cumplido con las expectativas econémicas puestas en ellos al adoptar la estrategia, lo anterior de-
bido principalmente a que dichos centros urbanos han generado relativamente pocos empleos y han
sido incapaces de contribuir con la reduccién de la fuerte desigualdad existente en nuestras naciones.
Otro aspecto que ha colaborado con la imposibilidad de estas zonas para satisfacer las expectativas
puestas en ellas, es que al estar orientadas hacia la exportacion su dindmica econémica ha dependido
de fragiles vinculos con el mercado internacional, propiciando una alta volatilidad en sus actividades
(Roberts, 1989). Estos centros tampoco han podido generar crecimiento en zonas apartadas de las in-
dustrias de exportacion y del turismo dentro de cada uno de los paises (Roberts, 2005: 111).

A modo de conclusién, es pertinente sefialar que se ha mostrado como algunos cambios espa-
ciales han estado asociados a los modelos de desarrollo y han impactado a su vez diferentes elementos
ligados al bienestar de los habitantes y a procesos econémicos. Ello permite argumentar que el postula-
do general del llamado “giro espacial” podria ser relevante al momento de pensar en un nuevo modelo
de desarrollo para América Latina. Por supuesto que el elemento del espacio no es el Unico que debe
considerarse al pensar en un nuevo modelo para la region; sin embargo, la experiencia de los modelos
anteriores ensefia que cualquier estrategia adoptada tendré efectos geogréaficos con repercusiones en
distintas esferas de la vida humana y social que seria importante considerar.
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' Este concepto designa a las zonas urbanas que cuentan con una poblacién de 10 o mas millones de habitantes
(Asuad y Rocha, 1996) y cuya existencia en el caso latinoamericano esta estrechamente ligada con los cambios espa-
ciales generados por modelo de desarrollo hacia adentro (Asuad, 2001).

2 De hecho, en estudios recientes sobre segregacion residencial en América Latina se muestra que al menos en las
ciudades de Buenos Aires, Lima, Montevideo, Santiago, Sao Paulo y la Ciudad de México, la concentracién de hogares
pobres y de barrios con alto nivel de marginacion sigue estando ubicada hasta hoy en las periferias de las ciudades
(Roberts y Wilson, 2009).

Resquebrajamiento del consenso
Resquebrajamiento y dudas

A casiun cuarto de siglo del abandono de [a ISTy de la adopcion de una nueva estrategia
de desarrollo por parte de la mayoria de los paises latinoamericanos, se observa un des-
gaste de la estrategia, el cual se manifiesta en el llamado giro a la izquierda que ha ocurri-
do en muchos paises latinoamericanos (Venezuela, Brasil, Argentina, Uruguay, Bolivia,
Ecuador, Nicaragua, El Salvador) y el fortalecimiento de partidos politicos y movimien-
tos de izquierda en paises como Pert y México.

Durante la ltima década ha crecido el rechazo a las reformas promercado en mu-
chos de los paises latinoamericanos, y se han instaurado gobiernos que proponen una
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mayor participacion del gobierno en la economia. El espectro de opciones es muy am-
plio: desde gobiernos que han vuelto a nacionalizar la banca y a ejercer como Estado em-
presario hasta gobiernos de corte mas heterodoxo que intentan combinar una economia
de mercado con una expansion de los programas sociales orientados a combatir la pobre-

zay la desigualdad.

Origen del resquebrajamiento

Enlos anos recientes, los gobiernos de Chavez en Venezuela, Correa en Ecuador y Mora-
les en Bolivia han roto de manera explicita con la estrategia promercado, y han planteado
la necesidad de realizar un giro de 180 grados en la estrategia a seguir. Los gobiernos de
Lula da Silva y Rousseff en Brasil, Kirchner y Ferndndez en Argentina, Lugo en Paraguay,
Vézquez y Mujica en Uruguay, Ortega en Nicaragua, y Colom en Guatemala también
han marcado distancia con la profundizacion de la estrategia promercado y han busca-
do, en distinto grado, una mayor injerencia estatal en la actividad econémica. En general,
los gobiernos de Bachelet y Pifiera (Chile), Uribe y Santos (Colombia), Fox y Calderén
(México), Toledo y Garcia (Pert), y Arias y Chinchilla (Costa Rica) han sido reacios a
abandonar la estrategia de desarrollo basada en la regencia del mercado y, en algunos ca-
sos, han tratado de profundizarla. La situacion de ambivalencia respecto al camino a se-
guir se ejemplifica en América Latina por la reciente eleccion de Martinelli en Panama
quien, con un discurso promercado, viene a sustituir al gobierno de corte intervencionis-
ta dirigido por Torrijos, y por la eleccion de Funes en El Salvador, quien plantea un go-
bierno de corte socialista y viene a sustituir a Saca, un gobernante conservador.

El resquebrajamiento del consenso es evidente en toda la region, aunque su intensi-
dad varia ampliamente entre paises. Debe agregarse que la heterogeneidad en cuanto al
respaldo o rechazo a las reformas promercado se presenta también dentro de cada pais, lo
cual se observa en los resultados electorales. Por ejemplo, en las recientes elecciones pre-
sidenciales de México, Calderén (un candidato mas propenso a seguir con la estrategia
de desarrollo promercado) triunfa sobre Lopez Obrador (un candidato més inclinado a
abandonarla estrategia) por un margen inferior a 2%. De igual forma, en Costa Rica, Arias
(también propenso a dar continuidad a la estrategia) triunfa sobre Solis (mas inclinado a
abandonar la estrategia) por un margen inferior a 2%. En un reciente referendo efectua-
do en Costa Rica para decidir la aprobacion de un tratado de libre comercio con Estados
Unidos, el SI triunfa sobre el NO por un margen de 1%. El triunfo de Humala en Pert se
da dentro de un proceso electoral que presenta en segunda vuelta la disyuntiva entre un
candidato en principio opuesto a las reformas promercado (Humala) y un candidato muy
afavor de estas reformas (Fujimori). El reciente golpe de Estado en Honduras ejemplifica
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la polarizacion interna, con grupos conservadores y a favor de la estrategia promercado
que separan del poder alos grupos de corte intervencionista. Este golpe de Estado no sélo
ilustra la alta polarizacion interna; también hace explicito que no hay instituciones ade-
cuadas para encontrar soluciones a la situacion de polarizacion.

El resquebrajamiento del consenso a lo largo de los paises de la region y dentro de
cada pais es un tema que ha sido poco explicado y que sin duda merece un acercamiento
que vaya mds alla de visiones dicotomicas que califican las reformas como totalmente exi-
tosas o totalmente fracasadas.

Estudios realizados por economistas muestran, en general, un impacto favorable de
las reformas en indicadores macroeconémicos como crecimiento, empleo e inflacion.
Por lo tanto, el resquebrajamiento del consenso con respecto a las reformas promercado
debe explicarse con base en argumentos y teorias que van mas alld del uso de indicado-
res macroeconomicos para destacar el bienestar de la poblacion. Debido a la ausencia
de estudios al respecto, lo que puede hacerse es adelantar hipotesis sobre las razones del
resquebrajamiento.

Primero, se ha argumentado que las cifras macroeconémicas pueden parecer favora-
bles en el agregado, pero estas cifras esconden grandes tragedias para grandes segmentos
de la poblacion debido a la enorme desigualdad en la distribucion del ingreso en los pai-
ses latinoamericanos y a que amplios sectores de la poblacion viven bajo condiciones de
exclusién estructural.

Recuadro 5

Importancia que para el desarrollo tienen las politicas de cohesién social

Andrés Palma

Hay una paradoja de alcance y escala creciente en nuestro comportamiento econémico general
y, simultdneamente, en el despertar de nuestras sensibilidades hacia problemas e identidades
locales. Un rasgo importante de esta paradoja es que su desarrollo depende del comporta-
miento futuro de dos tendencias que actan en contra de ello, a saber, la desigualdad creciente
(Pritchett, 1997) y la volatilidad creciente. La tecnologia que hace la vida més estimulante, cos-
mopolita y prospera para unos, la hace mas precaria e incierta para muchos otros... ” [William
Easterly, Jo Ritzen y Michael Woolcock (2000). On “Good” Politicians and “Bad” Policies: Social
Cohesion, Institutions, and Growth, Banco Mundial].

Muchas razones justifican la visibilidad de la cohesién social en la agenda regional, quizas lo
mas relevante es que los procesos de inserciéon de los paises de la regién en la economia glo-
bal estdan demandando niveles cada vez mayores de competitividad y estan generando nuevas
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modalidades de exclusion social. Entre las principales tendencias que constituyen amenazas
a la cohesion social, destacan la profundizacién de las brechas econémicas, sociales y culturales;
la pérdida de la confianza en las instituciones publicas y los problemas de gobernabilidad; el
debilitamiento de las fuentes tradicionales de identidad y pertenencia, y el creciente desinterés
por la participacion y el ejercicio ciudadano [CEPAL (2007). Un sistema de indicadores para el
sequimiento de la Cohesion Social en América Latina. LC/G.2362, diciembre].

Estos dos parrafos revelan el desafio de enfrentar el camino del desarrollo en nuestro tiempo
de globalizacién y precarizacion de las relaciones sociales. En la medida que los modelos de desarrollo se
ven estructurados a partir del desarrollo de los mercados financieros, que son los mas globalizables
de todos los mercados, especialmente a partir de la ampliacién y universalizacion de las tecnologias de
informacion y comunicacion, el desarrollo econémico medido como PIB y la cohesién social no pare-
cen seguir un camino univoco.

Si, tal vez, el proceso de sustitucién de importaciones o de desarrollo hacia adentro generd cierta
identidad con ese modelo en muchos de nuestros paises, al promover una clase media sostenida por
la construccién de una industria productiva no extractiva de materias primas solamente y contribuir a
fortalecer el aparato publico y el desarrollo de sistemas de proteccién social para los trabajadores for-
males, y por esa via dar una visién de mayor cohesion, el cambio de modelo de desarrollo hacia la li-
beralizacién de los mercados de bienes y servicios trajo consigo la sensacién de una menor cohesién y,
probablemente, esa sensacién haya sido cierta si se mira el efecto desde indicadores econémicos como
la evolucion del PIB, la distribucion del ingreso y los niveles de pobreza.

El hecho es que si bien la distribucion del ingreso se ha hecho més regresiva y la pobreza se man-
tuvo y aumenté al adoptarse el nuevo modelo, es también cierto que los cambios son marginales res-
pecto de las situaciones iniciales y, por lo tanto, el problema de falta de cohesion es constitutivo de las
sociedades independiente del modelo efectivamente desarrollado en lo econdémico.

Si hay diferencias en los resultados de los paises ello se debe mas bien a la existencia de politicas
publicas y de una institucionalidad publica que va mas alla de las politicas econdémicas y a sus efectos.
Los paises que desarrollaron funciones publicas que inciden en las posibilidades de obtener cohesion
social o de mantenerla —Estado de derecho, politicas sociales y politicas de desarrollo de mercados, a
los que se agregan las capacidades de concertacion social o de didlogo al interior de las sociedades—
son los que presentan mejores resultados, independiente de su forma de abordar los procesos de sus-
titucién de importaciones y de posterior apertura de mercados.

Pero el transito de un modelo a otro, en todas las sociedades y en todos los paises, trajo consigo
costos sociales significativos que han redundado en menores niveles de cohesion social, sea cualquiera
la forma de medirla.

Resulta necesario, dado el analisis anterior, revisar si seria posible otro comportamiento frente
al transito de un modelo a otro, y si es posible desarrollar visiones y practicas que permitan paliar los
efectos negativos si éstos son inevitables. Las experiencias de Chile y Brasil, entre otros paises, son indi-
cativas respecto de la posibilidad de disminuir los efectos; sin embargo, el éxito de esas politicas reside
justamente en su efecto paliativo y no constituye, hasta ahora, una forma de estructurar de manera
diferente el funcionamiento del sistema para generar mayor cohesién social (distribuir riqueza en len-
guaje econdémico tradicional) y no sélo redistribuir ingresos.
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Posiblemente falta la mirada que acepte que todas las politicas publicas inciden en los factores
que definen la cohesion social, aunque algunas de ellas lo hacen de manera directa al actuar sobre lo
que se podria denominar indicadores primarios de la cohesién social, en tanto otras actGan indirec-
tamente o de manera contextual. Desde este punto de vista, debe haber una mirada integral sobre
el resultado de las politicas y no es suficiente una mirada parcial que evalte si se cumplio el objetivo
primario solamente. Una misma politica puede tener multiples impactos, unos positivos, como posibi-
litar el acceso a la educacion, y otros negativos, si se mantienen o aumentan las diferencias debido a
la forma de alcanzar los resultados que la implementacién de la politica conlleva. Ello obliga a realizar
miradas que van mas alla de lo sectorial o a intentar medir los resultados considerando el impacto de
las politicas en el conjunto de los indicadores y no solamente en aquel para el que fue concebida o que
intenta medir la calidad intrinseca de la misma politica.

Miradas desde la cohesién social las politicas no pueden ser independientes unas de otras, ya que
en la realidad ellas no son independientes sino interactdan. Todas las politicas publicas, no sélo las po-
liticas sociales, tienen impactos en la generaciéon de derechos garantizados o garantizables en las per-
sonas, en el desarrollo de mercados productivos que generen empleos de calidad y en la generacion de
confianzas mediante el desarrollo del didlogo y la concertacién social. Si quisiéramos examinar las po-
liticas publicas en funciéon de estos enunciados, nos obligariamos a mirarlas con un enfoque integral e
integrador; sin embargo, eso no suele ser la realidad de las politicas publicas que son sectoriales y foca-
lizadas, en sintesis desintegradas o descoordinadas. Esta ausencia de politicas integradas constituye una
forma de politica publica que atenta contra la cohesién social tanto por el efecto que tiene en los sujetos
beneficiarios de las politicas como por el costo ético que representa una mala asignacién de recursos.

Cuando el modelo de desarrollo que se adopta se basa en el desarrollo del mercado y el comercio,
para aprovechar las ventajas de la globalizacion, resulta indispensable completar su proceso mediante la
incorporacion de miradas mas amplias e integradoras de las politicas que se implementan. Esta claramen-
te demostrado, y draméaticamente para la mayoria de los ciudadanos, que la acciéon automatica del mer-
cado disminuye los niveles de cohesion, ya que genera mayores inequidades, desarraigos e inseguridades.
Frente a ello, los modelos de desarrollo deben actuar en dos vias. Por una parte, se deben fortalecer o
crear los sistemas de proteccion social que permiten a las personas vulnerables enfrentar las vicisitudes de
los mercados, pero al mismo tiempo se debe actuar sobre los mismos mercados para que no se generen
impactos no deseados en su desarrollo. Las experiencias de paises que, como Alemania, han transitado
adecuadamente crisis financieras y de estructura social, deben ser consideradas positivamente.

Las politicas publicas que sélo consisten en ampliar y desarrollar los mercados pueden traer apare-
jado crecimiento. Sin embargo, no necesariamente son una politica productora de cohesién social. Aun
cuando origine crecimiento, el desarrollo libre de los mercados por su expansion producto de las apertu-
ras comerciales, tendra efectos negativos en la cohesién social tanto por los cambios en las estructuras
productivas y el impacto que ello genera, como por la concentracién que se produce. Hacen falta politicas
que promuevan la competencia de manera efectiva y que permitan el acceso bajo condiciones equitativas
a los recursos financieros, a los proveedores y a los mercados de insumos, de manera que todos puedan
aprovechar los beneficios de los mercados globales: hay que disminuir o eliminar las barreras a la entrada
que existen en los mercados. Estas serfan politicas de desarrollo y politicas de cohesion social.

El crecimiento y la cohesién social pueden ir de la mano. Depende de las politicas que se imple-
menten y de la integralidad con la que se apliquen.
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Segundo, pareceria que los indicadores de crecimiento econémico, aunque positi-
vos, han estado por debajo de las expectativas que la estrategia promercado generd en sus
inicios. Mds de dos décadas atras, quienes argumentaron a favor de la estrategia generaron
la expectativa de que gracias a su implementacion el desarrollo se encontraba “ala vuelta
de la esquina”. Sin embargo, auin persisten muchos problemas sociales y econémicos en
la region, tales como la desigualdad de ingreso, y la exclusion y marginacion de grupos
sociales. En consecuencia, para los paises latinoamericanos el desarrollo, al igual que la li-
nea del horizonte, pareciera ser una meta a la cual “mientras mds se avanza mas lejos se va’.
La creacion de expectativas altas pudo motivar la implementacion de las reformas en un
inicio, pero en el mediano plazo la brecha entre las altas expectativas y las escasas realiza-
ciones es causa de frustracion, desconfianza y sensacion de engano. Por ello, la evaluacion
del impacto de la estrategia no deberia hacerse inicamente con base en lo logrado, sino,
sobre todo, con base en la brecha entre lo logrado y lo esperado. Una estrategia puede pa-
recer exitosa si solo se evaluan sus logros, pero para ciudadanos con grandes expectativas,
la estrategia puede verse como un fracaso.

Tercero, las subitas y profundas crisis macroeconomicas que han experimentado
muchos paises de la region han minado la opinion favorable de la estrategia de desarro-
llo. De particular importancia son las crisis en México, Brasil y Argentina. Estas crisis han
mostrado debilidades de la estrategia, tales como los riesgos de la apertura completa del
mercado de capitales, la volatilidad cambiaria y su exposicion a efectos de corridas mana-
da, y los problemas de informacion imperfecta y asimétrica que privan en los mercados
financieros y bursatiles. La administracion que se ha hecho de las crisis también ha creado
gran frustracion en amplios sectores de la poblacion, quienes perciben un trato asimétri-
co y desfavorable para los pequenos ahorradores con respecto a las grandes empresas y
bancos. Por ejemplo, la administracion de la crisis en México cred la sensacion de que el
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rescate bancario a través del Fondo Bancario para la Proteccién al Ahorro (Fobaproa) be-
neficié ampliamente a un grupo pequeno de grandes bancos y empresas.

Cuarto, las estrategias de privatizacion también han enfrentado grandes escollos, los
cuales van desde fracasos evidentes (por ejemplo, la concesién y administracién privada
de carreteras en México) hasta indicios de corrupcion en la venta de activos estatales. Los
problemas técnicos que han surgido en la concesion y administracion de obra publica se
ilustran en la reformulacion de las estrategias originales de privatizacion. Aun los econo-
mistas mds entusiastas con respecto a la privatizacion reconocen que hubo errores en la
estrategia inicial de privatizacion; pero argumentan que se ha aprendido de estos errores
y que las nuevas generaciones de estrategias de privatizacion son mds beneficiosas. Los
logros alcanzados han estado por debajo de las expectativas que se habian generado; en
muchas ocasiones monopolios publicos han sido sustituidos por monopolios privados, y
en otros casos los beneficios de un mayor numero de empresas en el mercado no se refle-
jan ni en una mejor calidad del servicio ni en menores tarifas para los consumidores. La
teoria de la organizacion industrial muestra que el nimero de empresas no es un factor
suficiente para garantizar la competencia en la industria. Ain mds, las privatizaciones tie-
nen fuertes implicaciones politicas; el presidente que privatiza es un presidente politica-
mente poderoso, pero quien le sigue es un presidente politicamente débil al no contar con
el mismo control sobre activos y puestos publicos. Las privatizaciones también pueden
ser un desencadenante de practicas de corrupcion.

Quinto, la estrategia promercado también gener6 cambios importantes en los mer-
cados laborales. La reduccion en el tamano y dmbito del sector publico produjo una dis-
minucion de la demanda por profesionales enfocados a la ciencia social, a la planeacion y
al servicio publico en general. Aun mds, la apertura comercial y el ensanchamiento de los
mercados geogréficos haimplicado una mayor vulnerabilidad laboral. Las condiciones de
competencia en un contexto global implican para las empresas locales nuevas oportuni-
dades de colocar sus productos en mercados grandes y lejanos, pero estas oportunidades
vienen acompanadas de un mayor riesgo —para las empresas y para sus trabajadores—
de ser desplazadas de sus mercados locales e internacionales por cualquier empresa de
cualquier parte del orbe. Sin duda la sensacion de vulnerabilidad y de anomia laboral pue-
de ser un factor de frustracion para no pocos sectores de la poblacion.

Sexto, la reduccion del tamano y del dmbito de las funciones del Estado también
implic6 un cambio en la ineficiente pero extensa y solidaria red de seguridad social que
prevalecio en los paises latinoamericanos durante la estrategia de sustitucion de importa-
ciones. Las nuevas reglas del juego implicaron una estrecha correlacion entre desempeno
y beneficio personal. Aunque muchos grupos se beneficiaron con estas nuevas reglas, los
grupos vulnerables se encontraron con una débil red de asistencia publica que amorti-
guara los perjuicios de cualquier contrariedad.

© Flacso México



78 Mariano Rojas

Séptimo, la literatura de bienestar subjetivo muestra que el bienestar que las perso-
nas experimentan no necesariamente sigue una relacion estrecha con los indicadores eco-
nomicos y que, por lo tanto, muchos otros factores son de relevancia para las personas.
Graham y Pettinato (2002) han encontrado que la satisfaccion de vida y la satisfaccion
econdmica pueden caer aun cuando el ingreso personal crezca. Esta situacion de éxito
economico acompanado de reduccion de bienestar se explica por el rapido crecimiento
de las aspiraciones personales. Se argumenta que los estratos de ingreso medio definen
sus normas de evaluacion de ingreso con base en los patrones de consumo de estratos de
ingreso alto. Bajo condiciones de alta desigualdad de ingreso y en épocas de crecimiento
econdmico, el consumo de los estratos de ingreso alto se dispara y por ello crece la brecha
entre las aspiraciones y el poder de compra de los grupos de estrato de ingreso medio;
en consecuencia, puede presentarse frustracion aun cuando los ingresos estén crecien-
do debido a un aumento acelerado de las aspiraciones. Por ello, el aumento del ingreso no
necesariamente estd asociado a un mayor bienestar si éste viene acompaﬁado de aspira-
ciones crecientes. Mds grave aun es la situacion para aqueﬂos grupos sociales cuyas aspi-
raciones crecen pero su ingreso se mantiene estancado o cae. La caida en la satisfaccion de
vida de estos grupos sociales explica, en parte, su rechazo a las reformas promercado y su
preferencia por movimientos politicos emergentes (Roj as, 2010).

Dos aspectos adicionales que no deben olvidarse son el reacomodo de las fuerzas
politicas y grupos de interés locales, y el cambio en el contexto politico y econémico in-
ternacional. La democracia y la transparencia electoral ampliaron el poder politico de
muchos movimientos de base y abrieron la posibilidad para que estos movimientos al-
canzaran el poder por vias electorales mediante el desplazamiento de los partidos politicos
tradicionales que apostaron a la estrategia de reformas promercado. El cambio en el con-
texto internacional es més dificil de apreciar; si bien un partido conservador control¢ el
ejecutivo en Estados Unidos durante los anos 2001 a 2009, los eventos del 11 de septiem-
bre de 2001 cambiaron totalmente las prioridades regionales y estratégicas de los Estados
Unidos. América Latina no sélo dejo de ser prioridad en la estrategia geopolitica de Esta-
dos Unidos, sino que las acciones internacionales del gobierno conservador de Estados
Unidos exacerbaron la polarizacion en la region. El surgimiento econémico y la expan-
sion internacional de China abrieron también una nueva oportunidad para el comercio y
la recepcion de inversion extranjera.

Es de esperar también que la crisis financiera y economica del periodo de 2008 a
2009 tenga un impacto de mediano plazo no s6lo en el balance del poder mundial sino
también en el mundo académico. Aquellos economistas que creen que la desregulacion
economica fue demasiado lejos y que se requiere una mayor y mejor participacion del
Estado en la economia han ganado nuevos espacios de discusion como consecuencia de
la crisis econdmica.
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Busqueda de modelos alternativos

El resquebrajamiento del Consenso de Washington no necesariamente implica el aban-
dono de toda la estrategia de desarrollo basada en la apertura comercial y las reformas
promercado. Muchos grupos sociales en América Latina atin estin dispuestos a apoyar
la estrategia, debido a que se han beneficiado con ella (exportadores, importadores, pro-
ductores y trabajadores de zonas francas, grupos profesionales y ejecutivos vinculados a
las empresas trasnacionales, etc.) y, por lo tanto, hay intereses fuertes a favor de la prolon-
gacion de la estrategia. Es importante resaltar que la estrategia de desarrollo promercado y
hacia afuera ha provocado cambios importantes en las estructuras de poder locales; don-
de las empresas internacionales —y sus pricticas de vinculacion local— han adquirido
mucha mayor relevancia de la que tenian a fines de los anos setenta.

Ademds, muchos economistas atn creen que el fracaso de las reformas es s6lo parcial
y que se debe, en gran parte, a una ejecucion incompleta de las reformas necesarias. Por
ello, estos economistas reconocen que en el pasado hubo errores en la implementaciéon
de las reformas, pero también sostienen que se ha aprendido de estos errores, y que pa-
ra obtener los grandes beneficios que se esperaban es necesario implementar de manera
completa todas las reformas. Por ello, se senala a Chile como el modelo a seguir y se clama
por una profundizacion de las reformas; se habla también de buscar un Consenso de Wash-
ington aumentado. Estos economistas reconocen que hay problemas sociales en la region,
pero creen que éstos se atacan mejor con programas sociales focalizados —como los pro-
gramas de transferencias condicionadas para el combate a la pobreza— que no distorsio-
nan los mercados y que, por lo tanto, promueven la eficiencia econémica dentro de un
entorno de regencia de mercado.

Quizis una de las mayores deudas de la academia latinoamericana para con la re-
gion es la ausencia de un planteamiento socioecondmico que permita proponer un
modelo alternativo de desarrollo coherente. Las criticas a las reformas promercado
son amplias pero, ante la ausencia de un modelo alternativo, los movimientos politi-
cos emergentes recurren a pricticas del pasado asociadas al modelo de sustitucion de
importaciones descartado en los ochenta, asi como a experimentos econdmicos que
surgen como reaccion inmediata ante problemas concretos. En consecuencia, no hay
un planteamiento para una estrategia de desarrollo coherente. De esta forma, la nacio-
nalizacion y el control estatal de empresas, y la mayor participacion estatal en la eco-
nomia, no responden a una nueva estrategia de desarrollo que haya aprendido tanto
de los errores de la estrategia de sustitucion de importaciones como de los errores de
la estrategia de reformas promercado, sino que son medidas basadas en la oportunidad
que el momento presenta.
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Consideraciones finales

Luego de mds de cinco décadas, el debate sobre la estrategia apropiada para alcanzar el
desarrollo econémico en América Latina aun no estd resuelto. Pareciera que América
Latina se ha extraviado y todavia no encuentra el camino que lleve al desarrollo. En su
libro Los laberintos del desarrollo, Ugo Pipitone se refiere a esta desorientacion de la si-
guiente forma:

Los laberintos son lugares donde lo normal es extraviarse. Lugares cargados de falsas indica-
ciones, de signos ambiguos y de sefias indescifrables. Y esto, exactamente, es el desarrollo [ ... ]
Es comun en los laberintos experimentar subitos entusiasmos por haber encontrado laruta de
salida para caer, poco después, en la frustracion frente al descubrimiento de que el camino no

conducia en realidad a ningtin lado. Lo mismo ocurre a menudo con el desarrollo.

El debate actual sigue dominado por dicotomias y oposiciones antes que por propo-
siciones. Por ejemplo, sigue prevaleciendo una dicotomia en cuanto al papel del comercio
internacional: algunos grupos son optimistas con respecto a la apertura comercial y los
tratados de libre comercio, mientras que otros consideran el comercio internacional co-
mo un detente para el desarrollo y desconfian de sus beneficios. La misma disyuntiva se
presenta al juzgar el papel del Estado en la organizacion econdmica; algunos grupos creen
que el Estado es un instrumento para el desarrollo y que su intervencion en la economia
es necesaria para el crecimiento econémico y la distribucion del ingreso. Sin embargo,
otros grupos desconfian de la capacidad y de la voluntad de los gobernantes y funciona-
rios publicos, y siguen viendo al Estado como parte del problema antes que como parte
de la solucion.

La alta polarizacion que prevalece en Latinoamérica en cuanto a la estrategia de de-
sarrollo a seguir hace cada vez mds necesario el desarrollo de la capacidad institucional
para dirimir conflictos y buscar acuerdos. La capacidad institucional debe facilitar el logro
de acuerdos sociales incluyentes antes que de soluciones excluyentes, y debe basarse en la
idea de que todas las partes comparten un destino compartido. La idea de un destino com-
partido promueve que los conflictos sociales se diriman mediante acuerdos sociales coo-
perativos y no mediante la imposicion; la idea de un destino compartido también expande
el horizonte del juego social y hace ver alos grupos sociales que seguir jugando en el largo
plazo es mds importante que la imposicion de sus intereses en el presente.

La experiencia de la region en la basqueda del desarrollo es densa y larga, y mu-
cho se pude aprender de ella. Es evidente que al definir una estrategia de desarrollo es
necesario ir mds alld del dmbito econdmico. Pero esto no sélo es cierto para la defini-
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cion de la estrategia; también es de gran relevancia para la definicion del objetivo final
al que las sociedades latinoamericanas aspiran. El debate sobre las estrategias de desa-
rrollo ha sido amplio, pero la falta de discusion sobre cudles son los objetivos sociales
altimos encierra varios peligros. Primero, se corre el riesgo de asumir que el desarrollo
de los paises latinoamericanos debe medirse con base en los objetivos sociales de los
paises europeos o de Estados Unidos. Si bien esto ultimo no es necesariamente malo,
si conviene que haya una discusion en la region sobre cudles son los objetivos sociales
altimos; esta discusion permitiria dar contenido a palabras como progreso y bienestar.
Segundo, se corre el peligro de confundir desarrollo con crecimiento econdémico, lo
cual desconoce que el crecimiento econémico es solo un instrumento para alcanzar
los objetivos finales. Por ello, el debate permitiria poner el crecimiento econdémico en
su debido lugar de instrumento dentro de una estrategia de desarrollo, ademds de que
también permitiria incursionar en el tema de qué tipo de crecimiento es mdas favorable
para alcanzar los fines sociales. Tercero, se corre el riesgo de que la discusion publica
se centre en el espacio de los instrumentos antes que en el espacio de los fines. Son los
expertos quienes estan en mejor capacidad de evaluar la efectividad de los diversos ins-
trumentos para alcanzar fines ultimos, y el debate de temas técnicos puede ser confuso
si se plantea en la esfera de la discusion publica. Cuarto, se corre el peligro de que los
expertos definan el espacio de los fines sociales. Es tarea de todos los ciudadanos definir
las metas sociales tltimas, y la discusion técnica sobre objetivos intermedios no puede
suplantar el necesario didlogo social respecto a la sociedad a la que se aspira. Cudles son
los fines sociales es un asunto para la participacion publica, y si bien es cierto que los
expertos pueden contribuir al didlogo, debe evitarse que sean ellos quienes definan los
objetivos finales de una sociedad.

La academia latinoamericana enfrenta dos grandes retos: puede contribuir a la dis-
cusion publica sobre cudles son los objetivos finales para las sociedades latinoamericanas
mediante la definicion y discusion de conceptos como equidad, exclusion, cohesion so-
cial, calidad de vida, florecimiento humano, progreso y bienestar, y, una vez definido el
espacio de los objetivos finales, la labor académica se enfrenta al gran reto de esbozar una
estrategia de desarrollo coherente que favorezca el alcance de esos objetivos finales.
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Desigualdad y pobreza en América Latina’

Nora Lustig"

La desigualdad en América Latina ha sido alta y persistente a través de muchas décadas
y diferentes estrategias de desarrollo. Sin embargo, desde principios de 2000, la desigual-
dad ha bajado en muchos paises de la region. Especificamente, ha disminuido en 12 de
los 17 paises para los cuales se cuenta con informacion comparable.” Como los anos
recientes también se caracterizaron por altas tasas de crecimiento (esto antes del efecto de
la crisis financiera de los Estados Unidos, claro estd), la pobreza extrema y total (incluye la
pobreza extrema y la pobreza moderada) también disminuyeron, en varios casos a tasas
mas rapidas que en el pasado. Todo esto hace pensar que tal vez el crecimiento de América
Latina se ha hecho mds incluyente.

Enlo que sigue se presenta un andlisis de las tendencias de la desigualdad y la pobre-
za en la region. La primera seccion compara los niveles y evolucion de la desigualdad y Ia
pobreza de América Latina con el resto del mundo. En la segunda se analizan los determi-
nantes de la evolucion de la desigualdad entre inicios y mediados de 2000. En la tercera
seccion se presentan los resultados de la comparacion del comportamiento de la desigual-
dad y la pobreza entre los paises gobernados por partidos o corrientes de izquierda y el
resto. La cuarta seccion resume las principales conclusiones.

Nora Lustig es Samuel Z. Stone Professor of Latin American Economics en la Universidad de Tulane (Nueva

Orleans) y Non-resident Fellow del Center for Global Development y el Inter-American Dialogue.

1 Este documento fue entregado en julio de 2009 y fue preparado para su publicacion en la Flacso México.
La autora agradece a Fedora Carbajal su excelente labor como asistente de investigacion. Parte del andlisis
utilizado en este trabajo proviene de los resultados del proyecto “Markets, the state and the dynamics of in-
equality” auspiciado por el PNUD y del que Luis Felipe Lopez-Calva y Nora Lustig son coordinadores y de la
contribucion de la autora al proyecto sobre las nuevas izquierdas en América Latina coordinado por Cynthia
Arnson, Programa de América Latina, Woodrow Wilson International Center for Scholars.

2 Si bien existe informacion para Colombia, las encuestas utilizadas a lo largo del tiempo no son comparables

y por ello se le excluy6 de esta muestra.
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Desigualdad y pobreza: ;como se compara América Latina con
el resto del mundo?

América Latina es mas desigual pero con menores indices de pobreza que otras regiones
del mundo. El coeficiente de Gini* —uno de los indicadores mas utilizados para medir
la concentracion del ingreso— de la region en su conjunto en 2004 fue igual a 53.0,* o
sea, 19% mas alto que el Gini de Africa al sur del Sahara; alrededor de 37% mis alto que el
Gini de Asia Meridional, Asia Oriental y el Pacifico y Medio Oriente y Norte de Africa, y
65% mas alto que en los paises de altos ingresos (gréfica 1). En América Latina, con datos
de 2005-2007, el coeficiente de Gini toma valores desde 43.5 hasta 59.3, dependiendo
del pais (gréfica 2). Los paises con mayor concentracién del ingreso son Bolivia y Hon-
duras, con un coeficiente de Gini igual a 57.2'y 59.3, respectivamente. Los dos paises con
menor (de menor a mayor) concentracion —un Gini inferior a 48.0— son Venezuela y

Uruguay (grafica2).’
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Grafica 1. Coeficiente de Gini por regiones geograficas, 2004
Nota: Los coeficientes de Gini por region son los promedios simples de los datos incluidos en la fuente mencionada.
Fuente: Calculos de la autora con base en Ferreira y Ravallion (2008: 35-40).

3 Nombrado en honor a quien lo formul¢, el coeficiente de Gini es un indice cuyo valor estd entre cero y uno
(0 100 si se presenta en porcentajes). A medida que su valor estd més cerca de la unidad (cero), quiere decir
que la concentracién del ingreso es mayor (menor). Véase anexo para mayor detalle.

4 Deaquf enmis, los coeficientes de Gini a los que se hard referencia se expresan en por ciento (%).

S ElGinide Uruguay es para zonas urbanas que representan alrededor del 80% de la poblacion.
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Grafica 2. Desigualdad en América Latina, coeficiente de Gini (en porcentajes) (circa 2007)

Notas:

1. Para resaltar las diferencias, el eje vertical comienza en 40% en lugar de cero.

2. Los datos de Argentina y Uruguay cubren Unicamente a la poblacién urbana. Las zonas urbanas en Uruguay repre-
sentan mas de 80% de la poblacién total; en Argentina, cubren alrededor de 66%.

3. En El Salvador, Honduras y Nicaragua se toma el dato de 2005. En Argentina, Chile, Guatemala, México, Panama y
Venezuela se toma el dato de 2006. En Bolivia, Brasil, Costa Rica, Ecuador, Paraguay, Pert, R. Dominicana y Uruguay
se toma el dato de 2007.

4. El dato de desigualdad en Uruguay para el aflo 2007 es estimado y se calcula aplicando al dato urbano de 2006, la
variaciéon a nivel nacional de la incidencia en la pobreza entre 2007 y 2006.

Fuente: Elaboracién propia con base en SEDLAC (CEDLAS y Banco Mundial, julio de 2009). Para mas informacién, véase

<http://www.depeco.econo.unlp.edu.ar/sedlac/eng/>.

Segtin las estimaciones mds recientes del Banco Mundial, entre 1990 y 2005, la inci-
dencia de la pobreza® a nivel mundial, medida con la nueva linea internacional de pobre-
zaigual a US$1.25, bajo de 42% (1 815.5 millones de personas) a 25% (1 399.6 millones
de personas) y con la linea internacional de US$2.5 disminuy6 de $5.3% a 47.7%.” Para
América Latina y el Caribe, entre 1990y 2005, la incidencia de la pobreza con la linea de

6  Laincidencia de la pobreza se mide como la proporcién de individuos (con respecto al total de la poblacién)
que tienen un ingreso (o consumo, en el caso de las estimaciones del Banco Mundial) por debajo de la linea
de pobreza. La pobreza extrema se estima usando la linea de pobreza extrema y la pobreza total con la linea
de pobreza moderada.

7 Cheny Ravallion (2008). Las lineas estan medidas en poder de paridad de compra (PPP) con precios de
200S. Estos datos provienen de las ultimas estimaciones del Banco Mundial. Todavia no hay estimaciones
paramas alla de 2005.
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US$1.25 disminuyd de 10.7% (46.7 millones de personas) a 8.2 % (45.1 millones de per-
sonas) y con la linea de US$2.5 dolares se redujo de 27.9% (122.4 millones de personas)
a24.1% (132.9 millones de personas). La incidencia de la pobreza es considerablemente
menor que en otras regiones (a excepcion del este de Europa y Asia Central) (gréfica 3).
Para su nivel de ingreso por habitante, sin embargo, la incidencia de la pobreza en Améri-
ca Latina es relativamente alta, producto de la gran concentracién del ingreso (gréfica 4).
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Grafica 3. Incidencia de la pobreza por regiones: 1990-2005 (en porcentajes)

Nota: En las estimaciones se utilizan las lineas de pobreza internacional de US$1.25 y de US$2.50 diarios medida a
precios en ddlares PPP de 2005. La linea de US$1.25 es la nueva linea de pobreza “oficial” internacional empleada por
el Banco Mundial para sus estimaciones y comparaciones internacionales.

Fuente: Elaboracién propia con base en Chen y Ravallion (2008).
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Grafica 4. Pobreza e ingreso por habitante por regiones del mundo (2005)

Notas:

1. Enlas estimaciones se utiliza la linea de pobreza internacional de US$2.50 diarios del Banco Mundial medida a precios
en dolares PPP de 2005.

2. EIPIB per capita se encuentra expresado en délares corrientes de 2005.

Fuente: Elaboracion propia con base en Chen y Ravallion (2008) para los datos de pobreza, y World Development

Indicators (WDI) para los datos de PIB per capita (<http:/ddp-ext.worldbank.org/ext/DDPQQ/member.do?method=

getMembers&userid=1&queryld=135>).
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Gréafica 5. Pobreza en América Latina, incidencia (linea internacional US$2.5 diarios, en

porcentajes) (circa 2007)

Notas:

1. Los datos de Argentina y Uruguay cubren Gnicamente a la poblacién urbana. Las zonas urbanas en Uruguay repre-
sentan mas de 80% de la poblacion total; en Argentina, alrededor de 66 %.

2. En El Salvador, Honduras y Nicaragua se toma el dato de 2005. En Argentina, Chile, Guatemala, México, Panama y
Venezuela se toma el dato de 2006. En Bolivia, Brasil, Costa Rica, Ecuador, Paraguay, Pert, R. Dominicana y Uruguay
se toma el dato de 2007.

3. El dato de pobreza en Uruguay para el afo 2007 es estimado y se calcula aplicando al dato urbano de 2006 la varia-
cion a nivel nacional de la incidencia en la pobreza entre 2007 y 2006.

Fuente: Elaboracién propia con base en SEDLAC (CEDLAS y Banco Mundial, julio de 2009). Véase para mas informacion

<http://www.depeco.econo.unlp.edu.ar/sedlac/eng/>.
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Grafica 6. Coeficiente de Gini (en porcentajes) para América Latina (circa 1990-2005)
Nota: Para que los cambios sean mas visibles, la escala del Gini en esta grafica empieza en 40% en lugar de cero.
Fuente: Gasparini et al. (2008).

En América Latina, los paises con mayor incidencia de pobreza medida con la linea
de pobreza internacional de 2.5 dolares diarios son Nicaragua, Guatemala y Honduras, y
los que cuentan con menor incidencia de pobreza son Chile, Costa Rica y Uruguay (gré-
fica$).} Sin embargo, dado el tamano de la poblacion, el pais con el mayor nimero de per-
sonas (34.4 millones) que vive con menos de 2.5 d6lares diarios es Brasil.’

Como puede verse en la grafica 3, Asia Oriental fue la region que experimentd la mayor
reduccion en la incidencia de la pobreza —debido, sobre todo, a la caida espectacular de la
pobreza en China—. En contraste, en Europa del Este y Asia Central, la pobreza aumento
en los anos noventa debido a las fuertes caidas del producto por habitante durante el perio-
do de transicion del socialismo a economias capitalistas de mercado. En América Latina, la
pobreza aumentd en la primera mitad de los afnos noventa, cuando varios paises enfrenta-
ron crisis macroeconomicas. A partir de 2002, la pobreza se redujo a mayor velocidad que

8 Los datos de incidencia de la pobreza y los coeficientes de Gini para América Latina provienen de la base
de datos del SEDLAC calculados a partir de las encuestas de hogares o de ingreso gasto llevadas a cabo en
los propios paises. SEDLAC (Socio-Economic Database for Latin America and the Caribbean (CEDLAS y
Banco Mundial) http://www.depeco.econounlp.edu.ar/sedlac/eng/ ). En el cuadro 11 se describen las ca-
racteristicas generales de dichas encuestas y en el cuadro 12 se presentan las definiciones de ingreso. La infor-
macion del SEDLAC tiene ciertas diferencias con la que aparece en la base de datos de la CEPAL pero esto
no afecta los resultados presentados en este articulo. Se opto por usar los datos del SEDLAC porque tienen
informacion mas reciente para algunos de los paises relevantes. Ademds, porque se pudo trabajar directamen-
te con las encuestas para hacer las descomposiciones y otros calculos.

9 Para el célculo de nimero de personas pobres se utilizaron las estimaciones de pobreza provenientes de la
base SEDLAC y de poblacion de World Development Indicators (WDI), Banco Mundial.
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en periodos anteriores por los beneficios que generd el auge asociado, primordialmente, al
incremento de los precios internacionales de las materias primas. Un resultado consabido
es que cuanto mds crece una economia, mas rapido disminuye la incidencia de la pobreza.

En cuanto a la evolucion de la desigualdad en América Latina, en la grafica 6 pode-
mos observar que ésta aumento durante los afnos noventa para la regi(’)n en su conjunto,
pero a partir de principios de la década del 2000 se ha reducido en alrededor de 0.5%
anual. Muchos se preguntan si esto ha sido producto de la bonanza asociada al auge de
precios de las materias primas y si podra sostenerse.
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Grafica 7. Cambio porcentual anual del coeficiente de Gini entre 2000 y Ultimo dato disponible

Notas:

1. Los datos de Argentina y Uruguay cubren Unicamente la poblacion urbana. Las zonas urbanas en Uruguay represen-
tan mas de 80% de la poblacién total; en Argentina, cubre alrededor de 66%.

2. El cambio en cada pais se toma como la variacién porcentual punta a punta dividido entre el nimero de afos, y los
cambios por grupos de paises se calculan como el promedio simple de las variaciones anuales de cada pais pertenecien-
te al grupo. La variacion total se calcula como el promedio simple de las variaciones de cada pais (de todos los paises y
de los 12 paises donde la desigualdad se reduce).

3. Se considera la variacién porcentual de la desigualdad para los siguientes afos conforme a la disponibilidad de los
datos: Argentina, 2006-2000; Bolivia, 2007-2000; Brasil, 2007-2001; Chile, 2006-2000; Costa Rica, 2007-2000;
Ecuador, 2007-2003; El Salvador, 2005-2000; Guatemala, 2006-2000; Honduras, 2005-2001; México, 2006-2000;
Nicaragua, 2005-2001; Panamd, 2006-2001; Paraguay, 2007-2002; Pert, 2007-2001; Republica Dominicana, 2007-
2000; Uruguay, 2007-2000, y Venezuela, 2006-2000.

4. Mediante la técnica de bootstrap (a 95% de significatividad con 100 replicaciones) se obtuvo que los coeficientes
de Gini utilizados en el célculo del cambio porcentual no resultaron significativamente distintos entre si, en términos
estadisticos, en Guatemala, Nicaragua y Venezuela (en la gréfica, las barras se distinguen con una trama rayada).

5. Eldato de desigualdad en Uruguay para 2007 es estimado y se calcula aplicando al dato urbano de 2006 la variacién
a nivel nacional de la incidencia en la pobreza entre 2007 y 2006.

Fuente: Elaboracién propia con base en SEDLAC (CEDLAS y Banco Mundial, julio de 2009). Para mayor informacion,

véase <http://www.depeco.econo.unlp.edu.ar/sedlac/eng/>.
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Grafica 8. Cambio porcentual anual de la pobreza extrema (arriba) y total (abajo) entre 2000

y ultimo dato disponible

Notas:

1. Los datos de Argentina y Uruguay cubren Unicamente la poblacién urbana. Las zonas urbanas en Uruguay represen-
tan mas de 80% de la poblacion total; en Argentina, cubre alrededor de 66%.
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2. El cambio en cada pais se toma como la variacién porcentual punta a punta dividido entre el nimero de afios, y los
cambios por grupos de paises se calculan como el promedio simple de las variaciones anuales de cada pafis pertene-
ciente al grupo. La variacion total se calcula como el promedio simple de las variaciones de cada pais (de todos los
paises y de los 12 paises donde la pobreza se reduce).

3. Se considera la variacion porcentual de la pobreza para los siguientes anos conforme a la disponibilidad de los datos:
Argentina, 2006-2000; Bolivia, 2007-2000; Brasil, 2007-2001; Chile, 2006-2000; Costa Rica, 2007-2000; Ecuador,
2007-2003; El Salvador, 2005-2000; Guatemala, 2006-2000; Honduras, 2005-2001; México, 2006-2000; Nicaragua,
2005-2001; Panamd, 2006-2001; Paraguay, 2007-2002; Perd, 2007-2001; Republica Dominicana, 2007-2000; Uru-
guay, 2007-2000, y Venezuela, 2006-2000.

4. El dato de pobreza en Uruguay para el afio 2007 es estimado y se calcula aplicando al dato urbano de 2006 la
variaciéon a nivel nacional de la incidencia en la pobreza entre 2007 y 2006.

Fuente: Elaboracién propia con base en SEDLAC (CEDLAS y Banco Mundial, julio de 2009). Véase para mas informacion

<http://www.depeco.econo.unlp.edu.ar/sedlac/eng/>.

:En cudntos paises se presenta la reduccion de la desigualdad y la pobreza desde
principios de esta década? Como puede observarse en la grafica 7, la desigualdad dismi-
nuyo en 12 de los 17 paises para los cuales se tiene informacion comparable. En cuanto a
la pobreza extrema y la pobreza total (medida con las lineas de pobreza extrema y mode-
rada nacionales),' éstas se redujeron en 15y 14, respectivamente, de los 17 paises paralos
cuales hay informacién comparable (grifica 8).

La reduccion en la desigualdad observada en la primera mitad de esta década es un
fenomeno novedoso en una region caracterizada por una concentracion del ingreso altay
persistente. A continuacion, se analizan los factores que estdn detras de esta tendencia. En
particular, en qué medida se debe a factores demogréficos, del mercado laboral o transfe-
rencias publicas. La seccion siguiente comienza por hacer un repaso de los determinantes
de la desigualdad a nivel conceptual.

Determinantes de la desigualdad: un analisis de descomposicion
Los determinantes del ingreso y su distribucion

Entre los principales factores que influyen en la evolucion de los ingresos de los indivi-
duosy su distribucién se pueden distinguir cuatro: i) la dotacién y distribucion de los ac-
tivos (incluyendo el capital humano); i) los rendimientos a los activos (por ejemplo, los
salarios por niveles de calificacion, la renta de la tierra, el interés del capital); iii) el uso de
dichos activos (por ejemplo, la tasa de participacién en el mercado de trabajo, la seleccion
de ocupacion, la tasa de desocupacion), y iv) el comportamiento de las transferencias ne-

10 Con nacionales aqui se refiere a que son del pais y no las que se usan para comparaciones internacionales. A
veces también se usa el término de lineas nacionales porque existen también lineas de pobreza para zonas ur-
banas y rurales por separado.
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tas privadas (las remesas, por ejemplo) y publicas (por ejemplo, pensiones y transferen-
cias en efectivo). En el caso de los hogares, el nivel y distribucién de los ingresos por hogar
dependen, adicionalmente, del comportamiento sociodemografico de las personas (por
ejemplo, la tasa de fecundidad y perfil socioeconémico de la pareja).

A su vez, los tres primeros factores (que conforman el llamado ingreso primario o
auténomo de los individuos) estdn determinados por: i) las fuerzas del mercado (por
ejemplo, la demanda de mano de obra no calificada afecta la evolucion de los sueldos y
salarios); ii) las normas sociales (por ejemplo, la participacién de la mujer en el mercado
de trabajo, el nimero de hijos, etc.); iii) el poder politico y de negociacién de diferentes
grupos (por ejemplo, los sindicatos, los grandes empresarios, etc.), y iv) la politica pu-
blica en la medida en que ésta influye de manera directa o indirecta (por su efecto en las
fuerzas del mercado, las normas sociales y el poder relativo de los grupos) en cualquiera
de los factores mencionados. En este sentido, la politica publica abarca una amplia gama
del quehacer del Estado que va desde la politica macroeconomica, la politica comercial,
la politica agraria, la legislacion laboral, la politica de precios y subsidios, la regulacion de
los mercados, la inversion publica, el gasto publico en educacion y salud, hasta la politica
de subsidios e impuestos indirectos y ms.

El ingreso disponible es la suma del ingreso primario o auténomo y las transferencias
netas (transferencias menos impuestos directos). La evolucion del ingreso disponible de
los individuos y hogares y su distribucion depende de cambios en el ingreso primario o
auténomo'y en el comportamiento de las redes familiares (que determinan las transferen-
cias privadas netas monetarias —como las remesas— y en especie) y, de manera muy
importante, de la politica gubernamental en materia de impuestos directos y transferen-
cias monetarias y en especie directas. A partir de lo anterior, queda claro que el gobierno
puede afectar la evolucion del ingreso de los hogares y su distribucion por medio de dos
mecanismos principales: 1) las transferencias monetarias netas (transferencias y subsi-
dios directos menos impuestos directos)'' y 2) las acciones y politicas que afectan el in-
greso primario o auténomo."

11 Unejemplo delaimportancia que puede adquirirla politica fiscal (impuestos directos y transferencias) como
instrumento redistributivo puede observarse en Lépez y Perry (2007). Cuando se compara el efecto redis-
tributivo de dicha politica en los paises europeos con América Latina, vemos que la accion del Estado en la
region latinoamericana es muy limitada en esta materia. En Europa, el coeficiente de Gini del ingreso dispo-
nible (después de impuestos y transferencias directas) es alrededor de 15 puntos porcentuales mas bajo en
promedio que el Gini del ingreso primario (antes de impuestos y transferencias) mientras que en América
Latina el Gini se reduce en sélo 1 0 2 puntos porcentuales.

12 Lapolitica gubernamental tiene un efecto adicional sobre el bienestar (concepto mds amplio que el ingreso)
de los hogares a través del valor imputado de los servicios publicos gratuitos o cuasi gratuitos, sobre todo en
el dmbito de la educacion yla salud.
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En resumen, son muchos los factores que intervienen para determinar la evolucion de
los ingresos primarios y disponibles de las personas y los hogares y su distribucion. Ademds,
estos factores pueden tener efectos en direccion similar u oponerse y contrarrestarse entre
si. Por ello, un indice de desigualdad que no cambia en el tiempo puede ser producto de
fuerzas de magnitud considerable pero que se cancelan mutuamente.

Determinantes de la desigualdad entre principios y mediados de 2000:
Argentina, Bolivia, Brasil, Chile y México

El andlisis de los determinantes de la desigualdad requiere el uso de metodologias que
permitan aislar unos efectos de otros. A continuacion, se presentan los resultados de un
ejercicio de descomposicion que identifica la contribucion marginal a los cambios en la
desigualdad de los siguientes factores: la proporcién de adultos en el hogar (factor demo-
gréfico), la evolucion de los ingresos no laborales (mercado de activos, comportamiento
de las ganancias y politicas publicas), la tasa de adultos ocupados (mercado laboral, factor
demografico) y la remuneracion de los trabajadores (mercado laboral). Los resultados se
g y J

presentan para cinco paises donde la desigualdad se redujo entre 2000 y 2005: Argentina
(zonas urbanas),® Bolivia, Brasil, Chile y México (cuadros 9y 10).

Cuadro 9. Determinantes inmediatos de los cambios en la desigualdad entre inicios y mediados
de 2000: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile y México

Marainal de la fuente Argentina Bolivia Brasil Chile México
g (2000-2006) (2000-2005) (2001-2006) (2000-2006) (2000-2006)
Cambio en el Gini a explicar -2.87 -3.51 -2.94 -3.50 -3.07
DETERMINANTES Contribucion al cambio en porcentaje
Aspectos demograficos (adultos per capita) 8 1.8 6.6 8.4 10.53
Ingreso laboral* 26 46.8 45.2 -19 15.1
Participacion en el mercado laboral* 17 -1.0 4.1 9.7 9.1
Remuneraciones por trabajador* 50 524 441 83.8 65.5
SUBTOTAL 100.0 91.1 1000 91.8 100.0 120.8 100.0 137.8 100.0 158.3
Asociaciones (todas) 8.9 8 21 -38 -58
TOTAL 100 100 100 100 100

* Las variables se consideran por adulto en el hogar. Por adultos se entiende aquellos individuos jefes de hogar o con
mas de quince anos de edad.

Nota: Los datos son a nivel nacional excepto para Argentina, cuya encuesta cubre sélo zonas urbanas.

Fuente: elaboracién propia con base en Alejo et al. (2009).

13 Laszonas urbanas en Argentina cubiertas por las encuestas representan el 66 % de la poblacion total.

© Flacso México



100 Nora Lustig

Cuadro 10. Resumen de los determinantes de cambios en la desigualdad entre inicios y mediados
de 2000: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile y México

Componentes Argentina Bolivia Brasil Chile Meéxico
P (2000-2006)  (2000-2005) (2001-2006) (2000-2006)  (2000-2006)

Asociacion entre ratio de adultos y el ingreso por
adulto (Aa-r)

Distribucion del ratio de adultos en el hogar (Aa)

Distribucion del ingreso por adulto (Ar)

T
z
T
T
T

TE
3
TE
TE
S

Asociacion entre el ingreso no laboral y laboral por
adulto (Ao-t)

Distribucion del ingreso no laboral por adulto (Ao)

Distribucion del ingreso laboral por adulto (At)

z
T

=T

rE
TET

T

0

?
=
=
T
£

Asociacion entre ratio de adultos ocupados y
remuneraciones por trabajador (Au-w)

Distribucion del ratio de adultos ocupados (Au)

Distribucion de la remuneracion por trabajador (Aw)

£x
Tz
T
£x
T

£
=
TET
£
£

Notas:

1. Los datos son a nivel nacional excepto para Argentina, cuya encuesta cubre sélo zonas urbanas.

2. Los signos indican la contribucion de cada componente a la variacion en la desigualdad. Esto es, cuando la desigualdad
disminuye (aumenta) el signo (+) implica una contribucion positiva —o igualadora (desigualadora)— a su descenso
(incremento) y lo opuesto ocurre con el signo (=), que representa una contribucion negativa —o desigualadota
(igualadora)— a su descenso (aumento).

3. Por adultos se entiende aquellos individuos jefes de hogar o con més de quince afos de edad.

Fuente: Alejo et al. (2009).

La descomposicion de los determinantes de la desigualdad se realiz6 aplicando la
metodologia propuesta por Barros ef al. (2006, 2007) para Brasil y aplicada a un conjun-
to amplio de paises de América Latina por Alejo ef al. (2009). A grandes rasgos, la me-
todologia consiste en lo siguiente: la distribucion del ingreso, y por lo tanto su grado de
desigualdad, son funciones de la distribucion conjunta de sus determinantes, es decir, el
grado de desigualdad (medida con cualquier indicador de desigualdad) en la distribucién
del ingreso per cdpita de una poblacion finita se puede expresar como una funcién de la
distribucion marginal de sus factores determinantes y de la asociacion entre los mismos.
A partir de ello, se puede descomponer el cambio en la distribucion del ingreso per cépita
como la suma de las contribuciones de los cambios en la distribucion marginal de cada
uno de los factores determinantes y de la asociacion entre los mismos. La contribucién de
los cambios de cada factor determinante se obtiene mediante la construccion de distribu-
ciones contra-factuales que suponen de manera secuencial que la distribucion del factor
determinante a ser analizado se mantiene igual al ano base. La descomposicion de la con-
tribucion de los cambios se hace por pares de variables entre dos periodos.'

14 Como es una descomposicion secuencial (o sea, primero se mantiene constante uno de los factores y des-
pués ambos factores) los resultados en términos cuantitativos son sensibles al orden de la secuencia y tam-
bién a cual periodo se toma como afio base; por supuesto, también son sensibles al indicador de desigualdad.
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Gréafica 9. Diagrama de determinantes proximos del ingreso per capita por hogar
Fuente: Barros et al. (2007).

Los determinantes aqui contemplados son: la proporcion de adultos en el total de
miembros del hogar, la proporcion de adultos ocupados en el total de adultos y la distri-
bucién del ingreso laboral y no laboral. Barros et al. (2006) proponen esta descomposi-
cién porque tiene “sentido comun”. Por ejemplo, el ingreso por persona de un hogar es
igual al producto del ingreso por adulto multiplicado por la proporcion de adultos. Esta
ultima variable capta factores demogréficos como, por ejemplo, el nimero de hijos me-
nores y si se trata de hogares con padres o madres solteros. A su vez, el ingreso por adulto
es la suma del ingreso laboral y el ingreso no laboral. Este ultimo incluye todos los ingre-
sos asociados a los activos, la renta imputada asi como las transferencias privadas y pabli-
cas. Elingreso laboral, a su vez, se puede expresar como el producto de la remuneracion
por adulto ocupado'® en el hogar multiplicada por la proporcién de adultos ocupados en
el hogar (gréfica9).

El primer término del ingreso laboral refleja lo que pasa con las remuneraciones al
trabajo en el mercado laboral. El comportamiento de las remuneraciones, a su vez, puede

Cuando se cambia la secuencia, el ano base y/o el indicador de desigualdad, los 6rdenes de magnitud de
las contribuciones pueden variar pero no necesariamente afectar las conclusiones en términos cualitativos.
Véase el anexo en el sitio electronico y los articulos mencionados para mayor detalle.

15 Esdecir, empleado en el mercado de trabajo ya sea como asalariado o trabajador por su cuenta.
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estar afectado por factores de demanda (por ejemplo, la demanda relativa de trabajado-
res con diferentes niveles de calificacion) y de oferta (por ejemplo, la composicion de la
fuerza de trabajo por grado de calificacion, lo que a su vez refleja decisiones —y posibi-
lidades— de acumular més anos de escolaridad, asi como decisiones de participar o no
en el mercado de trabajo y de cémo participar —asalariado, cuentapropista, etc.—). La
proporcion de adultos ocupados, a su vez, depende de las decisiones de participacion en
el mercado de trabajo por parte de los adultos presentes en el hogar, el perfil de edades
de los adultos (suponiendo que los adultos mayores tenderan a participar mucho menos
en el mercado laboral) y la posibilidad de encontrar empleo. Como cada una de las varia-
bles contempladas en la grafica 9 son a su vez determinadas por el comportamiento de
los individuos y de la economia, a las primeras suele llamérseles determinantes proximos
o inmediatos para distinguirlas de las causas fundamentales. Entre las causas fundamen-
tales estan, por ejemplo, cambios en la demanda relativa de trabajadores de diferente ca-
lificacion asociados a la liberalizacion comercial, o al poder relativo de los sindicatos, o al
monto del salario minimo.

Segtin los resultados presentados en el cuadro 10, durante el periodo de estudio, la
reduccion en la desigualdad de las remuneraciones por adulto ocupado fue un factor igua-
lador en los cinco paises analizados.'® Sin embargo, el peso relativo de este factor vario
considerablemente entre paises (cuadro 9). En los casos de Argentina, Bolivia y Brasil, la
reduccion en la desigualdad de las remuneraciones por adulto ocupado “explicé” 50% o
menos de la reduccion dela desigualdad total. En Chile, en contraste, “explicd” mas de 80%
y en México alrededor de dos tercios (65.5%)."”

Enlos casos de Bolivia y Brasil, la reduccion de la desigualdad en el ingreso no laboral
“explicd” cerca de 50% y su peso fue similar al del ingreso laboral. En Argentina y México,
su peso fue mucho menor y en el caso de Chile el cambio del ingreso no laboral fue lige-
ramente desigualador. Para el caso de Brasil, Barros ef al. (2009) encuentran que una par-
te importante del efecto igualador del ingreso no laboral se debe a la implementacion de
Bolsa Familia (en particular, del aumento en su cobertura). En el caso de México, el efecto
igualador del ingreso no laboral proviene de las transferencias publicas (posiblemente del
programa Progresa/ Oportunidades) y de las remesas privadas de los migrantes.

El cambio en el factor demogréfico (la proporcion de adultos en el hogar) fue igua-
lador en todos los casos (cuadro 10). No obstante, el peso de este factor en la desigualdad

16  Esto es interesante porque durante la década anterior en los casos en que la desigualdad aumenté como
son Argentina, Bolivia y Chile, el comportamiento de las remuneraciones por adulto ocupado fue un factor
desigualador.

17 Los porcentajes reportados aqui se refieren ala contribucion especifica de cada factor como proporcion de la
suma de los cuatro dejando fuerala contribucion de las asociaciones.
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total es relativamente bajo: “explicé” entre 6 y 10% de la reduccion en la desigualdad total
en cuatro de los cinco paises, y en Bolivia “explico” sélo cerca de 2% (cuadro 9). El cam-
bio en la proporcion de adultos ocupados fue igualador en todos los casos a excepcion de
Bolivia, y su tamano fue parecido al del factor proporcion de adultos a excepcion de Ar-
gentina, donde fue mayor: “explica” alrededor de 17% del cambio en la desigualdad total.
Esto puede deberse, tal vez, al impacto del programa de empleo Jefes y Jefas de Hogar que
se puso en marcha a raiz de la crisis de finales de 2001.

En suma, los dos determinantes mds importantes fueron la reduccion en la desigual-
dad de las remuneraciones laborales y del ingreso no laboral. Queda por explicar cudles
fueron las fuerzas que llevaron a una disminucion de la brecha salarial y las remuneracio-
nes al trabajo en general asi como el peso cuantitativo de la contribucion igualadora de las
transferencias publicas en el comportamiento del ingreso no laboral. Estos temas quedan
fuera del alcance de este articulo.

Desigualdad, pobreza y régimen politico'®

La reduccion de la desigualdad y la pobreza extrema y total en América Latina coinci-
de con el resurgimiento de gobiernos de izquierda. A mediados de 2009, diez paises de
la region y alrededor de dos tercios de la poblacion eran gobernados por un partido o
corriente identificados como de izquierda: Argentina (2003), Bolivia (2006), Brasil
(2003), Chile (2000), Ecuador (2007), El Salvador (2009), Nicaragua (2007), Paraguay
(2008), Uruguay (2005) y Venezuela (1999). Algunos autores sugieren distinguir entre
los regimenes de izquierda socialdemdcrata (Brasil, Chile' y Uruguay) y los regimenes de
izquierda populista (Argentina, Bolivia, Ecuador, Nicaragua y Venezuela) 2’ ;Existe una
asociacion entre la evolucion de la desigualdad y la pobreza y el signo politico del partido
en el gobierno?

Para llevar a cabo las comparaciones entre grupos de paises gobernados por la izquier-
daylos demis, se opt6 por usar dos indicadores: 1) la frecuencia con que la desigualdad y la
pobreza disminuyen, y 2) la rapidez del cambio. La pregunta se puede responder sélo para
los casos de Argentina (zonas urbanas), Brasil, Chile, Uruguay (zonas urbanas) y Venezuela,
ya que para Bolivia, Ecuador, El Salvador, Nicaragua y Paraguay no se contaba aun con in-
formacion dado que estos gobiernos tomaron posesion después de 2006. Con el fin de dar

18  Estaseccion se basa en Lustig (2009).

19 Enelcaso de Chile, se considera que gobierna la izquierda cuando el presidente en turno pertenece al Partido
Socialista y no ala Democracia Cristiana.

20 Véase Arnson y Perales (2007), por ejemplo. El caso de Paraguay y El Salvador quedé por definirse.
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“tiempo” a que las medidas de los nuevos gobiernos de izquierda se pongan en marcha, aqui
se toma como ano base el dato que corresponde al ano en que el gobierno de izquierda to-
mo posesion (o el inmediato anterior si no hubiera informacion en dicho ano).

La frecuencia con que un pais gobernado por un partido de izquierda haya experi-
mentado una reduccién de la desigualdad (4 de S paises) es algo superior a la frecuencia
con que esto hubiese ocurrido en un pais gobernado por un partido de otro signo (7 de
11 paises).”> En el caso de la pobreza extrema y total, la frecuencia con la que un pais go-
bernado por laizquierda experiment6 una reduccion es ligeramente superior ala de otros
paises. Ambas se redujeron en todos los paises gobernados por la izquierda y en los otros
disminuyeron en todos, excepto en dos. Por otra parte, la reduccion promedio del coefi-
ciente de Gini y de la incidencia de pobreza total y extrema puede llegar a ser tres veces
mayor (0 mds para el caso de la pobreza extrema) para los paises gobernados por la iz-
quierda y, dentro de la izquierda, es mayor para las izquierdas populistas.”

En sintesis, los resultados encontrados son los siguientes: en primer lugar, cuando se
compara el presente con el pasado encontramos que en cuatro de los cinco paises gober-
nados por regimenes de izquierda para los cuales se cuenta con informacion, la desigual-
dad y la pobreza (extrema y total) comenzaron a disminuir, o disminuyeron maés répido,
que bajo los gobiernos inmediatos anteriores. La excepcion es Venezuela, donde la pobre-
za'y la desigualdad han evolucionado de manera volatil y en algunos anos del gobierno de
Chavez han tenido niveles similares a periodos anteriores.” Sin embargo, en Venezuela la
izquierda lleva mas anos gobernando que en los otros paises y ha enfrentado situaciones
de crisis econdmica y en ese sentido puede ser una comparacion “injusta" ya que no sa-
bemos qué hubiese ocurrido, por ejemplo, en Chile durante la crisis asidtica de 1997 0 en
Argentina durante la crisis de 2002 si la izquierda hubiese estado en el gobierno.”

En segundo lugar, cuando se hace la comparacion en el periodo reciente, se encuen-
tra que la desigualdad y la pobreza extrema y total disminuyeron con mayor frecuencia

21 El considerar que las medidas de un gobierno pueden empezar a dar frutos al ano siguiente o suponer que
se puede separar lo que pasa al ano de un nuevo gobierno de lo que hizo el gobierno anterior es, sin duda,
un supuesto algo arbitrario. Sin embargo, al no tener razones “cientificas” para hacer un corte particular en el
tiempo, se optd por algo que parecio6 razonable.

22 Aunque hay 14 paises no gobernados por la izquierda, la cifra de 11 se refiere a aquéllos para los que hay in-
formacion para 2003-2006.

23 Parael periodo 2003-06 se confirmé que el cambio en los coeficientes de Gini y la incidencia de la pobreza
extrema y total para los gobiernos de izquierda es significativo en términos estadisticos. Para més detalles,
véase el anexo en Lustig (2009).

24 Estasituacion ocurre ya sea si se usan los datos del SEDLAC o CEPAL.

25 Asimismo, es importante recordar que el andlisis de la desigualdad y la pobreza utiliza el ingreso percibido y
no incluye los valores imputados de los servicios publicos gratuitos o cuasi gratuitos en, por ejemplo, educa-
ciony salud.
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en paises gobernados por la izquierda. En tercer lugar, entre 2003 y 2006 la desigualdad
y la pobreza extrema y total se redujeron hasta tres veces mds répido (o mas en el caso
de la pobreza extrema) en los paises gobernados por la izquierda que en el resto. Final-
mente, dentro de los paises gobernados por la izquierda, la desigualdad y la pobreza total
se redujeron mds répido en paises bajo regimenes de izquierda populista que en paises
gobernados por la izquierda socialdemocrata. La pobreza extrema disminuy¢ a una ve-
locidad similar en ambos grupos.

A partir de lo anterior, se podria concluir que los gobiernos de izquierda tienen ma-
yor éxito en reducir la pobreza y la desigualdad que los gobiernos de otro signo politico y
que los gobiernos de la izquierda populista tienen mayor éxito en reducir la pobreza y la
desigualdad que los de la izquierda socialdemocrata. Sin embargo, es importante recor-
dar que estamos utilizando estadisticas descriptivas disponibles solo para un subgrupo de
los paises gobernados por la izquierda para el cual se cuenta con informacién (Argentina,
Brasil, Chile, Uruguanyenezuela) y que, ademas, en la mayoria de los casos el fenomeno
estd siendo analizado para un periodo de apenas tres anos o menos. Asimismo, por tratar-
se de estadisticas descriptivas no se puede llegar a conclusiones sobre una relacion causal.
Es decir, no se puede afirmar que el mejor desempeno en materia de reduccion de la des-
igualdad y la pobreza se deba a las iniciativas y politicas de los gobiernos de izquierda y, en
particular, de los gobiernos de izquierda populista. Bien podria ser que la desigualdad y Ia
pobreza se redujeron mds rapido en Argentina y Venezuela durante el periodo 2003-2006
porque ambos paises se estaban recuperando de crisis econdmicas en un contexto favora-
ble de la economia mundial.

De hecho, los resultados preliminares del andlisis econométrico con un panel de 17
paises para el periodo 1988-2008 son diferentes de lo que se observa con las estadisticas
descriptivas. Cuando se controlan los términos de intercambio, el PIB por habitante y los
efectos fijos asociados a cada pais, los resultados sugieren que el signo politico del régimen si
tiene impacto en la evolucion de la desigualdad y la pobreza. Tanto en los paises gobernados
por la izquierda populista como en aquéllos gobernados por la izquierda socialdemocrata,
el gasto publico tiende a bajar la desigualdad mientras que esto no ocurre para el total de los
paises. Sin embargo, los resultados en relacion con la izquierda populista son diferentes —y
opuestos— a los que se encuentran con las estadisticas descriptivas: el coeficiente del gasto
publico asociado al régimen politico se vuelve no significativo en términos econométricos.

En Lustig (2009) se concluye que

[...] los paises gobernados por la izquierda populista (Argentina, Bolivia y Venezuela en la
muestra del andlisis econométrico) no parecen experimentar una reduccion mayor de la des-
igualdad y la pobreza que los paises no gobernados por la izquierda populista y que experi-

mentaron beneficios similares en términos del auge de precios de materias primas. En los casos
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de Argentina y Venezuela, paises que histéricamente han tenido niveles de desigualdad mads
bajos en el contexto latinoamericano, un retorno a niveles ‘normales” de desigualdad explica
en parte la caida observada en el periodo post-2002. En contraste, en el caso de las izquierdas
social demécratas (Brasil, Chile y Uruguay), el efecto redistributivo del gasto publico persiste
(el coeficiente contintia siendo signficativamente distinto de cero en términos econométricos)

aun cuando se toman en cuenta las otras variables en el andlisis de regresion.

Conclusiones

En comparacion con otras regiones, América Latina es mas desigual pero con menores
indices de pobreza. El coeficiente de Gini para América Latina es entre 19 y 65% mas alto
que el Gini promedio para otras regiones. En América Latina, con datos de 2005-2007, el
coeficiente de Gini toma valores desde 43.5 hasta 59.3%, dependiendo del pais. En 2005,
la incidencia de la pobreza en América Latina y el Caribe —medida con la linea de po-
breza internacional de 2.5 dolares diarios— fue igual a 24.1%, considerablemente menor
que en otras regiones (a excepcion de Europa del Este y Asia Central). Para su nivel de
ingreso por habitante, sin embargo, la incidencia de pobreza en América Latina es relati-
vamente alta, producto de la gran concentracion del ingreso.

La desigualdad en América Latina ha sido alta y persistente durante muchas décadas
pero, desde principios de 2000, la desigualdad ha disminuido en 12 de los 17 paises para
los cuales se cuenta con informacién comparable. La pobreza extrema y la pobreza total
también disminuyeron, y en varios casos a tasas mas rapidas que en el pasado. La pobreza
extrema aumento en la region en la primera mitad de los noventa, cuando varios paises
enfrentaron crisis macroeconémicas. A partir de 2002, la pobreza extrema y la pobreza
total (medida con las lineas de pobreza nacionales) se redujeron, respectivamente, en 15y
14 de los 17 paises para los cuales hay informacion comparable. La desigualdad (medida
con el coeficiente de Gini) aumento durante los afios noventa para la region en su conjun-
to pero a partir de 2000 se ha reducido en alrededor de 0.5% anual en 12 de los 17 paises
para los cuales se tiene informacion comparable. Si se considera tnicamente a estos 12
paises, la caida promedio es de 1.1% anual. Esta disminucion de la desigualdad tan gene-
ralizada es un fenémeno novedoso en una region caracterizada por una alta y persistente
concentracion del ingreso.

Los resultados de la aplicacion de un ejercicio de descomposicion no paramétrica pa-
ra Argentina,” Bolivia, Brasil, Chile y México, indican que los principales determinantes de

26  Zonas urbanas inicamente; representan alrededor de dos tercios de la poblacion del pais.
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la caida en la desigualdad son los siguientes: durante el periodo analizado, la reduccion en
la desigualdad de las remuneraciones por adulto ocupado fue un factor igualador en los cin-
co paises analizados. Sin embargo, el peso relativo de este factor vari6 considerablemente
entre paises. En cuanto al ingreso no laboral, en los casos de Bolivia y Brasil, la reduccion de
la desigualdad en el ingreso no laboral “explic6” cerca de 50% y su peso fue similar al del
ingreso laboral. En Argentina y México, su peso fue mucho menor y en el caso de Chile el
cambio del ingreso no laboral fue ligeramente desigualador. El cambio en los factores de-
mogrificos (aqui sintetizados por la proporcion de adultos en el hogar) fueron igualadores en
todos los casos. No obstante, el peso de este factor en explicar los cambios en la desigual-
dad fue relativamente més bajo. El cambio en la proporcion de adultos ocupados fue igualador
en todos los casos a excepcion de Bolivia, y su tamano fue parecido al del factor proporcion
de adultos a excepcion de Argentina, donde fue mayor.

Lo anterior se refiere inicamente a los determinantes inmediatos de los cambios en
la desigualdad. No debe interpretarse como un andlisis causal. En Lopez-Calva y Lustig
(2010) se presenta un andlisis de las causas para algunos de los paises de la regién. Los
resultados parecen indicar que la reduccion de la desigualdad de las remuneraciones por
adulto estd asociada a una disminucion de la prima salarial por nivel de educacion. A su
vez, esta tltima se vincula —dependiendo del pais— a cambios en la composicion de la
fuerza de trabajo por nivel de educacion: durante la dltima década la proporcion de traba-
jadores con baja calificacion disminuyd y con ello incrementaron sus salarios en términos
relativos. El cambio en la composicion de la fuerza de trabajo por nivel de educacion se
debe al aumento en la escolaridad (sobre todo de los grupos mds pobres) y a otras ten-
dencias que afectan la demanda y oferta de mano de obra de baja calificacion. En cuanto
alos determinantes de la caida en la desigualdad del ingreso no salarial, en paises como
Argentina, Brasil y México, las transferencias monetarias del gobierno (Jefes y Jefas de
Hogar, Bolsa Familia y Progresa/ Oportunidades, respectivamente), parecen tener un pa-
pel preponderante.

Por ultimo, tanto los resultados basados en estadisticas descriptivas como en el ana-
lisis econométrico sugieren que los regimenes de izquierda han logrado reducir la des-
igualdad y la pobreza més ripido que los gobiernos anteriores y los contemporéneos que
no son de izquierda. Sin embargo, cuando se toman en cuenta lo que en econometria
se conoce como “efectos fijos’, los regimenes de izquierda populista (Argentina, Bolivia
y Venezuela en la muestra analizada) no son mis redistributivos que gobiernos que no
son de izquierda en circunstancias similares. En el caso de los regimenes socialdemocra-
tas (Brasil, Chile y Uruguay en la muestra analizada) la evidencia econométrica sugiere
que, aun cuando se controla por todos los otros factores, estos paises han experimentado
una reduccion de la desigualdad y la pobreza mads rapida que los paises bajo gobiernos que
no son de izquierda y los de la izquierda populista. Ademds, en los paises bajo gobiernos
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socialdemocratas las politicas redistributivas no han estado asociadas a politicas fiscales
no sostenibles cuando en el caso de los paises gobernados por la izquierda populista el
gasto publico es muy sensible a la evolucion de los precios de las materias primas. Estas
conclusiones, sin embargo, deben tomarse con cautela porque algunas de las politicas re-
distributivas toman tiempo en términos de su impacto sobre la desigualdad y/o no son
captadas por los conceptos de ingreso utilizados en los indicadores de desigualdad y po-
breza como es el caso de las misiones en Venezuela. Ademds, parte del mejor desempeno
de los regimenes socialdemocratas puede deberse a politicas implementadas por gobier-
nos anteriores. Finalmente, todos los regimenes de izquierda aqui analizados son relativa-
mente nuevos y un retroceso en las tendencias de la desigualdad y la pobreza no seria algo
sin precedentes en la historia de la region. Habra que esperar a conocer el impacto de la
crisis economica global.

Anexo

Los indicadores de pobreza y desigualdad: la incidencia de la pobreza
y el coeficiente de Gini

La concentracion del ingreso o desigualdad puede medirse mediante diferentes indica-
dores. El mas utilizado es el coeficiente de Gini, asi nombrado en honor a quien lo formu-
16. Ejemplos de otros indicadores son el indice de Theil, la varianza de los logaritmos y el
coeficiente de variacion. El coeficiente de Gini es un indice cuyo valor por definicion estd
entre cero y uno (0 100 si se presentaen porcentajes). A medida que su valor estd mas cer-
ca de la unidad (cero), quiere decir que la concentracién del ingreso es mayor (menor).
En general, los Ginis no llegan a ser mds altos que .65 o mds bajos que .20, aunque pudiera
haber casos excepcionales. Una representacion grafica del coeficiente de Gini se puede
ver utilizando la curva de Lorenz donde se grafica la proporcién de ingreso (o consumo)
correspondiente a cada cuantil de ingreso (o consumo) per cpita de los hogares ordena-
dos de mas pobres a mas ricos (grifica 10).

Para analizar la evolucion de la pobreza, aqui utilizamos el indicador mas comun: la
incidencia de la pobreza.”” La incidencia de la pobreza se define como la proporcion de la
poblacién que percibe un ingreso por debajo de la linea de pobreza. La linea de pobreza
extrema, en general, estd definida por el ingreso minimo necesario para poder consumir
una canasta de alimentos —por debajo de la cual las personas enfrentarian niveles gra-

27 Otros indicadores comtinmente usados son la brecha de la pobreza y la profundidad de la pobreza.
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ves de desnutricion— y otros bienes basicos. La linea de pobreza moderada esta definida
por criterios normativos sobre qué nivel de ingreso es necesario para poder consumir
un minimo de bienes y servicios por debajo del cual es imposible llevar una vida “dig-
na’. Excepto para el caso de las comparaciones internacionales, aqui usamos los datos de
pobreza estimados con las lineas de pobreza extrema y moderada nacionales, o sea, las
utilizadas por los gobiernos en cada pais. Las lineas de pobreza varian de pais a pais.*

Es importante mencionar que la variable aqui utilizada para medir la pobreza y la
desigualdad es el ingreso por persona por hogar Este concepto generalmente abarca
el ingreso laboral (de asalariados y trabajadores por cuenta propia, por ejemplo) y el in-
greso no laboral, incluyendo los ingresos por concepto de intereses, rentas y ganancias,
las transferencias privadas (remesas, por ejemplo) y ptblicas (pensiones o transferencias
en efectivo como ocurre en los programas Oportunidades de México o Bolsa Familia
de Brasil, por ejemplo) (cuadros 11y 12).% Este concepto de ingreso no incluye el valor
imputado de los servicios publicos gratuitos o cuasi gratuitos en, por ejemplo, educa-
cion, salud, agua potable y drenaje. En este sentido, los datos pueden estar sobrestiman-
do laincidencia de la pobreza y subestimando (o sobrestimando, ya que de antemano no
se puede saber) la desigualdad al no contemplar la distribucion del valor imputado de
dichos servicios.

28  Por ejemplo, la linea internacional de pobreza extrema que utiliza el Banco Mundial es igual a 1.25 d¢la-
res por dia (comanmente conocida como la linea de “un délar diario”) y la linea de pobreza extrema en
los Estados Unidos es igual a 13 dolares diarios. La linea de pobreza extrema de 1.25 délares estd medida
en poder de paridad de compra. Quiere decir que se hacen los ajustes por las diferencias que existen en-
tre precios de un mismo bien o servicio entre paises. En EEUU no se usa una linea de pobreza moderada.
Las personas con ingresos por debajo de 13 dolares diarios son elegibles para los programas de asistencia
(dependiendo de otros parimetros como el nimero de dependientes, edad, etc.). Las lineas de pobreza
nacionales pueden consultarse en la base de datos del SEDLAC (http:/ /www.depeco.econo.unlp.edu.ar/
sedlac/eng/ index.php).

29 No se corrige por edad o género. Estimaciones mds finas convierten al tamano del hogar en unidades de
adulto equivalente adjudicando valores inferiores a la unidad a los nifios segun sus edades y a las mujeres bajo
la premisa que sobre todo las necesidades alimentarias (y el costo asociado) son diferentes a las de un hom-
bre adulto.

30  Lasfuentes deinformacion para estimar laincidencia de la pobreza yla desigualdad son las llamadas Encuestas
de Hogares o de ingreso-gasto que se levantan en los paises con diferente periodicidad. Estas encuestas tien-
den a cubrir a miles de hogares y contienen gran cantidad de informacion sobre los mismos. En general,
son de cobertura nacional pero las encuestas de Argentina y Uruguay solo cubren hogares en zonas urbanas
(equivalente a més del 80% de la poblacién total). Si bien en Uruguay a partir de 2006 la encuesta tiene co-
bertura nacional, en el presente trabajo se utilizan datos de poblacion urbana para que resulten comparables
conlos anos anteriores. Una dificultad que se presenta al hacer el andlisis de la evolucion de los indicadores en
el tiempo y entre diferentes paises es que las encuestas no son necesariamente comparables entre diferentes
anos en el mismo pais o entre paises para un mismo ano.
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Descomposicion de los cambios de la desigualdad en sus determinantes®'

Analiticamente, los cambios en una medida de desigualdad (8) entre dos momentos del
tiempo, t=1y t=0, pueden descomponerse de forma secuencial en cambios en la distribu-
cion de los tres componentes que forman parte de la expresion como sigue:

Hl - 60 = ®((D(};')c1 5le ’Axl—>zl )) - 6((D(Fx0 ’FZO ’A 0 )) = Az + Ax + Ax—>z

Xg—>z

Siendo:
(1) A, =O(Q(F, ,F,,4,..))-O@(F, ,F,,4,_.))
- I _J
Y Y
Desigualdad en t=1 (6,) Desigualdad si la distribucion marginal de

zent=1 fuera igualaladet=0

La ecuacion (1) expresa la variacion que se hubiera observado en la medida de des-
igualdad si el inico cambio entre t=1y t=0 fuera el de la distribucion de z. El componente
(A.) captura el impacto de los cambios de la distribucién de z sobre las variaciones de la
desigualdad observada. Luego,

(2) A, =O(@(F, ,F, ,4,..))-O@(F,.F, 4, _.)

- _J - _J
~— ~—
Desigualdad sila distribucion marginal Desigualdad si la distribucion margi-
dezent=1 fuera igualala de t=0 nalxyzent=1 fuera igualala de t=0

Esto es, la variacion de la medida de desigualdad observada si el cambio entre t=1y
t=0 hubiera sido el de la distribucion de x. El componente A, captura la contribucion de
los cambios de la distribucion marginal de x sobre las variaciones de la desigualdad ob-
servada. Por ultimo,

B) A .. =O(D(F,.F, A4, .. ))-O@F, F, .4, _.))

- I _J/
~— ~—

Desigualdad sila distribucion marginal x y z Desigualdad en t=0 (6,))
ent=1 fuera igualala de t=0

La ecuacién (3) permite estimar la variacion en la medida de desigualdad entre t=1
y t=0 si se hubiera observado un cambio en la funcion de asociacion entre x y z, mientras
que el resto de los componentes permanecen inalterados (en t=0).

31 Paramayor detalle, véase Barros ef al. (2006,2007) y Alejo et al.(2009).
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114 Nora Lustig

Cuadro 12. Descripcion del contenido del ingreso per capita del hogar y de sus principales
fuentes (ingreso utilizado en la estimacion del coeficiente de Gini y la incidencia de la pobreza)

Variable Definiciéon

UNIDAD DE ANALISIS

Individuos y hogares  Los individuos que viven en un mismo hogar entrevistado. Se entiende por hogar a todo grupo
formado por una persona o personas que comparten una misma vivienda particular y consumen

algunos bienes y servicios colectivamente —principalmente alimentos y servicios de vivienda—
con cargo al mismo presupuesto. Se excluye el servicio doméstico, rentistas y sus familias.

INGRESOS

Ingreso per capita Suma de la totalidad de los ingresos laboral y no laboral (monetario y no monetario) del

del hogar hogar dividido el nimero de miembros en el hogar (incluye renta imputada).

Ingreso laboral Suma de la totalidad de los ingresos monetarios y no monetarios por todas las ocupaciones.
El ingreso laboral incluye el ingreso por trabajo asalariado, cuentapropista y de los patrones
en ocupacion principal y secundaria.

Ingreso no laboral Suma de la totalidad de los ingresos no laborales monetarios y no monetarios (incluyen

renta imputada). El ingreso no laboral incluye a las siguientes tres fuentes: jubilaciones y
pensiones, transferencias (privadas: becas y donaciones privadas, remesas; y estatales:
programas publicos con diversos fines) y el ingreso por activos (capital, intereses, alquileres,
rentas, dividendos y beneficios). En algunas encuestas es posible identificar el autoconsumo,
si bien en las estimaciones de ingresos no siempre se incluye debido a problemas en los datos.

Fuente: Elaboracién propia con base en SEDLAC (CEDLAS y Banco Mundial, julio de 2009). Véase para mas informacion
<http://www.depeco.econo.unlp.edu.ar/sedlac/eng/>.

D
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Grafica 10. Coeficiente de Gini
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La integracion econdmica regional de América Latina:
un poco de historia y algunas reflexiones al futuro

Alicia Puyana*

Introduccion

Este ensayo se ide6 como parte de un texto conmemorativo del segundo centenario de
la independencia de la mayoria de los paises que hoy constituyen ese amplio, complejo
y multicultural conjunto de paises de América Latina. De ahi la necesidad de tomar una
perspectiva historica, asi sea a vuelo de pdjaro.

Se puede asentir que desde el inicio de su vida republicana, los paises de América
Latinay el Caribe han desplegado un esfuerzo permanente por consolidar su insercion en el
mercado mundial, como la via tinica hacia el crecimiento ylamodernizacién social. Tras inten-
tar el libre cambio, el proteccionismo y retornar al liberalismo econdmico, 150 anos después,
los resultados no reflejan los esfuerzos y distan de los objetivos. Almenos en términos de la su-
peracion del subdesarrollo. En este intento, la integracion econdmica latinoamericana, prime-
ro regional latinoamericana y, més recientemente, con los Estados Unidos, ha constituido un
largo esfuerzo politico y empresarial y constante preocupacion académica. Desde los pri-
meros intentos, por alld en los afos cincuenta e inicios de los sesenta,' han sido muchos
los avances y retrocesos, varias las revisiones de estrategias y profundas las rectificaciones
de rumbo. Pese a obstéculos y tropiezos, crisis econdmicas propias y forineas y traumas
politicos, el proyecto integracionista continta vigente y encuentra los medios para reno-
varse y los modos para mantenerse como un objetivo regional comun, de alto contenido
simbdélico, opcién de desarrollo y puntal de la democratizacion. Todo eso plasmado en

Profesora e investigadora de tiempo completo en la Flacso México.

1 Fue precisamente durante los anos de la més intensa sustitucion de importaciones cuando se crearon la
ALALC, el Mercado Comuin Centroamericano y el Grupo Andino. La crisis de la deuda propicio la transfor-
macion de la ALALC en ALADI. México fue un actor central en estos procesos y fund6 el SELA.

[117]
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la retérica de los documentos fundacionales. La realidad puede ser otra, mas prosaica, si,
pero no menos importante.

Al finalizar la primera década del siglo XXI, son muchos los interrogantes que se
plantean en torno a la integracion latinoamericana: frente al avance y tropezones de la glo-
balizacion econdmica y politica, jtiene la integracion regional entre paises en desarrollo
alguna perspectiva?, ;qué papel puede desempenar la integracion regional latinoameri-
cana en solventar la crisis econdmica que estallo a mediados de 20072 ;Qué ha implica-
do, para el proyecto de integracion latinoamericana, la participacion activa de los Estados
Unidos y su liderazgo continental y cudl es la leccion de los magros logros mexicanos
a 16 anos de entrada en vigencia del Tratado de Libre Comercio de América del Norte
—TLCAN— y c6mo se afectan las ilusiones sobre los acuerdos comerciales firmados
por tantos paises latinoamericanos con los Estados Unidos (EUA)?, ;qué sugiere la re-
definicion del Mercosur, la Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio (ALADI),
el Mercado Comtn Centroamericano (MCCA), la Comunidad Andina de Naciones
(CAN) y el Mercado Comtn del Caribe (Caricom)?, ¢sobrevivirin como meras agen-
cias de intercambio de informacion o tendran alguna capacidad de convocar alos agentes
econdmicos y a los lideres politicos de la region en torno a objetivos comunes?, ;y cudles
podrian ser esos objetivos comunes?, ;los expresan los novedosos arreglos tipo Unasur o
ALBA? S6lo nos referiremos a alguna de estas preguntas.

Los cambios en el escenario internacional —por una parte, la que parecia marcha
triunfal de la globalizacion y, por la otra, el inicio de las rondas de Doha, en la Organi-
zacion Mundial del Comercio— parecian despojar de su razon de ser a los acuerdos de
integracion, geogréficamente discriminatorios. Sin embargo, dos procesos aparentemen-
te antagonicos se consolidaban pari passu con la globalizacion: el fortalecimiento del re-
gionalismo Sur-Sur y la firma de acuerdos Norte-Sur ya con los Estados Unidos, ora con
la Unién Europea y con Japon. Y proliferan los acuerdos regionales, mediante pactos y
compromisos exclusivos y excluyentes entre paises en desarrollo y otros que contienen
paises desarrollados y en desarrollo. Uno tras otro, los paises latinoamericanos firmaban
acuerdos integracionistas con los EUA yla economia mundial se perfilaba como un merca-
do de bloques definidos en torno a ejes consolidados: en Europa, con el proyecto unitario
liderado por Alemania y Francia; en el hemisferio occidental, con los Estados Unidos co-
mo centro, y en Asia-Pacifico, aglutinado por China, que desplaza de su posicion de lider
regional a Japon.

Y llego la crisis de 2007 que, a inicios de 2012, ain amenaza a la economia mundial.
Esa crisis golpeo’ mds severamente a América Latina que a ninguna otra region en desa-
rrollo, salvo Europa Oriental y, entre los paises latinoamericanos, mas dura y criticamente
a los mds expuestos a la competencia internacional y mas dependientes de la economia
estadounidense, como México, Centroamérica, y algunos del Caribe. En gran polifonia
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se cuestionan los paradigmas que rigieron las economias durante casi treinta anos y se
reclama un mayor protagonismo del Estado en la conduccién econdmica a la vez que
reviven las alertas sobre el peligro de recaer en el proteccionismo. Mientras tanto, en el
mundo entero se reivindica la defensa del empleo y de la capacidad productiva nacional y
el fortalecimiento del mercado interno. El calentamiento global y el encarecimiento de la
energl’a amenazan con convertirse en un nuevo instrumento proteccionista usado por los
paises en la frontera tecnoldgica mientras los consumidores europeos tienden a preferir
la produccion agricola local, organica y el “comercio justo”. En este variopinto escenario
pareceria que la integracion economica regional podria desempenar un papel importan-
te en la reactivacion de las economias. ;Lo lograra? No sobra recordar que la integracion
econdmica regional es ante todo un proyecto politico con finalidades politicas. Y la re-
gion parece escindida por profundas discrepancias politicas y resquemores, a pesar de las
apariencias de unidad.

Cabe enfatizar que la finalidad de las politicas economicas de un pais —y la integra-
cién econdmica regional es una de ellas— no es el avance del bienestar universal, sino los
logros en bienestar nacional, para toda la poblacién. Y todo pais ingresa a pactos regiona-
les cuando considera que ni el libre cambio universal ni el proteccionismo garantizan sus
intereses nacionales. De ahi emanan muchos de los obstaculos enfrentados por la integra-
cién econdmica hemisférica, regional y subregional, y las que hicieron encallar las nego-
ciaciones multilaterales, tanto las pretéritas en el GATT como las presentes en la OMC.

En el plano economico, hay dos tipos de insercion latinoamericana en la economia
internacional, a los que corresponden dos modelos de integracion regional: el liderado
por México y acompanado por Centroamérica y el Caribe, orientado hacia una crecien-
te integracion con la economia estadounidense mediante las manufacturas insertas en
las cadenas de valor, y el de América del Sur, basados en recursos naturales y su procesa-
miento. Cada uno tiene sus objetivos econdmicos y politicos particulares. El primero, ha
privilegiado su vinculacion con el Norte, la cual expresa su vision de modernizacion. El
segundo, sin desatender este nexo, refuerza los vinculos intra-subregionales en una nueva
manifestacion del nacionalismo antiglobalizante y, en ocasiones, como reto a la creciente
influencia estadounidense.

Este ensayo analiza la trayectoria de la integracion econémica regional, su metamor-
fosis paralelaalos cambios en el modelo de crecimiento y en la composicion y la direccion
del intercambio internacional, para sugerir sus limitaciones en el impulso a la economia
mids alld de lo que el patron de desarrollo permite. En la seccion segunda se escudrina el
rol de la integracion econémica como complemento del modelo de desarrollo vigente:
en la sustitucion de importaciones la oportunidad de ampliar el mercado nacional en un
ambiente protegido y fortalecer las industrias incipientes. En el modelo exportador, la in-
tegracion subregional reduce el impacto de la apertura universal sobre las manufacturas.
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En los dos hay elementos politicos diferentes. La tercera seccion explora los senderos de
laintegracion y responde a la pregunta sobre si se avanza hacia la integracion hemisférica
bajo el modelo TLCAN o si se consolidaran los dos esquemas de integracion existentes
—el del sur del continente y el del norte—. Se concluye con reflexiones sobre los obs-
taculos que enfrenta la integracion latinoamericana —ya subregional, ya hemisférica—y
que determinan el alcance de su progresion.

La integracion y la consolidacion del modelo exportador

Desde finales de los anos ochenta, los paises latinoamericanos liberalizaron unilateralmen-
te sus economias y replantearon sus vinculos con los sistemas de comercio multilateral.
Estas medidas fueron complementadas por reformas en materia fiscal, financiera, de los
sistemas laborales y de inversion extranjera. La nueva estrategia condujo a la plena acepta-
cion de los principios multilaterales y a la vinculacion al GATT de un numero creciente de
paises, con lo cual se sujetaron las reformas a las reglas de juego internacionales. Los acuer-
dos regionales de integracion se reformularon, redujeron la profundidad y se acercaron a
ser zonas de libre comercio, al tiempo que se fortalecian los intercambios con los EUA.

El desmonte de los mecanismos de la sustitucion de importaciones redujo las di-
vergencias en politicas de desarrollo y los costos de la integracion regional y, al mismo
tiempo, diluy6 uno de sus mayores estimulos: el margen de las preferencias arancelarias
otorgables reciprocamente. El remozado regionalismo latinoamericano tendria como fi-
nalidad acercar a la region al libre cambio total, seria un peldano hacia la consolidacion
del libre comercio global, el complemento del nuevo modelo econdmico, y la forma de
estabilizar y dar credibilidad a las reformas estructurales. Atrds quedé el empeno indus-
trializador y el fortalecimiento del mercado interno. Esta es la historia hasta mediados
de los anos noventa, cuando un nuevo panorama politico surgio en Sudamérica, excepto
Colombia y Peru.

La integracion regional latinoamericana se presenta, hoy como antafno, como el com-
plemento que reforzaria los beneficios y limitaria los problemas del modelo econémico.
De procurar la solucion a los problemas que la estrechez del mercado nacional imponia a
laindustrializacion sustitutiva, se transitd a apuntalar mediante la ficcion del “regionalismo
abierto’,” el desarrollo “hacia afuera’, centrado en las exportaciones y la financiacion exter-

2 Regionalismo abierto es el término acunado por la CEPAL para indicar la naturaleza de los acuerdos de inte-
gracion en el modelo exportador y de baja proteccion arancelaria frente a terceros paises. Es decir, con bajos
aranceles de Nacion Mas favorecida. Véase Bergsten, C.F. (1997). Open regionalism, Institute Internacional,
Economics, Working Paper 97-3; CEPAL (1994). El regionalismo abierto en América Latina y el Caribe; y
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na. En el primer caso, la integracion fue incapaz de superar los problemas que imposibilita-
ron el avance hacia la produccion de bienes de capital, la estabilizacion del crecimiento y el
blindaje de las economias ante choques externos. Dichos obsticulos fueron la penuria del
mercado interno, la pérdida de competitividad de las manufacturas y la persistente depen-
dencia de las exportaciones de materias primas, cuyos precios y poder de compra oscilan y
tienden a caer conduciendo al deterioro de los términos de intercambio.

El papel del regionalismo abierto no ha sido més efectivo para atenuar las crisis que
repetidamente se han presentado desde mediados de los anos ochenta. Como se verd
adelante, en los casi 25 anos desde el inicio de las reformas estructurales y la liberaliza-
cion comercial, los choques externos han vapuleado las economias latinoamericanas y
reducido su potencial de crecimiento. Poco ha podido hacer la integracion latinoameri-
cana regional o con los EUA para prevenir o atenuar las crisis, si bien hay diferencias en
la intensidad de los choques. Todo indica que la crisis internacional actual golpeard més
severamente a México y los paises centroamericanos, mas abiertos y vinculados con los
EUA que alos del sur de la region.

De las reformas estructurales, en general, y de la liberalizacion en particular, se espera-
ban, en teoria, multiples objetivos: crear un ambiente macroeconémico balanceado con-
ducente a mayores y mds estables tasas de crecimiento; revertir la ubicacion ineficiente de
los factores productivos y reducir el desempleo; avanzar hacia un nuevo proceso de indus-
trializacion con mayores niveles de productividad; estimular un ambiente propicio a las
inversiones nacionales y extranjeras y elevar la tasa de formacion de capital; afianzar la esta-
bilidad macroeconémica. La liberalizacion de las politicas comerciales deberia brindar un
crecimiento sostenido del coeficiente de importaciones y exportaciones al PIB, superior al
registrado durante la sustitucion de importaciones. Aranceles de importacion reducidos y
menores, 0 ningdn impuesto a las exportaciones, reducirian los costos de los bienes transa-
bles, importables y exportables, en virtud de que el grado de apertura de la economia tiene
una relacion inversa con los cambios en los precios relativos (es decir, la razon de los pre-
cios locales de los importables alos de los exportables). Por o tanto, a mas abierta la econo-
mia, en otras palabras, a menor el grado de sustitucion de importaciones, menores son los
precios relativos. En consecuencia, las estructuras de la produccion y de las exportaciones
se acercarian hacia una ventaja comparativa medida en términos internacionales y, sila tasa
de cambio se mantiene en equilibrio, no se presentarian déficits comerciales exagerados.
De todas maneras, gracias a las ganancias en productividad, se propiciaria la recuperacion
de las fracciones del mercado mundial que América Latina habia perdido desde fines de
los afos cincuenta.

Kuwayama, M. (1999). Open regionalism in Asia Pacific and Latin America: a survey of literature, CEPAL,
International Trade and Development Finance Division, Santiago.
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En principio, el sector exportador tiene una productividad superior al resto de la eco-
nomia y, en aquellos paises que reubican sus recursos productivos hacia las exportacio-
nes, el coeficiente de exportaciones del PIB serd mayor, resultando en superiores ritmos
de crecimiento del producto y uso de los factores productivos nacionales, especialmente
el empleo. Si bien el impacto de las exportaciones en la trayectoria del PIB no tiene una
relacion tan estrecha ni directa como se asume frecuentemente, la relacion podria ser su-
perior en el caso de los paises mas industrializados, como Argentina, Brasil y México. Sin
embargo, en periodos de poco dinamismo de la demanda mundial, la mayor apertura po-
dria resultar en menores tasas de crecimiento.

El avance de la liberalizacion de los regimenes comerciales de América Latina es in-
discutible. Se eliminaron las medidas no arancelarias, convirtieron a aranceles las restric-
ciones cuantitativas y se estableci6 una estructura tarifaria mas neutra, es decir, con menor
dispersion por sectores o actividades, pero con menores niveles de proteccion efectiva.
Ello selogro por la reduccion de la dispersion de las tarifas y la baja de los promedios de
los aranceles (Puyana, 2011). Estas medidas se complementaron con la eliminacién de los
impuestos a las exportaciones, la liberalizacion de los sistemas financieros y con reformas
formales o de facto de los mercados laborales. El resultado es el crecimiento sostenido
del nivel de apertura de las economias latinoamericanas que en ciertos casos supera el de
economias desarrolladas (cuadro 13). El coeficiente de apertura se mide como la suma-
toria de las importaciones + exportaciones dividida por el PIB. La expresion matematica
es (importaciones + exportaciones / PIB) 100.

Cuadro 13. América Latina y el Caribe: coeficiente de apertura de la economia, 1960-2010.
En porcentajes del PIB

1960 1970 1980 1985 1990 1995 1999 2000 2005 2009 2010

El Mundo 235 283 29.5 33.8 40.0 459 49.6 57.5 57.6

Estados Unidos 10.0 12.3 13.2 16.4 203 243 259 271 26.8

América Latina 243 23.8 253 234 282 371 43.2 46.2 51.6 49.6 54.7
Argentina 7.8 7.3 1.3 10.1 12.3 18.3 22.0 224 24.0 224 253
Brasil 10.7 10.1 10.8 10.3 12.3 19.4 20.3 21.7 25.4 26.4 29.1
Chile 26.3 28.8 43.8 349 44.3 53.4 59.6 61.3 74.5 77.6 84.4
Colombia 22.7 214 21.8 19.4 221 338 32.8 331 37.7 40.5 42.6
Ecuador 382 38.0 60.2 50.7 52.9 70.6 66.0 68.1 80.9 79.0 79.1
México 16.7 14.5 20.2 17.6 25.6 38.7 57.3 63.9 70.0 68.3 78.7
Perd 28.0 25.6 23.4 20.5 233 323 333 34.2 40.8 40.3 41.8
Venezuela 39.6 38.1 41.1 48.9 45.9 47.9 48.7 44.2 46.1

Fuente: Para 1960, FMI, Direction of Trade Statistics Yearbook 2001; para los afos restantes, Word Bank, WDI, CDR
(2011).
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Es evidente, en el cuadro 13, el avance de la apertura de las economias latinoamerica-
nas, en primer lugar las de Chile y México. La region en conjunto tuvo el punto de cambio
en la trayectoria a partir de 1990, y Argentina y Brasil a inicios de la década de los noventa.
Chile exhibe siempre, por lo menos desde 1960, una mayor exposicion a la competencia
mundial de su economia que el resto de América Latina. Llama la atencion que duran-
te todo el periodo presentado en el cuadro 13, la region y cada uno de los paises, ostenta
mayor coeficiente de apertura que el mundo y que los EUA. Es necesario por lo tanto dar
una segunda mirada a la tan comentada cerrazon de la economia latinoamericana duran-
te la sustitucion de importaciones. En este sentido, la integracion econdmica regional y el
comercio intrarregional si pudo haber desempenado el papel de atemperar la caida de la
apertura comercial al permitir el intercambio de los bienes que no tenian acceso al merca-
do mundial, especialmente las manufacturas. Este fue uno delos objetivos de la integracion
entre paises en desarrollo y su contribucion al desarrollo econémico al propiciar el cambio
enla estructura del PIB con el avance de las manufacturas (Puyana, 1982).

No obstante, hay que considerar el balance comercial para acercarnos con mayor
precision a los efectos del nuevo modelo y el papel de la integracion regional. Esta debia
permitir elevar el coeficiente externo mediante la aceleracion de las exportaciones, de tal
suerte que se mitigara el desequilibrio comercial que afectaba a la region durante la susti-
tucion de importaciones. El cuadro 14 presenta la evolucion del balance comercial, como
porcentaje del PIB.

Cuadro 14. Balance comercial como porcentaje del PIB, 1960-2010

1960 1970 1980 1985 1990 1995 2000 2006 2010 Prom* Prom**

EUA 07 -14 02 -24 08 -09 -39 -50 -35 -06 -28
?rgécriacjbfti”a 06 05 -36 22 18 -03 -08 18 00 -16 0.8
Argentina 11 05 -19 34 56 00 -06 58 33 -08 2.9
Brasil 46 41 -37 16 06 -31 -15 39 -10 -4.1 0.1
Chile 65 -101 -63 45 27 -25 10 51 69 -76 3.0
Colombia 21 -19 -18 03 43 79 21 06 -22 05 -07
Costa Rica 48 -68 -103 -16 -61 -28 -53 -30 -31 -73  -37
Republica Dominicana 68 -74 98 90 99 33 37 -69 -117 -3.5 -74
Ecuador 90 -153 -246 -108 -32 -12 61 -44 -57 -163 -32
México 69 56 62 24 07 34 -19 -19 -14 -62 0.0
Per 12 -39 37 12 -14 -81 -19 00 29 =29 -12
Venezuela nd nd 68 67 141 122 121 143 115 68 118

*Promedio 1960-1980; **Promedio 1985-2010.
Fuente: Elaboracion propia con base en CEPAL Anuario Estadistico de América Latina, varios nimeros; para 2006, BM,
WDI consultado el 8 de febrero de 2012 en el sitio <http://databank.worldbank.org/ddp/home.do?Step=3&id=4>.
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Los cuadros 13 y 14 sugieren que hay una evidente apertura de las economias lati-
noamericanas pero que es mayor la apertura importadora que la exportadora, razén por
la cual se acumula un déficit comercial que se mitiga cuando las materias primas expe-
rimentan bonanza de precios. Tal es el caso de los saldos positivos de los tltimos anos,
gracias al buen desempeno de los paises exportadores de materias primas, petroleo, gas,
cobre, carbon, carne y cereales.

Cabria esperar que, con indices de apertura tan significativos como los logrados en-
tre 1990 y 2010 por pricticamente todos los paises latinoamericanos, la eficiencia de las
economias se habria elevado simétricamente, se habrian reducido las distorsiones y la
ubicacion de factores habria acercado la productividad a niveles internacionales. El resul-
tado logico de lo anterior, habria sido que los beneficios de las reformas hubieran madu-
rado. En primer lugar, que la region hubiera recuperado su peso en el intercambio global,
gracias a las ganancias en productividad y el consecuente aumento de la capacidad com-
petitiva. Pareceria ser que to put the prices right no constituye un factor suficiente. Los efec-
tos esperados de estos cambios atin no se han manifestado plenamente. Ilustraremos esta
aseveracion con la observacion, en primer lugar, del avance de la region en el mercado
mundial; en segundo lugar, no se aceler¢ el crecimiento ni se acercaron las economias a
las de los paises desarrollados. Esto en virtud de las magras ganancias en productividad
y la inestabilidad de los términos de intercambio. Finalmente, no se han conseguido los
cambios en la estructura del PIB y del empleo con el avance de los sectores transables de
mayor productividad y contenido tecnoldgico. Veamos:

Como se observa en el cuadro 15, la mayor apertura de las economias de la region
no se ha traducido en un aumento significativo de la captacion de fracciones del mercado
mundial, ni se ha logrado que el volumen de las ventas externas supere sisteméticamen-
te el de las registradas en el intercambio global, tal como lo sugiere el cuadro 15. El avan-
ce en la participacion de la region en el intercambio mundial depende cada vez mas de la
trayectoria de los precios de las materias primas en las cuales se especializa la region. Sélo
unos pocos paises —Venezuela (con el crudo) y Argentina (con la soya)— tienen poder
de mercado; los demds son tomadores de precios y no pueden incidir en la trayectoria de
sus términos de intercambio, es decir, en la forma en la cual las exportaciones afectan el
crecimiento de sus economias. La reprimarizacion de la mayoria de las economias de la
region implica que se han elevado las restricciones externas que la region se esforzo tantos
anos en mitigar. Hoy, como hace unas seis décadas, se llama la atencion sobre la necesidad
de emprender politicas sectoriales que relancen la industrializacion y la accion del Estado de
laregion, en el marco de economias abiertas. Atin no es claro cudl seria el contenido de esa
nueva politica sectorial ni cudl concretamente el rol del Estado, liberal y reducido. Ese lla-
mado por politicas sectoriales, especialmente manufactureras, se ha lanzado también en
los Estados Unidos y en el Reino Unido como una de las respuestas a la crisis.
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Cuadro 15. Latinoamérica y el Caribe en el intercambio global, 1938-2010

Afos Exportaciones Importaciones
1934-1938 9.4 6.3
1948 12.5 10.1
1950 1.1 9.6
1960 7.7 7.7
1970 5.5 5.7
1980 5.5 5.9
1985 4.5 6.1
1987 4.0 4.7
1989 3.9 4.8
1990 3.8 4.5
1991 4.2 4.3
1995 4.9 4.7
1999 5.4 5.5
2000 5.7 5.9
2006 5.7 5.1
2008 5.6 5.6
2010 5.8 5.8

Fuente: Calculos propios basados en UNCTAD, Handbook of Statistics, varios anos, consultados el 18 de enero de 2012
en <http://unctadstat.unctad.org/TableViewer/tableView.aspx>.

Cuadro 16. La trayectoria del crecimiento de América Latina y la convergencia econdémica con
EUA, 1900-2010

Annual Average Growth Rates in percentages

1900-1945 1945-1982 1982-2010 2008-2010 2008-2010
Argentina 1.02 1.38 1.47 1.05 1.05
Brasil 1.61 3.38 1.27 2.62 2.62
Chile 1.02 1.01 3.55 0.75 0.75
Colombia 1.50 2.17 1.89 1.23 1.23
México 1.00 3.06 0.58 -2.06 -2.06
Peru 2.37 2.1 0.97 3.19 3.19
Uruguay 1.18 1.26 2.24 4.30 4.30
Venezuela 4.14 1.65 0.20 -3.27 -3.27
8 Latinoamérica 1.73 2.00 1.52 0.98 0.98
EUA 2.36 1.22 1.88 -0.85 -0.85

Fuente: Elaboracion propia basada en 1900-2003: Madisson Historical Statistics for the World Economy 1-2003, y para
2003-2010, The Conference Board Total Economy Database, enero de 2011, <http://www.conference-board.org/data/
economydatabase/>.
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Preocupa que no se registre aceleracion del crecimiento de la productividad ni ma-
yores y mds estables tasas de crecimiento de las economias, que acortaran las distancias
que apartan las economias latinoamericanas de las desarrolladas, especialmente de los
EUA, el pais a emular (cuadro 16). En efecto, a pesar de que se verificé una corta recupe-
racion de las economias de los principales paises a inicios de los anos noventa y en los pri-
meros del siglo XXI, el crecimiento entre 1982 y 2010 continua siendo menor que entre
1945y 1982, y la inestabilidad se ha acrecentado.

La crisis de finales de la primera década del siglo XXI s6lo ratifica lo que sugerian las
crisis mexicanas de 1986, 1994 o las padecidas por Argentina, Brasil o Colombia al finali-
zar los anos noventa. Solo Chile parece librarse del karma de los ciclos econémicos, luego
de los cambios que la caida del PIB en 1982 obligaran a introducir las ortodoxas politicas
macroecondmicas de Pinochet. Si hubo convergencia con EUA durante 1945-1982, co-
mo se observa en el cuadro 16, esta tendencia revirtio después de la crisis de la deuda, sal-
vo en Chile, el inico pais en acortar distancias con EUA entre 1982y 2010.

Cuadro 17. América Latina: participaciéon de los sectores transables en el PIB, 1960-2010, en
porcentajes

1960 1970 1980 1990 2000 2010

Agricultura 12.9 9.6 6.4 8.1 5.0 10.0

Argentina Manufactura 41.2 31.5 29.5 26.8 17.5 20.5
Total 54.1 411 35.9 34.9 22.5 30.5

Agricultura 18.7 12.3 11.0 8.1 5.6 5.8

Brasil Manufactura 26.2 29.3 335 25.2 17.2 15.8
Total 44.9 41.6 44.5 333 22.8 21.6

Agricultura 8.7 6.9 7.3 8.7 6.1 3.2

Chile Manufactura 24.0 25.9 21.5 19.6 19.5 11.5
Total 32.7 32.8 28.8 28.3 25.6 14.7

Agricultura 29.3 25.7 19.9 16.7 12.9 7.1

Colombia Manufactura 19.7 21.2 239 20.6 15.8 15.1
Total 49.0 46.9 43.8 373 28.7 222

Agricultura 13.7 12.7 9.0 7.8 4.2 3.9

México Manufactura 19.5 23.2 22.3 20.8 203 18.1
Total 332 35.9 313 28.6 24.5 22.0

Agricultura 19.2 12.9 10.1 8.9 6.1 6.3

A. Latina Manufactura 255 25.8 26.7 23.1 18.1 16.9
Total 44.7 38.7 36.8 32.0 24.2 23.2

Fuente: Elaboracion propia, basada en WB, WDI CDR, consultado el 18 de enero de 2012 en <http:/databank.
worldbank.org/ddp/home.do?Step=3&id=4>.
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En cuanto al avance de la industrializacion, objetivo explicito del nuevo modelo, los
logros son también limitados. La participacion del sector manufacturero en el PIB y en el
empleo es, en la mayoria de los paises, similar a la de principios de los anos ochenta y me-
nor en varios de ellos. Si bien la distribucion de la produccion hacia los sectores con ven-
tajas comparativas constituyo un objetivo explicito de las reformas, se esperaba que este
reordenamiento conduciria hacia una industrializacion mas eficiente, que habria de tradu-
cirse en mayor peso de los sectores transables, en primer lugar del sector manufacturero y
de la agricultura, en el producto, en el empleo y en las exportaciones totales. Luego de la
etapa de ajuste destructor, en el cual habria cierre de plantas y pérdida de empleo en los sec-
tores mds protegidos y menos eficientes, se pasaria a la etapa del ajuste creador, en el cual se
consolidarian las actividades mds eficientes y productivas. En esta etapa, la integracion eco-
nomica regional permitiria en un modelo de comercio tipo Linder, exportar a la region y
asi consolidar las manufacturas incipientes. El proceso de transformacion de la estructura
productiva se ha manifestado, en primer lugar, en el retroceso o estancamiento de los sec-
tores transables en el PIB, como se ilustra en el cuadro 17. El mayor retroceso lo registra la
agricultura, que para el conjunto de la region cay6 a 6.2%, y aun en Chile y Argentina, con
evidentes ventajas comparativas en este sector, la participacion del sector primario es infe-
riora 10% del PIB, el que debia representar no menos de 15%, dado el PIB per cépita actual.
En segundo lugar se visualiza débil crecimiento de la productividad, a partir de finales de
los afnos ochenta.

Colombia ostenta menor retroceso prematuro de la agricultura, pero se ha rezagado
en las manufacturas. De acuerdo con Chenery (1986),* quien estudio la estructura del
PIB segtin el grado de desarrollo de los paises, medido por el PIB per capita, en América
Latina la agricultura deberia representar cerca de 15% del PIB y las manufacturas entre 26
y 28% del PIB y, como se ilustra en el cuadro 17, s6lo Argentina y Brasil se acercan a ese
nivel, del cual se ha apartado México no obstante el gran peso de las manufacturas en las
ventas externas totales. Por otra parte, la apertura ha generado avances disparejos en pro-
ductividad total factorial y del empleo, y una mayor diversificacion intra e intersectorial.
Han crecido las distancias que separan la pequena, mediana y micro industria de la gran
empresa (Katz, 2000; Puyana, 2009a). Es también creciente el contraste entre el sector
industrial y el agricola y, dentro de este tltimo, entre la produccion campesina proveedo-
ra de la demanda interna de alimentos, y la de gran escala destinada al mercado mundial.
Pero en el balance, los sectores transables no han avanzado ni se han consolidado como el
motor del crecimiento. Como fuente del PIB y del empleo, las manufacturas se han estan-
cado y la agricultura se ha desplomado (Puyana, 2009b). No hay simetria alguna entre el

3 Chenery, H. y Syrquin, M. (1986). Industrialization and Growth: A Comparative Study, Oxford University
Press, Oxford, UK.
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peso de las manufacturas en las ventas y las importaciones manufactureras latinoamerica-
nas, y la participacion de éstas en el PIB regional, como lo ilustra la gréfica 11.
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Grafica 11. América Latina. Participacion de las manufacturas en las importaciones y exportaciones
totales y en el PIB, 1965-2007, en porcentajes
Fuente: Elaboracién propia basada en WB, WDI CDR (2008).

La productividad por trabajador, o la productividad total factorial, es un indicador
importante del avance hacia estructuras productivas mds eficientes y competitivas. Segun
estudios de la CEPAL (Stallings y Pérez, 2002) y propios (A. Puyana y J. Romero, 2009),*
la productividad, medida en las dos versiones indicadas, se ha recuperado respecto de
los bajos niveles registrados a mediados de los anos ochenta, pero aun sigue rezagada en
comparacion con el periodo 1950-1980. La mayor preocupacion es el lento crecimiento
de la productividad comparado conlos EUA, el socio comercial privilegiado, o con paises
asidticos —China e India, en primer lugar—, los cuales amenazan con desplazar de los
mercados desarrollados las exportaciones de manufacturas latinoamericanas, especial-
mente las de la maquila.

Es preocupante que la productividad haya crecido, en promedio entre 1970y 2008,
mucho menos que la de China e India, las dos grandes economias que han irrumpido en

4 Stallings B. y Pérez W. (2002). “Growth, employment, and equity: the impact of the economic reforms in
Latin America and the Caribbean, Brookings Washington’, en Puyana, A. y J. Romero (2009). México. De la
crisis de la deuda al estancamiento econémico, COLMEX, México.
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el mercado mundial y desplazado a los paises latinoamericanos de los mercados desarro-
llados. Este es el caso grave de México, que ha perdido importantes fracciones del merca-
do de manufacturas en los EUA. Las diferencias en tasas de crecimiento promedio anual
son atin més drdsticas para 1980-2008 (gréfica 13).
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Grafica 12. Productividad laboral* de algunos paises latinoamericanos y EUA, 1980-2010, en miles

de ddlares de 1990, por trabajador

*  La productividad esta expresada en miles de ddlares GK de 1990 por trabajador. Los paises son Argentina, Brasil,
Chile, Colombia y Peru.

Fuente: Calculos propios basados en The Conference Board and Groningen Growth and Development Centre, Total

Economy Database, enero de 2011.
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Grafica 13. Crecimiento de la productividad por trabajador expresada en délares constantes al
tipo de cambio paridad, por trabajador, 1970-2010

Fuente: Elaboracion propia con base en The Conference Board Total Economy Database, septiembre de 2011, <http:/
www.conference-board.org/data/economydatabase/>, realizada el 1 de febrero de 2012. Productividad medida en
ddlares constantes de 1990 PPP.
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Ademis de menores y mds inestables tasas de crecimiento econdmico, cabe desta-
car otras caracteristicas del patrén de crecimiento emprendido desde mediados de los
anos ochenta: se ha reducido la relacion entre crecimiento del producto y expansion del
empleo, lo que ha creado la situacion de que el crecimiento de la industria y del PIB va
acompanado de cada vez menor generacion de empleo formal, lo cual ha reducido la
participacion de las retribuciones al trabajo en el producto.® Por otra parte, se ha debili-
tado sistemdticamente la relacion entre crecimiento y reduccion de la pobreza, al punto
que para atenuarla son indispensables medidas distributivas, generalmente de caracter
ciclico, cuyo monto cae con las crisis y cuyo valor real desciende con las devaluaciones,
como se visualiza el impacto de la crisis de 2008. Mis que derrama econdmica se regis-
tra persistencia de gran concentracion del ingreso, con graves consecuencias sobre la
capacidad del mercado interno. Poco o nada ha podido hacer la integracion para contra-
rrestar estos resultados.

Para que se logren avances sostenibles en productividad, empleo y crecimiento glo-
bal de la economia, se sugiere que América Latina deberia invertir el equivalente a 28%
del PIB, y con una fuerte participacion del ahorro nacional. Aun durante el periodo de
expansién de las economias de la region (1992-1998), las inversiones quedaron muy
por debajo de 28% del PIB y del promedio registrado en 1960-1970 o 1970-1980. El re-
sultado de este débil esfuerzo inversionista es el estancamiento, en unos paises, o el des-
censo en otros, de la dotacion de capital por trabajador, en todo el periodo 1983-2006
(Puyana, 2009b).

Las explicaciones del desfase entre grado de apertura, crecimiento de las exportacio-
nes y los objetivos de la reforma de las politicas de comercio pueden encontrarse, entre
otros, en la permanente inestabilidad de los precios de las materias primas, todavia una
fuente muy importante de divisas y recursos fiscales para la mayoria de los paises de la
region. Las cotizaciones del petroleo han registrado caidas sustanciales y repetidas desde
mediados de los anos ochenta y noventa. Si bien los ciclos de los precios son menos agu-
dos, su frecuencia parece ser mayor. La escalada de las cotizaciones del crudo en 2007-
2008 fue sucedida por el desplome y menor recuperacion en 2009. Otro producto, el
café, importante por el nimero de paises que lo exportan y por los centenares de miles
de familias que dependen de €|, sufrié en los anos noventa la mayor crisis de su historia,
a consecuencia de los aumentos acelerados de la oferta, ante una demanda internacional
casi estdtica. Se recuperaron los precios pero no en la medida de las pérdidas. La libera-
cion de las economias de practicamente todos los paises en desarrollo del orbe, ha ele-

S Véase A. Puyana (2011). “Economic growth, employment and poverty reduction: A comparative analysis
of Chile and Mexico’, ILO Employment Working Paper num. 78, acceso en <http://wwwi.lo.org/employ-
ment/Whatwedo/Publications/working-papers/WCMS_156115/lang--en/index.htm>.
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vado la oferta de los productos bésicos, contraido sus precios y afectado el ingreso y el
crecimiento de muchas economias. El resultado, como puede verse en la grifica 14, es
el deterioro de los términos de intercambio para toda la region y el esfuerzo por elevar el
volumen de las ventas externas para aliviar la caida del ingreso. En la grafica 14 se visualiza
cierta simetria entre el deterioro de los términos de intercambio y la trayectoria del PIB.
La integracion subregional no podia ejercer ningin papel para mitigar la inestabilidad de
los precios de las materias primas, las cuales se dirigen primordialmente al mercado mun-
dial. Mas importante, no puede afectar ni incidir en mayor grado sobre la evolucion futura
de las exportaciones de manufacturas, como se analizard adelante.

Crecimiento porcentual anual
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Grafica 14. Evolucion de los términos de intercambio y tasas de crecimiento de las exportaciones
y del PIB, 1980-2010
Fuente: Elaboracién propia con base en Fondo Monetario Internacional (2009), World Economic Outlook, julio de 2009.

Cabe entonces preguntar en qué forma la integracion regional podria afectar los ele-
mentos presentados y contribuir aun mayor crecimiento econémico y una mejor utiliza-
cion delos factores productivos. ;De qué tipo de integracion se trataria y de qué magnitud
serian los vinculos econémicos requeridos? ;Tiene mds poder la integracion con el mer-
cado norteamericano tipo TLCAN y los signados con EUA por los paises centroamerica-
nos (Chile, Colombia y Pert1)? Para responder estos interrogantes es necesario observar
la trayectoria de los acuerdos de integracion, asi como los avances analiticos de sus resul-
tados y perspectivas. De todas formas, la integracion es solo uno de los varios factores de
crecimiento: inversiones en bienes de capital e infraestructura, con fuerte contenido de
tecnologia importada a través de las inversiones extranjeras; la estabilidad politica; las in-
versiones en capital humano vy, finalmente, la estabilidad macroeconémica. La apertura
economica y los términos de intercambio son de menor impacto.
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:Se marcha hacia la integracion regional o la hemisférica?
La estructura del comercio hemisférico.

Hoy abundan los estudios sobre los efectos dindmicos de la integracion entre paises de
diversos niveles de desarrollo, industrializacion y dotacion de factores, que enfatizan la
capacidad de la liberalizacion comercial de promover la industrializacion de los paises
de menor desarrollo por las mejorias en productividad que genera la competencia, el
acceso a insumos menos costosos y la mayor utilizacion de las economias de escala. El
crecimiento de las exportaciones manufactureras induciria, en el pais en desarrollo, ma-
yores niveles de empleo y la elevacion de los salarios, asi como superiores flujos de in-
version fija, con la consecuente nivelacién de la retribucion a factores (Puga y Venables,
1997; Lederman, 2003). Los efectos més positivos se realizarfan por la mayor demanda
de bienes y la superior oferta de tecnologia y capital de los paises industrializados. Per-
mitiria mayor intercambio de manufacturas al propiciar el comercio intra-industria, ya
que al reducir los costos del ajuste y reducir la oposicién propiciaria apertura mds inten-
sa. A largo plazo, la integracion entre paises desiguales induciria la convergencia de las
estructuras productivas y de los precios relativos, siempre y cuando no se presentaran
efectos de desviacion de comercio (Venables, 1997). Estos analisis contradirian estu-
dios que sugieren que, en condiciones de mayor competencia, los efectos dindmicos del
comercio tenderian a concentrarse en los paises mds industrializados, como lo sugiere,
entre otros, Fugazza (2006).

Los estudios sobre la integracion Sur-Sur en el nuevo contexto del mercado mundial
son menos abundantes y propicios. Algunos se mantienen en la linea de Viner y enfatizan
los efectos de desviacion de comercio y su cardcter de segunda opcion 6ptima frente al
libre cambio mundial, y menos positivo que los acuerdos Norte-Sur. De todas maneras,
los efectos positivos de estos acuerdos crecerian al revisar mds cuidadosamente la estruc-
tura comercial a mayor detalle que la presentada en el cuadro 20 y su impacto a nivel de
las unidades productivas. Por otra, apareceria con mayor fuerza el impacto de estos acuer-
dos si en su evaluacion se incluyeran, como se hace al ponderar los efectos de los acuerdos
Norte-Sur, los efectos no tradicionales de la integracion y de las negociaciones internacio-
nales, entre los cuales destacan:

a) la eliminacion de las distorsiones del mercado producidas por las politicas guberna-
mentales. Los beneficios no se limitan alos costos o beneficios estaticos, arancelarios o no
arancelarios, sobre la ubicacion de los factores. Incluyen la creacion y la desviacion de in-
versiones; las ganancias en materia de eficiencia administrativa y la reduccion de los cos-
tos transaccionales, los cuales materializan aun en ausencia de diferencias significativas
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en las ventajas comparativas y en costos relativos, temas que se han estudiado desde muy
diversas perspectivas. En Puyana (2011), se encuentra bibliografta reciente al respecto.”

b) la coordinacién de politicas macroecondmicas y el logro de economias de escala en la
administracion publica. Estos beneficios no estiticos son fundamentales en el Mercosur,

la CANyla Unasur;

¢) garantfa de estabilidad econdmica, siempre que se otorgue atencién alos problemas de
distribucion de beneficios y a las diferencias en el nivel de desarrollo, aspecto no suficien-
temente considerado en los programas de integracion hemisférica, pero si en el Mercosur
y demds acuerdos subregionales. Este es un problema no del todo resuelto, por los costos
del tratamiento favorable a los paises de menor desarrollo relativo.

En nuestra percepcion, las relaciones comerciales latinoamericanas se perfilan mas
hacia la integracion paulatina y ascendente con los EUA, al estancamiento o tenue pro-
greso del intercambio intra-latinoamericano y al debilitamiento de los nexos con la UE y
con Japén. Esta ruta implica que ya con acuerdos comerciales o de facto, todos los paises
integran sus economias a la de EUA. El cuadro 18 ilustra esta trayectoria, desde 1970 has-
ta 2010, un periodo suficientemente largo que permite eliminar choques o cambios co-
yunturales y visualizar movimientos al alza y a la baja del intercambio intrarregional que,
como el ocurrido entre 1980 y 1990, sugiere su cardcter contingente.

Entre 1970y 1990 no se registra mayor cambio en el peso del comercio intra-latino-
americano, salvo su caida entre 1980 y 1990, coincidente con los efectos de la crisis y el
ajuste macro econémico que obligé a ahorrar divisas suprimiendo las importaciones fi-
cilmente sustituibles, como lo son mayoritariamente las subregionales. El cambio hacia un
aumento significativo se verifica a partir del periodo 2007-2010, cuando ronda 20% de las
importaciones y las exportaciones. Contrasta este movimiento con el deterioro del inter-
cambio con la Union Europea y Japon, y es menor al incremento con el resto del mundo.
Por otra parte, el que parecia ser el ganador indiscutible, EUA, pierde terreno a partir de
2007, indudablemente a favor del resto del mundo, en el cual se encuentran China y otros
paises del sudeste Asidtico. Los Estados Unidos, de concentrar 31% de las ventas externas
latinoamericanas en 1980 y haber llegado a 54% en 2007, retrocedid a un nivel bajo, inédi-
to desde 1970. Podria afirmarse que la trayectoria del intercambio de los ultimos anos no
sugiere que se forme una infranqueable fortaleza en torno alos EUA. Los principales res-
ponsables de estos cambios son los paises del sur del continente, especialmente del Mer-

6  A.Puyana (2011). “Economic growth, employment and poverty reduction: A comparative analysis of Chile
and Mexico’, ILO Employment Working Paper, num. 78.
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cosur y, en menor medida, Venezuela con el redireccionamiento de sus ventas de crudo a
otros continentes. Esta sugerencia se puede confirmar con los datos del cuadro 20, en el
cual se compara la estructura del intercambio con y sin México, el pais con el mayor inter-
cambio del continente y totalmente especializado en el comercio con los EUA.

Cuadro 18. Estructura del comercio latinoamericano segin mercados de origen y destino,
1970-2010, en porcentajes

Origen
América Latina Estados Unidos Unién Europea Japon
Exportaciones  Importaciones | Exportaciones  Importaciones | Exportaciones  Importaciones | Exportaciones — Importaciones

1970 12 13 13 15 3 4 5 7

’% 1980 16 15 18 15 3 3 6 4
E 1990 13 17 14 12 2 2 5 3
‘E 2007 16 17 21 17 2 2 4 3
A 2010 20 21 21 19 2 2 5 4
1970 31 27 23 23 43 50 10 8

g 1980 24 19 27 16 56 49 9 6
LE 1990 33 18 14 19 54 60 12 19
g 2007 13 15 21 19 61 59 15 13
2010 13 14 19 17 59 53 1 10

" 1970 31 40 - - 8 9 31 29
° ;§ 1980 30 34 - - 6 9 24 39
‘q;: 3 1990 39 41 - - 9 7 36 32
< E 2007 54 41 - - 9 6 25 16
- 2010 41 31 - - 10 7 16 10
1970 6 6 1" 15 1 1 - -

1980 5 7 9 13 1 3 - -

% 1990 6 6 14 18 1 3 - -
A 2007 2 5 7 9 2 3 - -
2010 3 4 5 6 2 3 - -

1970 20 14 54 44 44 36 55 56

1980 25 25 47 57 35 36 60 52

g 1990 9 18 58 52 33 28 48 66
2007 16 22 51 54 26 30 56 69

2010 23 30 55 58 27 35 68 76

Fuente: Elaboracién propia basada en UNCTAD, Hand Book of Statistics, varios afos, consultado el 9 de febrero de 2012
en <http://unctadstat.unctad.org/TableViewer/tableView.aspx>.

En otros estudios hemos analizado indicadores de comercio mas sofisticados, los
cuales comprueban, por una parte, la tendencia a la mds intensa vinculacion con la eco-
nomia estadounidense, aun de Argentina o Brasil y, por la otra, la importancia relativa del
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intercambio intralatinoamericano, en términos del intercambio de manufacturas o la re-
lacién con el PIB.”

En la indudable consolidacion del bloque comercial hemisférico con eje gravitacio-
nal en los EUA, cabe senalar ciertos aspectos: en primer lugar, el peso de México en las
exportaciones e importaciones regionales, que afecta el promedio regional. En México se
origina el 64% de las exportaciones latinoamericanas a los Estados Unidos, lo cual sugiere
que el peso del mercado de los EUA en el intercambio del resto de los paises latinoame-
ricanos es considerablemente menor y més relevante el intrarregional y con Europa. Por
otra parte, la capacidad de América Latina de penetrar los mercados de los paises socios es
relativamente baja, ya sea medida por su peso en las importaciones o las exportaciones de
ellos. En el caso de la Union Europea, el peso de América Latina en su intercambio se ha
reducido a 2% de las importaciones y a 2.5% de las exportaciones. Para Japon, el mercado
latinoamericano es cada vez menos importante, cercano a 1% de su intercambio externo.
En el grupo “otros’, es de particular importancia China.

El més notable cambio es el avance de la integracion latinoamericana con el mercado
norteamericano, a un grado que las economias nacionales se tornan cada vez més sensibles
a los ciclos de esta economia, como lo atestiguan los efectos de la crisis financiera actual
que ha castigado mds severamente a los paises mas vinculados a este mercado. Pero es una
relacion asimétrica, ya que el peso de América Latina en el intercambio norteamericano es
considerablemente menor. Por otra parte, las exportaciones latinoamericanas a los EUA re-
presentan 12% del PIB regional, pero las ventas que los EUA hacen a América Latina consti-
tuyen solamente 1% de su PIB. Vista desde el déngulo de las importaciones, esta asimetria se
agudiza. Las compras que los EUA hacen desde América Latina son 1.1% del PIB del mer-
cado importador, pero 4.7% del PIB de América Latina esta cubierto por compras desde los
Estados Unidos. El mayor problema de esta relacion es que América Latina se integra a una
economia que es relativamente cerrada, porsu bajo coeficiente externo, yque mantiene re-
laciones comerciales y de inversiones altamente diversificadas. Es poco probable que acepte
ningun arreglo de coordinacion de politicas macroeconémicas que permitieran a la region
una mejor respuesta a los choques externos. Si algin tipo de coordinacion se va a producir,
serd una de facto, la aceptacion de los principios y reglas estadounidenses, sin que éste cam-
bie las suyas, ya que la region no tiene la fuerza para imponer negociacion alguna.

Como sugerimos anteriormente, es interesante valorar el significado del intercambio
regional de acuerdo con su composicion por tipo de bienes. La region ha transformado
la estructura de su intercambio comercial con el avance de las manufacturas, las cuales, de

7 Estos indicadores son los indices de: penetracién de mercados, el de intensidad exportadora y el de propension a
exportar. Para un detallado andlisis del significado de estas medidas y su trayectoria en América Latina, véase
Puyana (2003).
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representar 46.3% en 1970, ascendieron a 62.2% en 2008, como se observa en el cuadro
19. Los bienes primarios en franco retroceso hasta 2000, avanzan considerablemente y,
en 2008, concentraron 35.4% del total de exportaciones, desplazando las ventas de bie-
nes manufacturados, especialmente los de elevadas economias de escala ylos difusores de
cambio técnico, una senal inequivoca de la reprimarizacion de las economias latinoameri-
canas. El avance de los bienes primarios tiene que ver con la escalada de precios de ciertas
materias primas y granos, el estancamiento o incluso declive de los precios y el volumen
de las manufacturas, por la crisis de 2008 que afect6 alos EUA, el principal demandan-
te de las manufacturas mexicanas y centroamericanas.

Cuadro 19. Composicién de las exportaciones y las importaciones latinoamericanas por tipo de
producto, 1970-2008, en porcentajes

Exportaciones Importaciones

1970 1980 1990 2000 2006 2008 1970 1980 1990 2000 2006 2008
Bienes primarios 520 492 429 243 323 354 | 145 296 159 8.0 9.4 103

Agricolas 29.9 16.5 14.9 8.5 7.4 8.4 7.6 7.1 5.6 3.6 3.0 3.8
Mineros 7.4 4.7 4.7 2.7 5.5 4.5 1.1 1.1 1.5 0.5 0.9 1.0
Energéticos 14.7 28.1 23.2 13.2 19.4 22.5 5.9 21.5 8.8 3.9 55 5.5
Bienes

industrializados 47.4 50.0 56.5 751 66.6 62.2 85.0 70.0 79.8 90.5 88.0 86.7
Tradicionales 20.5 21.2 19.5 19.9 17.0 16.9 14.7 13.1 16.5 19.7 16.7 15.7
Alimentos,

bebidas y tabaco 153 150 104 6.9 7.9 8.8 4.1 4.8 6.3 4.0 3.9 4.0
Otros tradicionales 5.2 6.2 9.1 13.0 9.1 8.1 10.6 8.3 10.2 15.7 12.8 11.6

Con elevadas eco-

nomias de escala 23.8 23.1 24.5 17.4 18.9 16.8 27.6 23.1 26.0 21.6 24.2 27.7
Duraderos 0.6 2.1 49 13.5 12.4 12.3 9.8 9.2 7.3 10.9 1.7 10.4
Difusores de

progreso técnico 2.4 3.5 7.6 24.3 18.2 16.2 32.8 24.5 30.0 38.2 35.5 329
Otros bienes 0.6 0.8 0.7 0.6 1.2 2.4 0.5 0.4 4.3 1.5 2.5 3.0
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 {100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

Fuente: Elaboracién propia con base en CEPAL, Inserciéon de América Latina en la Economia Mundial (2010), cuadro
27B. Consultado el 8 de febrero de 2012 en <http://www.eclac.org/Comercio/paninsal/Anexo2008_2009/espanol/
cuadroestadisticos.htm>.

En la evolucion de las ventas externas regionales es importante destacar, primero, el
peso de las de altas economias de escala y las difusoras de progreso técnico, en las cua-
les son fundamentales las exportaciones manufactureras mexicanas (y de otros paises de
Centroamérica), de las cuales 85% estén constituidas por bienes elaborados bajo la ma-
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quila y otros programas de importacion temporal con un minimo valor agregado nacio-
nal (Puyana, 2008). Estas ventas externas no pueden considerarse como de productos
difusores de progreso técnico, dado su escaso grado de integracion de valor agregado na-
cional y la poca incorporacion de insumos nacionales de alta tecnologia. No se ve avance
significativo en las manufacturas en el PIB, pese al incremento en la participacion de las
manufacturas en las exportaciones totales mexicana. Segundo, como se describi6 arriba,
su relativo retroceso en 2008.

La importancia de las manufacturas, produccion y exportaciones, ha sido comenta-
day ponderada por economistas de todas las vertientes, por su capacidad de elevar la pro-
ductividad de toda la economia, inducir cambio tecnolédgico y nuevas formas y medios
para satisfacer las necesidades humanas. No menos importante es la contribucion de las
exportaciones manufactureras al crecimiento del PIB y el empleo, tema tratado desde los
anos ochenta por varios analistas, entre ellos Prebisch, Singer y Kaldor. El intercambio de
manufacturas es el de mayor dinamismo y el que genera un valor retorno mds elevado.
Alguien sugeria que no es lo mismo exportar microchips que potato chips, en términos de
crecimiento econémico. Rodrik (2008) elabora para el contexto del siglo XXI la impor-
tancia de las manufacturas para el crecimiento de los paises en desarrollo y la urgencia
de instrumentar politicas macroecondmicas particulares que aceleren el crecimiento del
sector y sus exportaciones. El manejo cambiario, evitando la revaluacion, es central.* Para
Rodrik esta estrategia, muy especialmente la politica sectorial para las manufacturas y la
agricultura de elevada productividad y mantener la tasa de cambio en equilibrio, es nece-
saria no solo para superar la crisis si no para combatir la pobreza.’

El intercambio intralatinoamericano, mediante acuerdos de integracion econémi-
ca regional, podria constituir la plataforma de lanzamiento de mercaderias intermedias y
manufacturas mds complejas, ya que su intercambio puede abaratar ambos (Fugazza etal,
2006). El cuadro 20 da pistas para corroborar estos supuestos.

Hay en realidad un gran ascenso ya ilustrado en la composicion de las ventas exter-
nas latinoamericanas acompanado de cambios, entre 1990y 2005, en la composicion de
la distribucion por mercados de destino. Se percibe, en el panel A del cuadro 20, la im-
portancia creciente de EUA como receptor de manufacturas, seguido por la region, y se
comprueba que Europa y Japon, pero también el resto del mundo, no estin abiertos a las

8 Son varios los trabajos de Rodrik al respecto: Rodrik, Dani, “What’s So Special About China’s Exports?”
China & World Economy, vol. 14, no. 5, September-October, 2006, 1-19. One Economics, Many Recipes,
Princeton, NJ, Princeton University Press, 2007(a); “Normalizing Industrial Policy,” paper prepared for
the Commission on Growth and Development, August 2007(b); “The Real Exchange Rate and Economic
Growth,” Brookings Papers on Economic Activity, Spring 2009.

9 DaniRodrik (2000). “Growth and Poverty Reduction: What Are the Real Questions?”. Consultado el 30 de
julio de 2009 en <http://ksghome.harvard.edu/~drodrik/povertyPDF>.
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manufacturas latinoamericanas y mantienen con la region un intercambio tipicamente
Norte-Sur. Esta primera impresion podria ser equivoca y debe ser matizada ponderan-
do el peso de México y sus exportaciones de bienes manufacturados en la maquila y los
Pytex, lo que se ilustra en el panel B del citado cuadro. En éste se excluye México y crece la
importancia de la region como el mercado de destino més importante de las manufactu-
ras regionales, con 34%, mientras que los EUA s6lo perciben 23%, en 2008.

Hay otro elemento a destacar. Al mercado estadounidense se dirigen, en el agregado,
manufacturas con menor intensidad tecnoldgica que las que se exportan a los mercados
de laregion."” El comercio regional permite ampliar la escala de produccion, elevar la pro-
ductividad y aprender haciendo para luego incursionar en mercados mds exigentes. Es-
ta complementariedad de los dos comercios, permitiria la integracion de valor agregado
mediante la sustitucion de las importaciones originadas en terceros paises. Dado que los
aranceles se han reducido y se ha mermado la dispersion de la tarifa, los riesgos de desvia-
cion de comercio del comercio subregional han caido y adquieren relevancia el comercio
intraindustria y la integracion vertical de la produccion.

La region es mds importante en el intercambio de bienes de consumo duradero y
de contenido tecnoldgico que, al excluir a México, no se componen de bienes de ensam-
blaje o de subcontratacion y tienen mayor valor agregado. Este es precisamente uno de
los objetivos tradicionales de la integracion regional entre paises en desarrollo: permitir
la expansion de nuevas actividades manufactureras y por esta via incentivar los efectos
dindmicos del comercio internacional. En este sentido, el papel de los acuerdos subre-
gionales de integracion econdmica latinoamericana son mucho m4s importantes y pro-
metedores que lo que se derivaria de la simple participacion porcentual en el comercio
total de los paises miembros. Por el lado de las importaciones, es evidente que al excluir a
Meéxico, la region es el mercado mds importante para las manufacturas latinoamericanas,
lo cual confirma las sugerencias anteriores.

Al considerar el saldo en manufacturas incluyendo México, resulta, en el intercam-
bio global, un déficit de 57 000 millones de los cuales 2 800 millones se deben imputar
al intercambio intrasubregional, mientras que se registra un superavit importante con los
EUA de 36 000 millones. El mayor déficit global se registra en los rubros de bienes manu-
facturados con mayor contenido tecnoldgico. El saldo total comercial con el mundo fue
de 70 000 millones de d6lares en 2008, un gran avance al considerar los 28 000 millones
de superavit registrados en 1990 (véase el cuadro 20, panel A).

10 Esto ocurre inclusive en el comercio intra-industria entre paises desarrollados y en desarrollo, en el cual, los
paises en desarrollo se especializan, también en el comercio intra-industria, en bienes sustituibles, de menor
intensidad tecnoldgica y mayor contenido laboral.
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Cuando se excluye a México (cuadro 20, panel B), el balance positivo con el mundo
de 2005 se incrementa a 78 000 millones de dolares, ala vez que el déficit en manufacturas
se convierte en superavit de mas 26 000 millones de dolares. El desbalance en manufactu-
ras difusoras de tecnologia de 66 000 millones de dolares al incluir a México se convierte
en superavit de 2 700 millones cuando se lo excluye. Un cambio que ilustra una vez mas las
complejas relaciones comerciales mexicanas y el impacto no siempre positivo del modelo
de industrializacion y exportaciones basado en la subcontratacion.

Conclusiones: ;qué limites enfrenta la integracion econémica
¢
regional y hemisférica?

En nuestra opinion, varios factores podrian afectar el progreso hacia la creacion de una
region economicamente integrada entre las naciones que componen América Latinay el
Caribe, mismos que demandan continuo andlisis y observacion: inestabilidad y grandes
diferencias en el nivel de desarrollo econémico; divergencia macroeconémica, especial-
mente la politica cambiaria, a pesar de que las reformas las redujeron; persistencia del des-
empleo; rezago tecnoldgico y deterioro ambiental, para mencionar sélo algunas.

Como hemos visto, las relaciones externas de Latinoamérica avanzan por una pista de
dos carriles: por el primero corre el fortalecimiento de los nexos con el mercado norteame-
ricano que, para América Latina, es sendero rocoso y empinado, y para EUA, amplio y llano.
Los acuerdos regionales de integracion latinoamericana se desplazan por el segundo carril,
conlos tropiezos de su permanente ajuste alos choques externos y alos cambios en las prio-
ridades nacionales, los cuales han sacado a la luz diferentes respuestas. En la primera calza-
da han transitado los varios paises que firmaron acuerdos tipo TLCAN con los EUA, y por
la segunda, las viejas y las nuevas iniciativas de integracion regional del sur del continente.

El comercio intralatinoamericano parece girar en torno de 18% y ser mucho mds im-
portante e interesante en las manufacturas. Esto tltimo, ademds de otros indicadores més
complejos, sugieren que, a pesar de esta limitada participacion en el comercio, la region es
mids significativa en términos de los efectos dindmicos del comercio. La integracion intra-
latinoamericana llegd y se quedard, ya por razones politicas ya por motivaciones econdomi-
cas. Esto a pesar de la fuerza centripeta del mercado estadounidense y la atraccion de los
acuerdos comerciales con EUA.

Asi las cosas, parece mds interesante que, a guisa de conclusiones, presentemos los
factores que enfrentan la integracion hemisférica y la regional intralatinoamericana y que
deberan superar.

En primer lugar, el proceso de integracion depende de la actitud que asuman los
Estados Unidos, principal socio comercial de los paises latinoamericanos. El presiden-
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te Bush fracaso en aplicar el fast track, concedido con graves condicionamientos, para
impulsar una nueva ronda de negociaciones multilaterales en la Organizacion Mundial
del Comercio (OMC) y del ALCA, y el presidente Obama pese a sus promesas de no
continuar con la estrategia comercial de su predecesor, ratifico los acuerdos comercia-
les con Corea, Colombia y Panamd, que el Congreso estadounidense habia mantenido
en el congelador durante més de cinco anos. Esa ratificacion obedecié més a razones de
alta politica, como asegurar el voto afirmativo de la bancada republicana a una sancién
a China por manipulacion cambiaria que por liberar el intercambio con estos paises.
El costo politico de aplicar los convenios con Colombia y Panamé es minimo, dado el
nulo peso de las economias de estos dos paises en el intercambio estadounidense o en
relacion con su economia. La reprimenda a China, por el contrario tiene un alto rédito
politico. Lo que si parece claro es que, por efectos de la crisis, los EUA no han profun-
dizado en la estrategia de la liberalizacion competitiva, y que la proteccion del empleo y
produccion nacionales tienen la mayor prioridad. La geopolitica estadounidense, domi-
nada atn por la lucha contra el terrorismo mundial, sugiere que los EUA reforzaran sus
vinculos de cooperacion con aliados politicos, cualquiera que sea su tinte politico. La via
comercial es un instrumento poderoso para este fin, como lo atestiguan los requisitos
previos que los EUA exigen para iniciar negociaciones y las contenidas en la menciona-
da liberalizacion competitiva.

Las diferencias en el grado de desarrollo econdmico, que reflejan heterogeneidad
econdmica y estructuras productivas competitivas, podrl’an inclinar a los paises a estrate-
gias comerciales defensivas. Latinoamérica estd dividida por profundas diferencias en de-
sarrollo e ingreso per capita; en el valor agregado total y per capita de los sectores, y en la
capacidad de los diferentes paises de mantener tasas de crecimiento altas. Las brechas se
magpnifican al introducir en la ecuacion a los Estados Unidos. Las diferencias pueden re-
sultar en que la integracion refuerce los efectos de “polarizacion”. Ciertos paises, o regio-
nes, asumirian en mayor medida los costos de la reasignacion de los factores que genera
la integracion. En estas condiciones, la tendencia es que se abandonen los objetivos de
acuerdos integrativos mas profundos y se prefieran aquellos arreglos mds laxos, menos
vinculativos y de menor impacto econdmico. Esta tendencia la refuerza la preferencia de
EUA por el TLC, como se expuso en la seccion anterior. Debido a las variaciones en el
tamano y el nivel de desarrollo de las economias, en la medida que avance la integracion
surgirdn los problemas de distribucion de los beneficios. Ademas, hay desconfianza y falta
claridad por la proliferacion de reglamentaciones y la ausencia de un compromiso claro
de armonizacion de politicas monetarias, fiscales o cambiarias, que el mismo crecimiento
del comercio pondra sobre la mesa de las discusiones.

La politica cambiaria presenta modalidades de pais a pais. Desde la paridad fija con
el dolar, o diferentes modalidades de bandas e intervenciones de los bancos centrales pa-
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ra sostenerlas, hasta la casi total libertad cambiaria. En todos los paises latinoamericanos,
el factor determinante para el manejo cambiario seran los movimientos de los mercados
mundiales de productos basicos, los flujos financieros internacionales y las tasas de in-
terés en los Estados Unidos. Ademas, las paridades estaran definidas en funcién de las
metas de inflacion, los desequilibrios fiscales y comerciales de cada pais y no del comer-
cio intralatinoamericano. En estas condiciones, los episodios de revaluacion y devalua-
ciones continuardn afectando negativamente el margen de integracion regional, y el eje
norteamericano seguird consolidandose.

Otro obstaculo ala integracion es la persistencia del desempleo, més relevante atin la
del subempleo y el empleo precario en América Latina, los cuales se han agravado por la
crisis de 2007-2008 también en los EUA. El subempleo se mantiene a pesar de la expan-
sion de las exportaciones y periodos de crecimiento economico, lo cual pone de relieve la
necesidad de acuerdos laborales que complementen o formen parte integral de los acuer-
dos de integracion econdmica. Sin embargo, la politica laboral no forma parte de la filo-
sofia librecambista de los nuevos TLC ni de los viejos esquemas. Es débil el tratamiento
comun a los temas laborales en el TLCAN y en el Mercosur y demds acuerdos subregio-
nales, aunque se mantenga el objetivo politico de construir un mercado coman.

El rezago tecnologico de América Latina respecto de los Estados Unidos, y el li-
mitado avance de las inversiones y la productividad, acentdan la necesidad de politicas
sectoriales y de innovacion tecnoldgica. Esta podria desarrollarse en el marco dela coope-
racion regional. Una estrategia regional, y empresarial supranacional, permitiria, ademas
de economias de escala y disminucion del riesgo, crear espacios y redes institucionales
con mayor capacidad de inversion, es decir, el aprovechamiento de muchos de los efectos
dindmicos comentados anteriormente. Las politicas sectoriales, sugeridas en los citados
trabajos de Rodrik, no tienen cabida en los TLC con los Estados Unidos y pueden con-
vertirse en un elemento de controversia, a raiz de las medidas de superacion de la crisis
que el gobierno de Obama tomo en 2009 y de las que pueda proponer en la campana pre-
sidencial ain no en marcha plena.
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Competencia y regulacion en México, Centroamérica
y Republica Dominicana

Carlos Razo™ y Claudia Schatan™*

Introduccion

Este capitulo tiene como propdsito proveer al lector de algunos elementos de andlisis
sobre la politica de competencia en términos historicos, conceptuales y de algunas expe-
riencias concretas en América Latina. El tema de la competencia ha venido ganando espa-
cio a partir de la fuerte concentracion que se ha experimentado en algunos mercados en
los niveles internacional y nacional en los ultimos anos y la generalizacion de la adopcion
de leyes de competencia.

La percepcion de cudl deberia ser la politica de competencia ideal es polémica y no
existe una vision unica. Difieren en alguna medida las de Estados Unidos y la Union Eu-
ropea, ademds de las posturas algo distintas por parte de algunos paises en desarrollo y
de economias pequenas. Sin embargo, ha habido cierta convergencia entre estas diversas
concepciones de la competencia, y hay ciertas practicas consideradas por todos como
inaceptables. En muchos paises subsisten monopolios debido a que el mercado no es lo
suficientemente grande como para sostener a mds de una empresa en forma rentable. Es-
te no es un problema en si, especialmente si se cuenta con una regulacion adecuada, pues
dicha empresa, a pesar de ser inica, puede tener un comportamiento competitivo y no in-
currir en précticas inadecuadas para abusar de su posicion. Son las practicas perjudiciales
a posibles competidores y a consumidores —que no han cedido incluso ante la compe-
tencia de las importaciones— en las que se concentrara este capitulo.

En general, es importante sefialar que la estructura de mercado (ntimero de compe-
tidores) no determina por s sola el nivel de competencia o el desempeno de una indus-

* Economista en la Organizacion de Naciones Unidas.

** Profesora del Departamento de Economia de la Universidad Iberoamericana.
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tria. Existen otros factores que desempenan un papel importante, entre ellos la politica
de competencia. Si bien una mayor concentracion de mercado podria aumentar la pro-
babilidad de una conducta anticompetitiva, también es cierto que no hay una estructura
ideal que reduzca precios y aumente la innovacion. Cada situacion tiene que ser examina-
da cuidadosamente y es aqui donde radica el reto de las autoridades de competencia: las
conductas. Este capitulo describe de manera breve las conductas de mercado més comu-
nes que una agencia de competencia debe evaluar.

En primer lugar, se hard un recuento histérico de la politica de competencia, se ca-
racterizard la politica de competencia y las practicas anticompetitivas que pueden llegar
a desarrollar, para finalmente analizar la relevancia de esta politica en algunos paises lati-
noamericanos, como México, los paises centroamericanos y Repﬂblica Dominicana.

Breve historia de la politica de competencia

Los origenes de la politica de competencia datan de finales del siglo XIX, como una reac-
cion a la formacidn de trusts en los Estados Unidos. El trust era un mecanismo a través del
cual varias companias adoptaban una mismalinea de negocios con el objetivo de eliminar
la competencia destructiva, controlar el volumen de produccion y regular o mantener los
precios de sus productos.

Estos acuerdos entre las companias eran una forma de evitar guerras de precios e
inestabilidad en el mercado interno.! Como resultado, los precios se mantenian altos,
al igual que los margenes de utilidad, lo que ayudaba a financiar las grandes inversio-
nes de algunas companias. Sin embargo, los beneficios para los miembros de un trust
o un cartel venian en detrimento de los consumidores y los pequenos productores. Los
consumidores tenian que pagar mayores precios y los pequenos productores se encon-
traban atrapados entre los precios mds altos que pagaban por los insumos cartelizados
(por ejemplo, trenes o energfa), y los menores precios que recibian por sus productos.
Ademds, pequenas companias se quejaban por las pricticas adoptadas por los carteles
para sacarlos del mercado.

Los agricultores y pequenas companias de algunos estados tuvieron la suficiente in-
fluencia politica para que sus entidades redactaran leyes en contra de las pricticas de los
trusts o carteles. Sin embargo, estas leyes poco podian hacer en contra de acuerdos que
incluian mas de un estado dentro del pais. Para 1890, se alcanzo un consenso federal y se

1 De mediados de 1870 a 1900, el incremento de la produccion y el exceso de capacidad instalada intensifica-
ron la competencia, resultando en una caida de precios en los productos manufacturados en Estados Unidos
y de Europa Occidental (Chandler, 1990: 71).
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adoptd la Ley Sherman, que es considerada el génesis de la politica de competencia de
nuestros dfas.

La Ley Sherman prohibia las asociaciones que restringieran o intentaran restringir el
comercio, las conductas monopdlicas, asi como intentos o conspiraciones con ese fin. Las
sanciones podian incluir multas y hasta carcel para los infractores. Esta ley también impedia
lafijacion de precios o la reparticion del mercado entre empresas independientes, pero no
asi las fusiones o adquisiciones. Por ende, companias que quisieran fijar precios podian
fusionarse y de esta forma quedar fuera del alcance de la ley” En consecuencia, en 1914
se adopto la Ley Clayton la cual contemplaba la prohibicion de fusiones o adquisiciones
que hubieran podido restringir la competencia, u otras practicas como la discriminacion
de precios.’ Dicha ley también contemplaba la posibilidad de que los infractores resarcie-
ran los danos economicos que le hubieran ocasionado a las victimas.

En ese mismo aio (1914), se cre¢ la Federal Trade Commission, una agencia in-
dependiente con la mision de regular practicas desleales de comercio que compartia
responsabilidades con el Departamento de Justicia, la agencia de gobierno responsable
de hacer cumplir la ley antimonopolios a nivel federal. Estas dos agencias son, hasta el dia de
hoy; las responsables de conducir las investigaciones y asegurar el camplimiento de las leyes
que promuevan la competencia e impidan practicas en detrimento de ésta.

Al otro lado del Atléntico, en Europa, el punto de partida de la vision supranacional
de la politica de competencia fue el Tratado de Paris (1951)," el cual cre¢ la Comuni-
dad Europea del Acero y el Carbon. El tratado prohibia las barreras al comercio, la dis-
criminacion y otras practicas que distorsionaban la competencia. Uno de los principales
objetivos de dicha prohibicion, era que el principio de competencia comenzaba a verse
como una manera de lograr un eficiente funcionamiento del mercado, basado también en
el modelo de la economia estadounidense, la cual aplicaba leyes de competencia.® Estos
principios del Tratado de Paris son los que posteriormente fueron las bases de las leyes
de competencia del Tratado de Roma (1957), que dio vida a la Comunidad Econémi-
ca Europea.® Hoy en dia, por la manera en que la Comision Europea aplica su politica de

2 Esprobable que la Ley Sherman haya incentivado la ola de fusiones y adquisiciones que se produjo en los
Estados Unidos durante la ltima década del siglo XIX y la primera del siglo XX (Bittlingmayer, 1985).

3 Aungque en anos recientes, provisiones en contra de la discriminacion de precios han sido rara vez utilizados
(Motta, 2004).

4 El Tratado de Paris fue firmado por Francia, Alemania, Italia, Bélgica, Holanda y Luxemburgo.

S El otro motivo, muy importante también, era el reducir el peligro del poder aleméan, monitoreando el comer-
cio de carbon y acero, elemento esenciales para la produccion de armas, y haciendo estos insumos disponi-
bles para otros paises.

6 El nombre de Comunidad Econémica Europea cambio a simplemente Comunidad Europea después del
Tratado de Maastricht en 1992.
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competencia, se puede decir que los principales objetivos son la eficiencia econdmicay la
integracion del mercado europeo (Motta, 2004).”

En el mundo en desarrollo y transicion, la politica de competencia surgié como un
elemento fundamental en las reformas de mercado que recorrieron el mundo desde me-
diados de los anos ochenta. La apuesta en el mercado como el mecanismo mais eficiente
de la asignacion de los recursos dependia crucialmente de la existencia de una compe-
tencia vigorosa. Desde ese entonces, el rol y la importancia de la politica de competencia
no s6lo ha aumentado sino se ha extendido alrededor del mundo. Asi, para mediados de
los noventa, sélo anos después de la Caida del Muro de Berlin, 22 de las 26 economias en
transicion habian adoptado leyes de competencia. A principios del siglo XXI, el namero
de jurisdicciones con leyes de competencia habia aumentado de 20 a 90, en tan solo dos
décadas (Dutz y Vagliasindi, 2002; Gal, 2003).

En América Latinay el Caribe algunos paises expidieron leyes antimonopolio en una
etapa temprana: Argentina (1923), México (1934), Colombia (1959), Chile (1959) y
Brasil (1962). Sin embargo, esto no fue suficiente para garantizar la aplicacién de dichas
leyes por parte de los Estados o su asimilacion por parte del sector privado.® No fue sino
hasta mediados de los noventa, con los proceso de privatizacion, desregulacion y libera-
cion comercial, que la politica de competencia se convirtio en un elemento esencial para
promover el mejor funcionamiento del mercado e incentivar la produccion de mds y me-
jores productos, amenores precios e incentivos para innovar.

Politica de competencia
Objetivo y definicion de la politica de competencia

Alo largo del tiempo, diferentes factores historicos, politicos o sociales han influido en la
politica de competencia y, por ende, en los objetivos que ésta persigue. En algunos casos,
se ha usado para fomentar la integracion del mercado, la defensa de las pequenas empre-
sas, la equidad, la politica industrial, etc.” Sin embargo, y a pesar de las diferentes condicio-
nes economicas de los paises con leyes de competencia, existe un amplio consenso: “‘que
el objetivo bésico dela politica de competencia es proteger la competencia como la forma

7 Esimportante senalar que en algunas ocasiones la Comision Europea también ha hecho consideraciones de
tipo social al aplicar su politica de competencia, véase Motta (2004: 15-17).

8 Para una discusion mas profunda sobre la evolucion de lalegislacion de competencia en América Latina y el
Caribe, véase Gutiérrez (2007).
9 Para una revision completa de los diferentes factores, histéricos, politicos o sociales que han influenciado los

objetivos de la politica de competencia a lo largo de la historia, véase Motta (2004).
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mds apropiada de garantizar la asignacion eficiente de los recursos —y por ende un me-
jor funcionamiento del mercado— en economias de libre mercado”'’ En otras palabras,
y como lo expresara de manera muy sucinta un economista del Departamento de Justicia
de Estados Unidos, eficiencia es el fin y la competencia es el medio. Este concepto de efi-
ciencia tiene dos dimensiones, la estatica y la dindmica. La eficiencia estitica se refiere a
una mayor disponibilidad de productos a menores precios, mientras que la dindmica se
refiere ala innovacion de nuevas tecnologias, productos o servicios.

Esta eficiencia se espera que resulte en un mayor bienestar econémico, el cual es enten-
dido como la suma del bienestar de los consumidores ms el de los productores. Lo anterior
entonces permite definir la politica de competencia como ‘el conjunto de politicas y leyes
que garantizan que la competencia en el mercado no sea restringida de manera que dismi-
nuya el bienestar econémico” (Motta, 2004). Esto no implica que otras consideraciones, di-
ferentes de la eficiencia econémica, no sean importantes, sino que el gobierno debe intentar
alcanzar estos otros objetivos con instrumentos de politica que generen la menor distorsion
posible ala competencia. Por ejemplo, si el gobierno quiere hacer una transferencia de ingre-
so de ricos a pobres, tal vez el mejor medio sea a través de impuestos y subsidios a los indivi-
duos y no a través de regular el precio de algunos bienes de consumo.

Potenciales distorsiones a la competencia

Carteles

Como se discutio en la seccion pasada, fue precisamente la formacion de carteles o los
trusts los que incentivaron el nacimiento de la politica de competencia a finales del siglo
XIX. Sin embargo, los carteles siguen siendo un problema muy presente.

Un cartel es un grupo de companias similares, pero independientes que se unen para
fijar precios, limitar la produccion, o repartirse mercados o clientes entre los miembros
del grupo. En lugar de competir entre ellos, los miembros del cartel dependen el uno del
otro para seguir un curso de accion previamente acordado, el cual reduce sus incentivos
para proveer nuevos o mejores productos 0 servicios a precios competitivos.

En consecuencia, los clientes (consumidores o empresas) terminan pagando mds por
menos calidad. Esto no solo afecta a los clientes sino a la competitividad de las empresas
locales que tienen que comprar insumos a precios mds altos. Al mismo tiempo, los carteles
proveen espacios para que las empresas ineficientes sobrevivan gracias a los altos precios,
afectando el crecimiento de la productividad de la economia. Por esto, los carteles son ilega-

10 OECD/GD (1996). La misma idea ha sido expresada en documentos que analizan la politica de competen-
cia en el mundo en desarrollo, por ejemplo, UNCTAD (2004).
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les bajo la gran mayoria de las jurisdicciones en el mundo y la razén por la cual se imponen
fuertes multas a las empresas involucradas en estas précticas. Por ejemplo, en la Union Eu-
ropea entre 2004 y 2009 se han impuesto multas por un total de 9 908 millones de euros."

A pesar de que los carteles han caido bajo el fuego de la artilleria de las agencias de
competencia, estos son acuerdos altamente secretos y la evidencia de su existencia no es
facil de encontrar. Por esta razon, las autoridades han implementado programas de indul-
tos para delatores que participan en un cartel. Esto incentiva a las compaﬁias para entre-
gar informacion que lleve a la detencion y sancion del cartel. En la mayoria de los casos,
la primera compania de un cartel que proporcione informacion relevante no tendrd que
pagar la multa, lo que desestabiliza la sostenibilidad del cartel. Este tipo de programas han
llevado a la deteccion de un gran niimero de carteles, pero esto no implica que las autori-
dades no hagan sus propias investigaciones.

La teoria econdmica ha contribuido de manera importante a identificar aquellos
factores que pueden facilitar la estabilidad de un cartel, entre los cuales se encuentran:
un nimero reducido de empresas en un mercado o mayor concentracion (por ejem-
plo, las telecomunicaciones), simetria en los costos o la capacidad instalada, industrias
con poca innovacién, productos muy similares (por ejemplo, cementos o pulpa), en-
tre otros."” Sin embargo, y a pesar de los avances en la literatura econémica, los carteles
siguen siendo un viejo problema que no ha desaparecido. Mis investigacion teérica y
empirica sigue siendo necesaria para romper la estabilidad de los carteles y mejorar las
técnicas para detectarlos.

Précticas excluyentes

Uno delos temas més dificiles en el drea de politica de competencia es el tema de précticas
excluyentes, esto es, acciones llevadas a cabo por el incumbente (0 empresa dominante)
de una industria con el objetivo de impedir la entrada o forzar la salida de sus competido-
res. Dependiendo del pais, estas practicas corresponden al concepto de monopolizacion
o de abuso de posicion dominante.

Las précticas excluyentes NO SON NUeVas, pero es muy importante tomarlas en cuen-
ta, ya que los procesos de liberalizacion, privatizacion y desregulacion de algunos sectores
dejaron fuertes incumbentes que obstaculizan la potencial entrada de competidores. Es-
ta asimetria incentiva a los incumbentes a usar practicas excluyentes, las cuales afectan la

11 Los montos corresponden a las multas impuestas una vez que la cantidad ha sido rectificada por la Corte
de Primera Instancia y la Corte Europea de Justicia. Fuente: Comision Europea, disponible en <http://
ec.europa.eu/competition/cartels/statistics/statistics.pdf.>.

12 Paraunadiscusion mds amplia sobre los factores que pueden facilitar la colusion, tacita o explicita, véase Ivaldi
etal. (2003).
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competencia y, por ende, el bienestar economico. Las estrategias de exclusion, al igual que
la literatura sobre este tema, son muy extensas, por lo que esta seccion s6lo se concentra
en la definicion de las formas mds comunes. Para una discusion mds profunda de estos
temas, véase Motta (2004) y Nalebuff (2003).

Precios predatorios

Es la estrategia de una firma de reducir sus precios, sacrificando sus ganancias en el cor-
to plazo, con el objetivo de eliminar a su competencia y obtener mayores ganancias en el
largo plazo. Aunque esta definicion puede resultar un poco vaga, contiene dos elementos
que ayudan a la identificacion de dicha practica: la primera es la pérdida de ganancias en
el corto plazo; la segunda, la existencia de un poder de mercado suficiente, por parte del
depredador, el cual le permite aumentar los precios, y por ende sus ganancias, en el largo
plazo una vez que la competencia ha sido eliminada.

Sin embargo, distinguir una reduccion de precios debido a una legal y genuina res-
puesta a la competencia, de una conducta predatoria o ilegal, esta lejos de ser ficil en la
practica. Las autoridades de competencia deben ser muy cuidadosas en su andlisis de este
tipo de conductas para evitar que una compania con poder de mercado mantenga precios
altos para no ser acusada de conducta predatoria. De lo contrario, las empresas tendrian
incentivos para no reducir precios, lo que sin duda afecta el bienestar de los consumido-
res. Esto de ninguna manera implica que no deban investigarse las potenciales conductas
predatorias, pero si que éstas deben ser analizadas de manera cautelosa.

Prdcticas excluyentes no basadas en precios

Una conducta excluyente no sélo puede ocurrir a través de los precios, como en el ca-
so anterior. Existen otros mecanismos mediante los cuales las empresas pueden expulsar
a su competencia del mercado, por ejemplo: inversiones estratégicas, empaquetamiento
(bundling) y ventas atadas (tying)."®

En el caso de inversiones estratégicas el problema surge cuando una empresa decide
invertir mas alld de lo optimo para afectar a sus competidores y eventualmente sacarlos
del mercado o impedir su entrada. Esta inversion puede ser hecha en capacidad, investi-
gacion y desarrollo, publicidad, calidad, nuevos productos, etcétera.

Otra serie de conductas que en ocasiones pueden ser calificadas como excluyentes son
el empaquetamiento y las ventas atadas. El empaquetamiento se refiere a que dos productos
solo pueden ser vendidos juntos y en proporciones fijas. Por ejemplo, Microsoft Windows y
Explorer, un boleto de avion que sélo puede ser comprado con el hotel incluido o la compra

13 Otro tipo de conductas excluyentes pueden ser el rehusarse a proveer a la competencia un insumo esencial,
este caso es analizado en la seccion de fusiones verticales.
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de un auto, el cual ya viene con llantas y asientos de una marca especifica."* Por otra parte,
las ventas atadas se refieren al caso en que, para adquirir un producto, forzosamente hay que
comprar otro que uno no necesita. Por ejemplo, el periddico los domingos puede incluir
una revista de modas que uno no estd interesado en comprar. Sin embargo, el cliente tiene
que pagar un mayor precio ese dia por el periddico y no lo puede comprar sin la revista. Otro
ejemplo es la contratacion de internet, teléfono y television por cable. En algunos casos, el
cliente puede contratar el internet de una compania, solo si también adquiere alguno de los
otros dos productos.

Aligual que en el caso de precios predatorios, en los de inversiones estratégicas, em-
paquetamiento o ventas atadas, es dificil distinguir cuando una respuesta es competitiva y
cuando no lo es. En el caso de las inversiones estratégicas puede darse el caso de que una
empresa legitimamente invierta para mejorar su competitividad. En el caso de las ventas
atadas y el empaquetamiento, las empresas pueden adoptar estas estrategias por razones de
eficiencia. Es decir, es més barato para el productory el consumidor que los productos sean
ofrecidos de esta manera. Por esta razon este tipo de casos deben de ser examinados cui-
dadosamente para no generar incentivos que no promuevan la eficiencia.

Control de fusiones y adquisiciones

Las fusiones y adquisiciones son una practica muy comun en el mercado y de hecho casia
diario hay noticias de estas actividades en la prensa. Una fusion y una adquisicion difieren
en la forma en que dos companias deciden unir sus operaciones," sin embargo, su resul-
tado, enlo que se refiere a la politica de competencia, es el mismo: una empresa de mayor
tamano con una mayor participacion en el mercado. Tal vez la diferencia mas significativa
es sila fusion o adquisicion es horizontal o vertical.

Fusiones y adquisiciones horizontales

Una fusién o adquisicion horizontal es la unién de dos companias que producen un
bien o un servicio similar, por ejemplo, Coca Cola y Pepsi. Una fusion de este tipo au-
menta el tamano de la empresa y por ende su participacion en el mercado. Este aumento
en la participacion de mercado (concentracién de la industria) podrfa aumentar la ha-

14 Esto eslo que normalmente se llama empaquetamiento puro, pero también existe el empaquetamiento mixto,
esto es que los productos son vendidos juntos o por separado, pero es més baratos obtenerlos en conjunto que
uno por uno. Por ejemplo, es més barato comprar Microsoft Office que comprar Word y Excel por separado.

15 Unafusion implica que dos companias deciden asociarse y formar una sola entidad. En contraste, una adqui-
sicion implica que una compania adquiere otra, ya sea con el consentimiento de los accionistas de la empresa
adquirida o sin éste, lo que es conocido como adquisicion hostil.
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bilidad de una empresa para ejercer su poder de mercado y en consecuencia aumentar
precios.' Poder de mercado se entiende como “la habilidad de una empresa para incre-
mentar el precio por encima del nivel competitivo (precio de referencia) de manera ren-
table” (Motta, 2004). Es por esto que las autoridades de competencia ponen atencion a
las fusiones y adquisiciones.

Sin embargo, a pesar de la concentracion, una fusion horizontal también puede ge-
nerar eficiencias en términos de menores costos de produccién (eficiencia estitica) o
mayores tasas de innovacion (eficiencia dindmica) por complementariedad de activos."”
Estas eficiencias pueden resultar en reducciones de costos que potencialmente pueden
pasar a los consumidores en la forma de menores precios, mejorando su bienestar.

En resumen, podriamos decir que una fusién o adquisicion tienen dos efectos que
operan en sentido opuesto. Por un lado, un efecto anticompetitivo producto del aumento
en la concentracion, por medio de la cual se puede aumentar el precio a los consumido-
res. Por otro lado, un efecto procompetitivo producto de las potenciales eficiencias que
generan la fusion, las cuales podrian traducirse en un menor precio. ;Cudl es el efecto
dominante? Depende de cada fusion, y esa es la dificil tarea que tienen las autoridades de
competencia: decidir cudl es el efecto que domina. Si es el procompetitivo, la fusién se
aprueba, y de lo contrario, se rechaza.

Fusiones verticales

En muchos mercados los productores no venden directamente a los consumidores sino
a otras empresas que procesan los insumos que reciben y posteriormente venden a los
consumidores finales o a vendedores mayoristas o minoristas. Por ejemplo, un produc-
tor de telas vende su producto a una compania que manufactura ropa, la cual vende a su
vez a un centro comercial, el cual vende directamente al consumidor final. Este tipo de
interaccion entre empresas en diferentes eslabones de la cadena de produccion se llama
relaciones verticales.

Una fusién (o adquisicion) vertical es aquella que se da entre dos companias que
operan en eslabones distintos de la cadena de produccion (por ejemplo, el productor de
telas y la fabrica de ropa). Este tipo de fusiones puede tener efectos positivos en la econo-
mia, ya que eliminan costos de transaccion," puede generar economias de dmbito, o eli-
minar el problema de doble marginalizacion. Estas reducciones en el costo de produccion

16 Farrelly Shapiro (1990) y Davidson y Deneckere (1987).

17 Oliver Williamson, en 1968, fue el primero en mostrar la irracionalidad econémica de una politica de fusio-
nes que no incorpore eficiencias en su analisis.

18  Seentiende por costos de transaccion aquellos que derivan de la busqueda de informacion, de la negociacion,
la vigilancia y la ejecucion del intercambio.
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pueden resultar en mayores utilidades para la firma verticalmente integrada y en mejores
precios para los consumidores finales."

Sin embargo, este tipo de fusiones puede generar otro tipo de problema, conocido
en inglés como foreclosure. Ello ocurre cuando dos companias se integran verticalmente
y una de ellas tiene cierto poder de mercado, lo cual genera incentivos para esta nueva
empresa de no proveer servicios o productos (o aumentar precios) a sus competidores
en uno de los eslabones de la cadena. Por ejemplo, en 2001, General Electric (produc-
tor de motores de propulsion) intentd adquirir Honeywell (lider productor de arranca-
dores para avion). Esta operacién fue bloqueada por la Comisién Europea, entre otras
cosas, porque ésta considerd que la nueva compania tenia incentivos para retrasar o
distorsionar la oferta de los arrancadores de motores manufacturados por Honeywell
alos competidores en el mercado de motores de propulsion, lo que resultaria en danos
a la oferta, distribucion, rentabilidad y competitividad a los competidores de General
Electric.?

Es importante notar que en la ausencia de competencia en el mercado de uno de
los eslabones de la cadena, una fusion vertical resultard en un aumento en precios y un
consecuente detrimento en el bienestar (Motta, 2004). Por esto es muy importante que
las autoridades de competencia pongan atencion en este tipo de fusiones, especialmente
cuando una de las dos empresas goza de poder de mercado, porque aun cuando pueda
haber eficiencias, también existe el riesgo de foreclosure en el mercado.

Regulacion y su relacion con la politica de competencia

La politica de competencia se aplica a sectores donde las condiciones estructurales de la
industria permiten un funcionamiento normal de la competencia. Esto no significa que el
mercado sea competitivo, sino simplemente quees posible que varias empresas compitan
y tengan la posibilidad de obtener ganancias.

En contraparte, existen industrias cuya estructura hace la competencia poco via-
ble. Este es el caso de los llamados monopolios naturales, esto es mercados donde los
costos fijos son tan altos que no mas de una empresa puede operar de manera rentable.
Ejemplos de este tipo de industrias son: las telecomunicaciones, en la conexion de la
ultima milla; electricidad, en su fase de transmision; o trenes, en lo referente a las vias.

Es en este tipo de industrias donde la regulacion tiene un rol muy importante y de-
be ayudar a que, aun siendo un mercado monopolico, la empresa que domina no tenga

19 Parauna discusion més profunda sobre los incentivos de la integracion vertical, véase Tirole (1988).
20  Reporte de la Comision Europea caso GE/Honeywell: parrafo. 424.
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précticas anticompetitivas. La regulacion ayuda a evitar que las empresas hagan uso de su
poder de mercado para aumentar precios alos consumidores. También evita que una em-
presa obstaculice el acceso a sus redes, o dé acceso a precios muy altos para impedir que
otras companias operen en su red. Por ejemplo, una compania telefénica que cobra un
precio muy alto por transmitir una llamada que viene de otra compania.

Una de las diferencias principales entre la politica de competencia y la regulacion es
que la primera observa el comportamiento de las empresas y posteriormente (ex post), en
caso de sospecha, investiga y determina si es que hubo conductas anticompetitivas. En
contraparte, la regulacion opera antes (ex anfe) de que se realice la conducta. En otras pa-
labras, un regulador tiene la facultad de determinar la conducta de las firmas (en términos
de precios, inversiones, etc.) antes de que ésta ocurra. Otra diferencia es que las autori-
dades de competencia suelen relacionarse de manera ocasional en el mercado (depen-
diendo de la conducta de las empresas), mientras que los reguladores estin en contacto
permanente con la industria bajo su jurisdiccion.

En general, se puede ver la regulacion como un complemento importante de la poli-
tica de competencia en aquellos mercados donde la estructura impide que la competen-
cia opere sin problemas.

:Por qué es importante la politica de competencia para los
paises latinoamericanos?

La politica de competencia puede considerarse un instrumento esencial dentro del con-
junto de politicas de desarrollo en América Latina. En la prictica, la politica de compe-
tencia —entendida como laley de competencia y las funciones que cumple la autoridad
de competencia— se volvié complementaria a las politicas de apertura y desregulacion
que se llevaron a cabo enlos paises latinoamericanos desde mediados de los afos ochen-
ta (apertura comercial, liberalizacién de flujos financieros y otras formas de desregula-
cién). Como resultado de estas medidas de liberalizacion econdmica, se esperaba que
las empresas actuaran en forma competitiva en los mercados, se volvieran eficientes y
ofrecieran sus productos a precios genuinamente competitivos. Sin embargo, los mer-
cados no se comportaron esponténeamente en la forma prevista y sus distorsiones se
agudizaron cuando una serie de monopolios estatales se trasladaron al sector privado
sin haberse establecido normas claras para su comportamiento, una vez convertidos en
agentes privados.

En este contexto, una politica antimonopolio efectiva, es decir, una ley y una agencia
de competencia se volvieron indispensables para impedir que las grandes empresas mo-
nopdlicas u oligopdlicas abusaran de su poder de mercado o adoptaran otras practicas an-
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ticompetitivas para obtener ganancias extraordinarias. Sin embargo, a finales de los anos
ochenta y al comenzar la década de los noventa, la politica de competencia era casi inexis-
tente en América Latina y aun en los paises que la tenian, practicamente era inoperante.

Actualmente, la mayor parte de los paises de América Latina y el Caribe cuentan
con una ley y una autoridad de competencia, pues se le ha considerado crucial para la
competitividad de sus economias y el bienestar de sus ciudadanos. También se estima
importante para proveer un terreno solido a los inversionistas, tanto nacionales como
extranjeros, y para ofrecer mejores condiciones a las pequenasy medianas empresas pa-
ra poder competir en los mercados.

Economias relativamente pequenas y abiertas en América Latina, tales como los pai-
ses centroamericanas, tardaron, en general, mads que otros pal’ses de esta regién en intro-
ducir la legislacion referente a la competencia. Algunas carecian ain de ella a finales de la
primera década este siglo. A pesar de ser economias pequenas, con una tradicion de mer-
cados abiertos, la puesta en practica de estos instrumentos ha resultado util. Para paises
incluso mds pequenos, como es el caso de la mayoria de los paises del Caribe, la politica
de competencia es un tema polémico y su utilidad mas discutible (Stewart, 2006). La re-
ciente constitucién de la autoridad de competencia del Caricom (2008), sin embargo, da
senales de que los paises de esa region ven mayores posibilidades de actuar conjuntamen-
te en materia de competencia, que si se aplica de manera individual en cada una de estas
pequenas economias.

Proceso de privatizacion de servicios de utilidad publica y otras empresas

En los anos sesenta y ochenta, muchos de los servicios de utilidad publica eran ofreci-
dos por grandes empresas estatales altamente reguladas y protegidas en América Lati-
na. Muchas de ellas, mediante subsidios cruzados, ofrecian tarifas y precios reducidos,
frecuentemente sin focalizar a los grupos que debian beneficiar. La descapitalizacion
de estas empresas a raiz de la politica de precios, la utilizacion de sus ganancias para
financiar actividades gubernamentales fuera de las empresas, y la falta de exposicion a
la competencia internacional las condujeron al rezago tecnologico y de eficiencia. Este
problema, junto con la crisis de la deuda externa de principios de los anos ochenta, la
necesidad de fondos por parte del gobierno para saldar sus cuentas fiscales y externas,
asi como la nueva politica de reducir el papel del Estado en la economia, condujo a la
progresiva privatizacion de la mayoria de las empresas estatales. El rango de activida-
des que éstas abarcaban era muy amplio, destacando telecomunicaciones, electricidad,
banca, transporte (lineas aéreas, ferrocarriles, etc.), entre otras. No todos los paises, sin
embargo, privatizaron sus empresas estatales. En 2005 Cuba, Costa Rica, Nicaragua y
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Uruguay atn tenian monopolios absolutos del sector publico en el drea de telefonia fija
(aunque en el caso de Costa Rica como resultado de los compromisos en el DR-CAF-
TA, este sector ird abriéndose, y en Nicaragua el sector se privatizo en 2005 y se abrio
a mayor competencia).

Muchas de las privatizaciones se hicieron apresuradamente por presiones financie-
ras que experimentaban los gobiernos y en algunos casos se entregaban en concesion ex-
clusiva a una empresa por varios anos sin contar con un sistema de regulacio’n moderno
ni una politica de competencia adecuada. Un estudio reciente (Rivera, 2008) encuentra
que, en una muestra de siete paises (México y seis paises centroamericanos), aquellos en
los que se traspasaron las empresas de telecomunicaciones publicas con concesion ex-
clusiva al sector privado, presentaban un mercado menos competitivo que aquellos que
abrieron las telecomunicaciones a la competencia inmediatamente después de haberse
procedido a la privatizacion.

Las condiciones de la privatizacion de la empresa telefonica de México, Telmex, son
ilustrativas de como la modalidad de privatizacion puede generar una falta de compe-
tencia en el mercado en forma estructural y dificilmente alterable. Telmex fue privatiza-
daen diciembre de 1990 como un monopolio verticalmente integrado y con un periodo
de exclusividad de seis anos. Esta privatizacion se realizé sin que existiera un regulador
independiente para este sector. La Ley Federal de Telecomunicaciones se promulgé en
junio de 1995, es decir, cinco anos después de haberse privatizado la empresa y solo
en 1996 se cred la Comision Federal de Telecomunicaciones (Cofetel), como 6rgano ad-
ministrativo con autonomia técnica y administrativa para aplicar la regulacion al sector
de telecomunicaciones. Sin embargo, esta comision no tenia facultades para emitir re-
glamentos en materia de telecomunicaciones y era la Secretaria de Comunicaciones y
Transportes la que tenia esta potestad, ademds de dar concesiones e imponer sanciones
(Mariscal y Rivera, 2007). Se han llevado a la Comision Federal de Competencia (CFC)
problemas de competencia vinculados y pocos casos han podido resolverse satisfacto-
riamente. En julio de 2009, la CFC emiti6 una resolucion en la que establece que “en el
caso de transito local, el pleno de la CFC confirm¢ que Telmex tiene poder sustancial
enlas 191 dreas de servicio local en las que ofrece este servicio” y que “en el mercado de
arrendamiento mayorista de enlaces dedicados, la resolucion ratifica las conclusiones
del dictamen preliminar: dada su participacion de mercado y su capacidad de fijar pre-
cios, Telmex tiene poder sustancial en los enlaces dedicados para larga distancia interna-
cional e interconexion”?!

21  Extractos de la Resolucion en linea, CEC [http: //wwwi.cfc.gob.mx/index.php?option=com_ content&task=
view&id=6680&Itemid=204].
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Experiencias de politicas de competencia en México, Centroamérica
y Reptblica Dominicana

Antecedentes y andlisis comparativo de las leyes de los paises de la region

A mediados de 2009, casi todos los paises estudiados, es decir, México, Republica Domi-
nicanay los paises centroamericanos, a excepcion de Guatemala, contaban con leyes y las
autoridades de competencia encargadas de aplicarlas. De todas formas, la experiencia en
politica de competencia en la region es muy joven. Cuatro de los ocho paises considera-
dos en este capitulo no tienen mds de cuatro aos de historia en esta materia (El Salva-
dor, Honduras, Nicaragua, Republica Dominicana) y s6lo Costa Rica, México y Panamd
cuentan con ese instrumento juridico desde los anos noventa. Las autoridades de compe-
tencia son aun mds nuevas, pues siempre hay un lapso que transcurre entre la promulga-
cién de laley yla creacion de la institucion que la aplica (véase el cuadro 21).

Aunque hay diferencias entre las leyes de estos paises, éstas tienen numerosos rasgos
en comun, entre los que destacan: a) tener como objetivo de la ley de competencia me-
jorar la eficiencia econdmica y en la mayoria de las leyes se hace explicito que este objeti-
vo se busca con el fin dltimo de beneficiar a los consumidores; b) aunque la tipificacion
de las pricticas anticompetitivas varian entre las distintas leyes, sus significados son muy
similares: en todas ellas se consideran practicas monopolicas horizontales, practicas mo-
nopolicas verticales, y en la mayoria se incluyen los temas de abuso de poder de dominio
y concentraciones (Rivera y Schatan, 2008); ¢) Todas las leyes incluyen un capitulo sobre
abogacia de la competencia (o defensa de la competencia o de cultura de la competencia,
dependiendo de la ley). Ello otorga a las autoridades de competencia la potestad de emi-
tir opiniones sobre el posible impacto de nuevas propuestas de ley y reglamentos sobre
la competencia (pero sélo en el caso de México las opiniones de la CFC son vinculantes,
mientras que en la ley de Honduras este tema no se menciona). La funcién de abogacia
también incluye actividades de difusion de la ley y distintas formas de concientizacion de
la poblacion acerca de su importancia.

Las diferencias entre las leyes radican en: la cobertura (o nimero de excepciones),
aunque esta diferencia ha tendido a disminuir con la revision de las primeras leyes, como
se verd mds adelante; procedimientos para desahogar los casos presentados ante la autori-
dad; recursos con que cuentala autoridad para poder hacer las investigaciones (también ha
cambiado a lo largo del periodo de vigencia de las leyes de competencia); la forma en que
se trata el tema de concentraciones (si forzosamente deben notificar las concentraciones
anticipadamente si estdn por encima de un cierto umbral; o silo pueden hacer después de
haberse llevado a cabo); las funciones de la agencia de competencia varfan en el sentido de
que no necesariamente se dedican exclusivamente alos asuntos de competencia (en el caso
de Panamd, por ejemplo, la misma institucion estd a cargo de la defensa del consumidor).
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Cuadro 21. Marco legal e institucional de la competencia. Acciones tomadas en Centroamérica,
Republica Dominicana y México

Promulgaciéon ~ Revision de Nombre de la Composicion de Conductas
de la ley de la ley de autoridad de la autoridad de anticompetitivas y
competencia competencia  competencia competencia concentraciones
Centroamérica
Costa Rica Dic-95 Propuesta Comision para la Comision; cinco 259 denuncias
de revisién Promocion de la titulares y cinco 138 investigaciones
delaleyde  Competencia suplentes de oficio
Competencia 11 concentraciones
en Asamblea
Legislativa
El Salvador Dic-04 Oct-07 Superintendencia de  Consejo directivo: 26
la Competencia superintendente y concentraciones**
dos directores; tres 8 investigaciones de
suplentes oficio
Guatemala
Honduras Feb-06 Comisién para la Comision: cinco 13 casos
Defensa y Promocion  integrantes consultados
de la Competencia 6 denuncias
finalizadas
Nicaragua Sep-06 Instituto Nacional Consejo directivo, No hay casos;
de Promocién de la  presidente; dos comienzan a operar
Competencia directores y recientemente
respectivos suplentes
Panama Feb-96 Nov-07 Autoridad Nacional Administrador; dos 13 casos levantados
de Proteccion directores; consejo ante el Tribunal de
al Consumidor asesor de cinco Justicia
y Defensa de la integrantes
Competencia
Republica Ene-08 Comisién Nacional Director ejecutivo; No hay casos;
Dominicana de Defensa de la consejo directivo de  comienzan a operar
Competencia cinco miembros recientemente
México Dic-92 Jun-06 Comision Federal de  Comisién: cinco 2957
Competencia comisionados, concentraciones;

uno de ellos es
presidente

655 praticas
monopdlicas*

* %

De las 2957 concentraciones, 2648 fueron autorizadas; 88 fueron condicionadas; 25 fueron rechazadas y 196 caen
en categoria “otros”. De los 655 casos de practicas monopolicas, 496 se investigaron a raiz de denuncias y 159

fueron investigaciones de oficio (CFC, 2008).

La mayor parte de las solicitudes de concentraciones era improcedentes y las demas fueron autorizadas; 20 denuncias
la mayoria de las cuales eran improcedentes, algunas dieron lugar a una recomendacién de politica y en un caso se

impuso una multa al infractor.

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de las leyes de competencia de cada pais y la informacion provista por las

agencias de competencia.

La forma en que las agencias de competencia estin constituidas y la manera en que

operan varia bastante entre los paises estudiados. En principio, una autoridad de com-

petencia deberia ser autonoma respecto del Poder Ejecutivo, disponer de un presupues-
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to propioy garantizado, contar con funcionarios preparados para ejercer sus funciones,
y su nombramiento no deberia coincidir con los periodos gubernamentales presiden-
ciales para evitar que ello esté influido por aspectos politicos. Estas condiciones no se
cumplen en todos los casos en la region, lo que indica cierta debilidad por parte de las
agencias, aunque la tendencia ha sido la de fortalecerse, en general, alo largo del periodo
de su existencia.

En casi todos los paises, los casos y las investigaciones de oficio las lleva a cabo la
institucién administrativa designada para este fin (agencia de competencia), incluyen-
do la aplicacion de sanciones. Sin embargo, en Panam, la Autoridad para la Protec-
cion del Consumidory el Desarrollo de la Competencia debe llevar ante los tribunales
de justicia los casos para los cuales considera que hay suficientes indicios de que hay
practicas anticompetitivas, y sélo después de que el sistema judicial emite una senten-
cia puede procederse a multar o sancionar a las empresas infractoras. Ello ha hecho
particularmente lentas las resoluciones sobre los casos que ha recibido la autoridad
de competencia y sobre las investigaciones de oficio. En los demads paises, los casos se
llevan ante la justicia ordinaria si las sanciones impuestas por la autoridad de compe-
tencia no se acatan y ello puede también dilatar mucho la conclusion de los casos. En
la mayor parte de los paises hay recursos legales que han utilizado las partes acusadas
de précticas monopolicas para evadir las multas, destacando el recurso de amparo en
el caso de México.

La evolucion de las leyes en la region, su efectividad y limitaciones

Se pueden apreciar dos fenémenos a lo largo del tiempo: a) las leyes de competencia
aprobadas en la primera década de este siglo en los paises de la region estudiada presen-
taban caracteristicas menos restrictivas en cuanto a las atribuciones de las autoridades de
competencia y al émbito de su aplicacién que las primeras leyes; b) las leyes iniciales han
sufrido cambios importantes para hacerlas més efectivas.

Inicialmente, la aplicacion de la ley de competencia en algunos paises fue relativa-
mente mds facil para algunas practicas monopdlicas debido a la falta de familiaridad de las
empresas con la poh’tica de competencia. La concertacion para fijar precios entre varias
empresas en forma publica, por ejemplo, facilit6 las operaciones de la autoridad de com-
petencia, pues era muy fcil recabar las pruebas de la practica colusiva, y esta préictica es
sancionada de forma automética. Las practicas horizontales se sancionan sobre la base de
la prueba. Las pricticas monopolicas verticales, en cambio, tienen mayor complicacion
parallevarse a término exitosamente y son mds costosas (Sittenfeld, 2008).

Ha habido una segunda ola de leyes de competencia en varios de los paises consi-
derados. Las leyes recientes, es decir, las de El Salvador, Honduras, Nicaragua y Repu-
blica Dominicana, y las leyes que datan de los noventa y han sido modificadas (México
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y Panamd)* presentaban las siguientes mejoras: 1) un nimero de excepciones en su
aplicacion mucho mas reducidas; 2) multas més elevadas; 3) nuevos mecanismos pa-
ra facilitar la investigacion que debe realizar la autoridad de competencia (por ejemplo,
posibilidad de allanamiento de las empresas que no estuvieran dispuestas a dar informa-
cién requerida en la investigacion); 4) posibilidad de actuar contra empresas que tienen
efectos anticompetitivos sobre mercados locales, aun cuando tengan su domicilio fuera
del pais (Honduras, Reptblica Dominicana); $) se introdujo un programas de testigos
protegidos® (México, El Salvador); 6) se hizo mas dificil la evasion de sanciones; 7) se
introdujo el control de las fusiones o se hizo mas riguroso, y 8) la relacién entre auto-
ridad reguladora y autoridad de competencia se hizo mds explicita y/o fue mas clara.**

Es interesante notar que El Salvador revis su ley (octubre de 2007) poco después
de que comenzara a funcionar la Superintendencia de Competencia (enero de 2006).
Los cambios permitieron que la Superintendencia contara con mayores facultades para
hacer su investigacion (facultades para llevar a cabo registros con prevencion de allana-
miento y para crear un programa de clemencia), elevaron las multas méximas para cier-
tas conductas.

Casos especiﬁcos de practicas anticompetitivas
Caso de prdctica monopélica horizontal o absoluta
Entre Ferrotur y Ferromex de México
El caso de esta practica monopdlica fue iniciado por la propia CFC, como investigacion
de oficio. El antecedente de este caso es que en 2005 el Grupo Carso vendi6 Ferrosur a
Grupo México con el objetivo de fusionarla con Ferromex, propiedad de esta ltima. Sin
embargo, en junio de 2006, la CFC resolvié no autorizar esta fusion al considerar que
generaria una concentracion excesiva en el mercado de transporte ferroviario de carga.
Entre los riesgos que la CFC preveia en caso de efectuarse definitivamente esta
fusion estaban “i) Elevada concentracién en el mercado de transporte ferroviario na-
cional. ii) Acumulacién de puntos origen-destino, lo cual incrementarfa el poder de ne-
gociacion del grupo resultante ante usuarios y concesionarios ferroviarios. iii ) Riesgo
de desvio de cargas a rutas no optimas, en perjuicio de otros concesionarios o usuarios.
iv) Desequilibrio accionario en la Terminal del Valle de México que presta servicios a

22 Costa Rica, aunque tiene una propuesta de modificacion de la ley de competencia, a mediados de 2009, aun
no habia sido aprobada por la Asamblea Legislativa. Los cambios que se espera alcanzar son el reducir las
excepciones, hacer obligatoria la notificacion previa de fusiones, mejorar la tipificacion de las conductas anti-
competitivas, incorporar el recurso de clemencia, entre otras.

23 Selereduce la sancion a un participante en un acto de colusion si da informacion sobre esta préctica a las au-
toridades de competencia y si es el primero en hacerlo y ademis se protege su identidad.

24 No todoslos cambios senalados en este parrafo fueron adoptados por todos los paises estudiados.
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los tres concesionarios troncales, mismos que son sus accionistas junto con el gobier—
no. v) Incremento en las tarifas de traficos interlineales e intralineales, en el cobro de
derechos de paso y en el car-hire” (CFC, 2007).

El andlisis del comportamiento monopélico horizontal de las ferroviarias se inicié
por parte de la CFC en agosto de 2007. La autoridad de competencia procedi6 a hacer es-
ta investigacion porque habia indicios de acuerdos colusivos entre las dos empresas para
intercambiar informacion con el fin de fijar precios para los servicios de transportacion
ferroviaria que prestan ambas companias.

Para resolver este tipo de casos, fue necesario que la autoridad de competencia con-
tara con pruebas de la prictica colusoria, lo cual logré exitosamente. Esta practica es
prohibida per se y no se necesita hacer un estudio especial para demostrar que tiene un
impacto sobre la competencia pues automdticamente se supone que la tiene.

Enjulio de 2009 fue concluida esta investigacion. Dada la gravedad de la prictica, la
CFC impuso sanciones a Grupo México y a Grupo Carso en conjunto por 419 millones
de pesos, lo que equivale a més de 32 millones de dolares y se acerca a la maxima multa
aplicable segiin la ley de competencia mexicana.

+  Caso Molinos de El Salvador, S. A. de C. V. (Molsa) y Harisa, S. A. de C. V. (Harisa);*
El Salvador®

La Superintendencia de la Competencia de El Salvador llevé a cabo una investigacion de
oficio sobre las empresas Molinos de El Salvador, S.A. de CV. (Molsa) y Harisa S.A. de
CV, al considerar que habia indicios de que estas empresas estaban cometiendo précticas
anticompetitivas prohibidas por la ley de competencia.

Con este fin, la Superintendencia reunié toda la informacion necesaria, incluso pro-
cedi6 a hacer allanamientos y registros en las instalaciones de las empresas mencionadas.
A partir del comportamiento de las variables econdmicas, con base en pruebas testimo-
niales, con el apoyo de documentos fisicos y electrénicos, se probé que: a) las empresas
se distribuian el mercado en 45% (Harisa ) y $5% (Molsa); b) que las empresas no prac-
ticaban politicas de ventas agresivas y competitivas; c) que estas empresas intercambia-
ban sistematicamente informacion respecto de sus ventas, y d) que habfan establecido un
mecanismo de compensacion mutua y coordinada para asegurar la continuidad de sus
participaciones en el mercado.

25 Este caso también ilustra una fusion considerada inadecuada para la competencia por la autoridad de
competencia.

26  Los antecedentes de este caso pueden hallarse en la pagina web de la Superintendencia de Competencia
de El Salvador en <http://www.sc.gob.sv/Publicaciones/Oficios/SC_005_08_040908_1200.pdf>.
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Respecto de los precios de la harina cobrados por las empresas en el mercado, se de-
mostré que estaban altamente correlacionados entre siy que, en cambio, éstos no seguian
tan de cerca la evolucion de los precios internacionales, a pesar de que todo el trigo con
el que se fabrica la harina en ese pais es importado. Se notd, ademds, que en el periodo de
aumento fuerte de los precios del trigo a nivel internacional en la primera mitad de 2008,
también subié mucho el precio de la harina en El Salvador. Sin embargo, cuando éstos
cayeron posteriormente en forma significativa, los precios de la harina se mantuvieron
altos en ese mercado. Ello también fue considerado un indicio de la colusion entre las dos
empresas para fijar precios. Finalmente, como suele suceder con empresas monopolicasu
oligopolicas, se demostré que ambas empresas operaban con capacidad productiva ocio-
sa, cosa que dificilmente ocurre cuando hay competencia en el mercado, pues en ese caso
el ajuste no es por cantidad ofrecida por las empresas en el mercado, sino por precio.

En virtud de lo anterior, el Consejo Directivo de la Superintendencia impuso a am-
bas empresas una multa equivalente a 3% de sus ventas de 2007, lo que se tradujo en
1971 015 délares para Molsay 2 061 406 dolares para Harisa.

Asimismo, la autoridad de competencia ordené a ambas empresas que dejaran de
cometer la prictica anticompetitiva comprobada en la investigacion realizada, y que, en
lo sucesivo, se abstuvieran de intercambiarse datos o informacion sensible y relacionada
con aspectos tales como produccion, ventas, precios y clientes, de conformidad con lo
dispuesto en el articulo 25 de la Ley de Competencia.

Caso de prdctica monopdlica relativa (o vertical): denuncia contra Coca-Cola Company
y Embotelladora Panamco Tica S. A., Costa Rica®
Las practicas monopo’licas verticales, como se mencioné anteriormente incluyen: im-
poner restricciones verticales a proveedores o distribuidores, incluyendo precios; o bien
imponerles ataduras, es decir, condicionar la venta de un bien a la compra de otro; por
ejemplo, ofrecer su producto en mejores condiciones a los distribuidores o comerciantes
que demuestren lealtad a la empresas; boicotear a algiin agente econdmico, con la com-
plicidad de otros; ganar mercado a través de depredacion de precios; utilizar subsidios
cruzados; obstaculizar de alguna manera la entrada de nuevos competidores.

En 2001, varias companias® interpusieron denuncias contra Coca-Cola Company
y Embotelladora Panamco Tica, S.A.,, en Costa Rica, ante la Comision de Promocion de
la Competencia (CPC), la cual consideré que habia suficientes indicios para investigarlas

27  Lainformacion sobre este caso proviene de Sittenfeld (2008).

28  Pepsico Inc, Pepsi-Cola Interamericana de Guatemala S.A., Pepsi-cola Manufacturing Company of Uruguay
SLR.y Embotelladora Centroamericana S.A., unos meses después solo contra Embotelladora Panamco
Tica, S.A.
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y que se podia hacer en forma conjunta (ya que sus actividades estaban estrechamente
vinculadas). Las pricticas monopolicas relativas investigadas fueron numerosas: imposi-
cion de precios de reventa alos puntos de las empresas detallistas, exigencia de volimenes
minimos de compra a dichas empresas, exclusividad en el uso de los equipos frigorificos
facilitados por las companias a los vendedores finales, exclusividad del producto en la
tienda, ventas atadas y discriminacion de precios (estas tltimas dos précticas sélo fueron
atribuidas a Coca-Cola).

Para llevar a cabo la investigacion, la CPC debi6 reunir informacion de distintas
fuentes para analizar tres aspectos: 1) la existencia de poder sustancial de mercado por
parte de las compaiifas demandadas; 2) si las practicas denunciadas eran efectivamente
llevadas a cabo 0 no; y 3) cudles, si efectivamente existian, eran los efectos anticompetiti-
vos de estas practicas.

1) Existencia de poder sustancial de mercado.

El primer paso que se tomé fue definir el mercado relevante. Este incluy6 las bebi-
das carbonatadas no alcoholicas y jugos de fruta envasados, dado que hay una alta
tasa de sustitucion en el consumo de estos productos. Ese mercado fue definido a
nivel nacional, ademds, porque su distribucion se realizaba en este dmbito; las em-
presas bajo escrutinio no tenian politicas regionales de venta y mercadeo, sino una
sola para todo el pais; no habia limitaciones en el abastecimiento de los productos
en ningun lugar y las denuncias mismas no hacian referencia a un lugar geografico
en particular.

La CPC consideré que la empresa investigada efectivamente tenia poder sustan-
cial en el mercado relevante, al tener una participacion de 64%. También considero
que habia barreras de entrada al mercado (no legales) debido a que se requiere una
intensiva distribucion del producto y que las empresas realizan altos gastos de pu-
blicidad, que tendrian que ser incluso superados por parte de nuevos competidores
potenciales si quieren ganar presencia en ese mercado, dada la fuerza que tenian las
marcas de los productos de las companias investigadas.

2) Andlisis de las practicas denunciadas.

a) Respecto a la imposicion de precios de reventa, se comprobé que la empresa
Embotelladora Panamco, S.A., establecia cldusulas en convenios de venta con
sus distribuidores que sugerian los precios alos que debia vender alos consumi-
dores los productos. También daba listas de precios, a modo de sugerencia, alos
establecimientos que vendian los productos al consumidor. La CPC consideré
que esto limitaba la competencia de precios de los productos de igual marca en-
tre los locales de venta final del producto, y sancion¢ acorde.
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b) También se investig la existencia de convenios de exclusividad de los produc-
tos en las tiendas y se comprob¢ que existia con algunos puntos de venta, lo cual
desplazaba competidores.

¢) Laobligatoriedad de las tiendas minoristas de usar los equipos de refrigeracién
facilitados por la empresa distribuidora exclusivamente para vender sus produc-
tos. La CPC considero que esta exigencia podl’a restringir la competencia en
establecimientos pequenos y en ese caso se convertia en barrera de entrada de
otros productos sustitutos.

d) También se comprobaron acuerdos de exclusividad de venta del producto entre
la distribuidora y algunos negocios donde se vendia, lo que en todos los casos
fue considerado una préctica monopolica.

Todas estas conductas fueron analizadas a través de una regla de la razon, por la cual
la autoridad de competencia procedio a sancionar de acuerdo con el impacto que cada
préctica tiene sobre la competencia, segun los resultados de su investigacion y asi ocurrio
con cada una de las practicas relativas mencionadas. La agencia de competencia debi6 tener
presente en todos los casos si las practicas tenian un beneficio de eficiencia o no, pues, de
ser asf, la practica no puede considerarse anticompetitiva (sin embargo, este beneficio de las
précticas fue muy marginal o inexistente segun las investigaciones).

Conclusion

En este capitulo se han analizado las précticas monopdlicas en su forma conceptual, sus
potenciales efectos en el bienestar economico y las politicas de competencia que suelen
aplicarse para evitarlas o detenerlas. Las politicas de competencia, aunque bastante inci-
pientes en América Latina, fueron desarrolladas desde finales del siglo XIX en Estados
Unidos con la finalidad de proteger a los consumidores de los abusos de poder de mer-
cado de los grandes monopolios. Tras la privatizacion de las grandes empresas publicas
y la liberacion del comercio y la inversion en América Latina, fue necesario incorporar
la politica de competencia entre las politicas publicas de los paises para alcanzar mayor
eficiencia de las empresas y bienestar de la poblacion. El capitulo hace un anilisis de la
experiencia concreta de las practicas y politicas de competencia en ocho paises latinoa-
mericanos, donde se puede apreciar que éstas son muy variadas. Si bien atn incipiente,
la politica de competencia mostrd ser muy dindmica en la mayoria de los paises que se
estudiaron con mayor detalle. Esta ha tendido a converger y mejorar, aunque aun hay un
largo camino que recorrer.
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Medio ambiente, desarrollo humano y crecimiento
economico en América Latina

Maria Eugenia Ibarrardn Viniegra® y Marcela Lépez Vallejo*™

Introduccion

La relacion entre crecimiento econémico y calidad ambiental es estrecha, pero ambi-
gua. Es decir, un crecimiento econémico acelerado sin miras a la sustentabilidad puede
deteriorar el medio ambiente, pero la falta de crecimiento también lo afecta. En América
Latina y el Caribe se han observado estas dos situaciones. Sin embargo, es posible disenar
politicas publicas capaces de lograr crecimiento econémico con calidad ambiental.

El objetivo de este capitulo es, pues, analizar las tendencias del crecimiento econo-
mico regional y su relacion con el desarrollo humano y ambiental. En particular, en la
siguiente seccion se analizan los fundamentos tedricos de la relacion entre crecimiento
econémico, desarrollo y desempeno ambiental, y se plantean algunos ejemplos de la re-
gion. En la seccion “Diagnostico ambiental de América Latina” se identifican algunos de
los problemas ambientales de este subcontinente. Dicho andlisis se plantea a partir de la
optica de las causas economicas discutidas en la seccion previa. En la seccion “Politicas
pl’lblicas para enfrentar los retos ambientales en América Latina” se analizan los principa-
les retos que enfrenta América Latina, se proponen politicas publicas tendientes a revertir
el deterioro de la calidad ambiental y se presentan algunas conclusiones.

Relacidn entre crecimiento, desarrollo y calidad ambiental

El crecimiento econémico de un pais 0 una region generalmente se mide a partir de los
cambios en el ingreso de las personas o, de manera mds general, en el producto interno

* Universidad Iberoamericana Puebla, Departamento de Ciencias Sociales.

** Universidad Popular Autonoma del Estado de Puebla, Departamento de Ciencias Sociales.
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bruto (PIB). Sin embargo, esto no toma en cuenta el deterioro ambiental, dado que el
uso de recursos naturales aumenta el PIB, al igual que el gasto en la contencion de la
contaminacion o la remediacion del medio ambiente, por ejemplo. Por tanto, se puede
observar simultineamente crecimiento en la economia y un franco deterioro en la cali-
dad ambiental.

Recientemente se han realizado diversos estudios que muestran los costos econo-
micos del deterioro ambiental, en varias de sus formas (Galindo, 2009; OCDE, 2008;
McKinsey, 2007; Stern, 2007, entre otros). Las explicaciones al respecto varian, pero en
general plantean que el deterioro de la calidad ambiental es producto de uno de tres fac-
tores o de combinaciones entre ellos. El primero es el libre acceso a los recursos debido
ala falta de asignacion de derechos de propiedad, es decir, dado que no queda claro quién
es el dueno, todos tratan de utilizar los recursos para su beneficio lo mas rdpido posible,
llevando a la sobrexplotacion. Otra causa son las externalidades negativas causadas por la
actividad econdmica, es decir, efectos colaterales de donde unos se benefician de proce-
sos de produccion o consumo a cambio de imponerle costos a terceros, muchas veces
sin intencion de hacerlo. Un tercer caso es la existencia de bienes piiblicos, definidos desde
el punto de vista econémico como aquellos donde no hay rivalidad en el consumo y no
hay exclusion; esto lleva ala subproduccion de calidad ambiental, dado que no hay interés
en producirla debido a que los costos de produccion son irrecuperables porque no se les
puede negar acceso a aquellos que no paguen por la calidad ambiental.

En la region hay ejemplos de todos estos casos. Brasil es una clara muestra del de-
terioro ambiental y agotamiento de los recursos naturales provocados por la deforesta-
cion debido a la falta de asignacion de derechos de propiedad en la zona del Amazonas
(Chimeliy Boyd, 2010). Por otra parte, en algunas regiones de México, como la franja
fronteriza con Estados Unidos y algunas zonas en Jalisco, por el contrario, se ha de-
teriorado su entorno por el crecimiento de la industria maquiladora que ha genera-
do externalidades negativas provocando la contaminacion del aire, de cuerpos de agua
y del suelo (Gallagher y Zarzky, 2007). Por tltimo, la creciente produccién de gases
de efecto invernadero, que ha crecido —por ejemplo, 40% en México entre 1990 y
2010, y tendencias similares que son una constante en el continente—, ha llevado a
la subproduccion de calidad ambiental, que es un bien publico (Hanley et al,, 1997;
Stern, 2007).

La relacion a veces positiva y otras negativa entre el ingreso —medido como PIB
per cipita— y el medio ambiente se puede explicar a partir de diversos estudios (Shafik y
Bandyopadhyay, 1992; Grossman y Krueger, 1991, entre otros) que sugieren que al me-
jorar las condiciones econdmicas de un pais, su calidad ambiental tiende a incrementar. A
través del andlisis en el tiempo, y entre paises de distinto nivel de ingreso, se ha podido de-
terminar que existe una relacion positiva 'y estadisticamente significativa entre ingreso y
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algunos indicadores de calidad ambiental. En particular, indicadores como acceso a agua
potable y servicios sanitarios tienden a mejorar al aumentar el ingreso. Muchos de estos
avances se explican porque los costos sociales de provision de estos servicios son relativa-
mente bajos y mucho menores que los beneficios tanto sociales como privados que esto
implica. Esto se ha observado en general en América Latina, principalmente en los paises
de mayor nivel de ingreso como Costa Rica, Chile, México, Brasil, Argentina y Trinidad y
Tobago, donde ante una mejor situacion econdmica se ha ampliado la cobertura de estos
servicios basicos a una mayor parte de la poblacion (PNUMA, 2008a).

Otros problemas ambientales, como la contaminacion urbana, tienden a presentarse
y también a ser atendidos una vez que se alcanza cierto nivel de actividad econémica y por
ende de ingreso. La contaminacion del aire surge como problema al aumentar la indus-
trializacion y los procesos de urbanizacién, ambos altamente relacionados con el uso de
energia y el aumento en la densidad poblacional. Asimismo, su combate implica mayores
costos, por lo que su atencion no se logra sino hasta que se alcanza cierto nivel de ingre-
so'y, aun asi, es dificil de revertir. Algunos ejemplos concretos son la ciudad de México y
Santiago de Chile, que a pesar de haber ya alcanzado cierto nivel de ingreso, siguen com-
batiendo de manera frontal la contaminacién del aire (Molina y Molina, 2002).

Por otra parte, algunos problemas ambientales estin correlacionados de manera
positiva con el ingreso. Uno de ellos es la generacién de basura (residuos sélidos) que,
conforme aumenta el ingreso, aumenta la cantidad generada, dado que el estilo de vida
asociado a mayores ingresos lleva al consumo de productos con empaques méds elabo-
rados. Otro ejemplo de mayor deterioro ambiental ligado a un mayor ingreso se observa
con los gases de efecto invernadero. Para constatarlo basta observar la persistencia en las
altas emisiones de los paises industrializados, y notar que cada vez cobran mayor impor-
tancia las emisiones de los paises en desarrollo, principalmente China e India, por sus al-
tas tasas de crecimiento econdmico.

Desarrollo humano, desempeno ambiental y PIB per capita

La economia de la region no ha logrado crecer de forma sostenida en las ltimas décadas
(Urquidi, 2005). A pesar de la tendencia regional, algunos paises han logrado despun-
tar en indicadores econdmicos nacionales y macroeconémicos, y sortear crisis globales.
Ejemplo de ello son Brasil y Chile. Sin embargo, este crecimiento no se ha visto reflejado
en mejoras en indicadores de desarrollo como reduccion en la desigualdad y el deterioro
ambiental. De hecho, los indices de deforestacion, la pérdida de biodiversidad y la degra-
dacion, y la contaminacion de los suelos y el agua, tanto en tierra firme como en zonas
costeras y marinas, han empeorado o se mantienen igual, sin mejoras palpables.
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Grafica 15. Desarrollo humano, desempefio ambiental y nivel de ingreso
Fuente: Elaboracién propia a partir del Reporte de Desarrollo Urbano 2007/2008 y del Indice de Desempeiio Ambiental 2008.

Una forma de ver la relacion entre el desarrollo alcanzado en la region y el desempeno
ambiental es por medio de dos indicadores: el indice de desarrollo humano (IDH)' y el indi-
ce de desempeno ambiental® (IDA). Los resultados se muestran en la gréfica 15 y reflejan
que, a mayor desarrollo humano, mejor desempeno ambiental. Esta correlacion, sin embar-
go, no implica causalidad. También se observa una relacion positiva pero menos pronuncia-
da de estos dos indicadores (IDH e IDA) con el indice del PIB per capita.® Es decir, se podria

1 Elindice de Desarrollo Humano (IDH) se calcula a partir de la agregacién de informacion de PIB per cdpita,
esperanza de vida al nacer, matriculacion escolar en educacion bésica, secundaria y media superior y analfa-
betismo de adultos (ONU, 2008).

2 Elindice de Desempefio Ambiental (IDA) se calcula a partir de variables de salud humana y de los ecosistemas.
La salud humana se mide a partir de enfermedades ocasionadas por problemas ambientales, aspectos relacio-
nados al consumo humano de agua y el efecto de la contaminacion del aire sobre la salud humana. Asi mismo,
la vitalidad de los ecosistemas recoge aspectos de efectos de la contaminacion del aire, el impacto de escasez de
agua, biodiversidad y de actividades forestales, pesqueras y agricolas sobre los ecosistemas, asi como algunos in-
dicadores ligados al cambio climatico (Yale Center for Environmental Law & Policy (Yale University) y Center
for International Earth Science Information Network (Columbia University) (2008).

3 Para fines comparativos, se uso el indice del PIB per capita, donde el PIB per cépita se normaliza entre Oy 1,
de manera que los resultados de los tres indicadores fueran comparables.
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argumentar que conforme mis alto es el PIB per cpita en un pais, mayor es su indice de de-
sarrollo humano y su desempeno ambiental, pero esto no siempre sucede. Hay casos donde a
muy alto nivel de PIB per cépita se observa un IDH relativamente mas bajo, y viceversa. Esto
puede depender de las politicas publicas de corte ambiental que se introduzcan en cada pais
y, més aun, de su grado de cumplimiento.

El deterioro ambiental en una perspectiva mundial

Elimpacto ambiental de la forma de vida de los habitantes de un pais se puede medir de dis-
tintos modos. Uno de ellos es por medio de la huella ecoldgica que indica la superficie que se
necesita en promedio por habitante para poder mantener el nivel y calidad de viday de consu-
mo actual del pais. Una huella ecologica pequena indica que el pais puede alcanzar el desarro-
llo de manera sustentable desde el punto de vista ambiental, es decir, no imponiendo costos
excesivos al ambiente, 0 no usando mucho del ambiente para darse ese nivel de vida.

A pesar de que ningtin pais ha logrado este objetivo (a excepcién de Cuba y por la falta
de crecimiento econdmico mds que por un uso sustentable de sus recursos), América Latina
tiene ventajas con respecto a otras regiones en cuanto a la relacion entre desarrollo humano
y deterioro ambiental, medido por la huella ecoldgica, como se aprecia en la grifica 16. La
huella ecologica de América Latina es de 2 hectdreas por habitante por ano (ha/hab/ano),
un requerimiento relativamente bajo si se compara con otras regiones como Europa (conuna
huella ecolégica de 4 ha/hab/ ano) y de Canada y Estados Unidos (9.5 ha/hab/ano). Por en-
de, dados estos valores de la huella ecologica, en América Latina y el Caribe todavia es posible
alcanzar un desarrollo més justo y sustentable si se disenan politicas que relacionen crecimiento
economico, desarrollo humano y proteccion de los recursos naturales y del medio ambiente.

Diagnoéstico ambiental de América Latina

Desde que el tema ambiental cobro fuerza a nivel internacional con la Cumbre de Rio en
1992, muchas naciones tomaron medidas para la puesta en marcha de la Agenda XXI, el
documento que contiene recomendaciones en materia ambiental y que fue resultado de los
acuerdos internacionales alcanzados en dicha reunion (ONU, 1992 ). Asimismo, en 2000, du-
rante la Cumbre del Milenio de las Naciones Unidas, se establecieron las Metas de Desarrollo
del Milenio, proyecto que para el drea ambiental tenia que ver con la transicion hacia la susten-
tabilidad en 2015 (PNUD, 2000). América Latina qued rezagada de esta inercia internacio-
nal,yalafecha registra un desempeno ambiental pobre con relacion a problemas ambientales
que tenia ya hace dos décadas. En este apartado se realiza un diagnostico de la situacion am-
biental en la region y se abordan las causas estructurales para este estancamiento.
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Problemas ambientales en la region

Cada vez con mayor frecuencia presenciamos problemas ambientales comunes en todala
region, como la deforestacion por el cambio de uso de suelo para cultivo intensivo y para
actividades agropecuarias, el desecamiento de fuentes de agua dulce o su salinizacion, la
pérdida de biodiversidad por la intrusion en ecosistemas, la degradacion y la contamina-
cién de costas y mares (PNUD, 2000). Algunos de estos problemas tienden a intensificar-
se con el cambio climético (Magrin ef al, 2007).

Desde el punto de vista econdmico, como se discutié en la seccion “Relacion entre cre-
cimiento, desarrollo y calidad ambiental’, los problemas ambientales pueden surgir porla falta
de definicion de derechos de propiedad, lo que lleva a la sobrexplotacion; por la presencia de
externalidades negativas donde el generador del deterioro lo transfiere a otros reduciéndoles
suutilidad o beneficios, sin pagar los costos que estd imponiendo; o por la presencia de bienes
(0 males) ptiblicos. Estas tres categorfas de fallas de mercado pueden por tanto explicar, des-
de el punto de vista econdmico, los problemas ambientales que se discuten a continuacion.

Asi, uno de los principales problemas de la region es el cambio del uso de la tierra. Esto
se registra cuando se pasa de un uso forestal a uno agropecuario, aunque a veces también
puede verse como el paso de suelos agricolas a urbanos. Este proceso ha afectado la biodi-
versidad, pues ha convertido los bosques y selvas en pastizales y tierra de monocultivo o en
zonas urbanas. Mucho de esto se debe a la falta de programas de ordenamiento territorial, a
la migracion obligada a zonas selvdticas o boscosas aunada a la falta de una asignacion clara
de derechos de propiedad sobre la tierra, y finalmente a que el cambio en el uso de la tierra
genera externalidades negativas para los demds, pero positivas en el corto plazo paralos que
explotan los recursos propios de la tierra, por ejemplo los drboles. Asimismo, la tala de ar-
boles ylos incendios forestales, provocados muchas veces para limpiar grandes extensiones
de tierra, han impactado negativamente en la regeneracion de fuentes de agua, ha aumenta-
do la pérdida de biodiversidad y la emision de gases de efecto invernadero. Ejemplo de ello
es el indice de deforestacién de la region del Amazonas que llega a 15.7% anual (PNUMA,
2008a). Como se aprecia en la gréfica 17, la pérdida de bosques a favor de otros ecosistemas
en América Latina y el Caribe hallegado casia S0 milkm2 porano en el periodo entre 2000
y 2008, y se ha incrementado con respecto a la década anterior a un ritmo de cambio més
alto a nivel mundial. Esto impone una externalidad importante a los habitantes de la region
y del resto del mundo porque esta deforestacion lleva a la pérdida de servicios ambientales
con efecto més alld de la zona directamente afectada.

Uno de los efectos colaterales de este cambio en el uso del suelo es que duplica las emi-
siones de gases de efecto invernadero de la region; la otra parte estd constituida por las
emisiones provenientes del uso de energfa, como se discute mas adelante (UNED, 2005). La
estructura de las emisiones por fuente y su distribucion por pais se observan en la grafica 18.
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Grafica 17. Cambio anual promedio de bosques en distintas regiones
Fuente: PNUMA (2008a).
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Fuente: UNEP (2011).

Otro problema ambiental que ha permeado a la region durante los dltimos veinte

anos, ha sido la escasez y mala calidad del agua para amplios sectores de poblacion. El agua es

un bien cuyos derechos de propiedad son dificiles de definir, lo que puede llevar al abuso

en el uso del recurso por parte de unos en detrimento de otros. Ademas, se requiere cierta

infraestructura para su tratamiento y distribucion. Esta falta de acceso al agua en algunas

zonasy para algunos grupos en América Latina y el Caribe sucede a pesar de que la region

cuenta con amplias reservas hidricas, y tiene una alta disponibilidad de agua por habitan-
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te. Para una superficie que representa 15% de la superficie total mundial, la region recibe
casi 30% de la precipitacion y genera 33% de la escorrentia mundial. Ademds, la region
alberga algo menos de 10% de la poblacion mundial, por lo que las dotaciones de agua
por habitante, cercana a 28 000 m*/hab/ano como media para la region, constituyen una
cifra muy superior a la media mundial (Aquastat/ FAO, 2009) que es de 6 800 m*/hab/
ano (Banco Mundial, 2008). Sin embargo, la distribucion regional es también asimétrica:
Brasil, por ejemplo, cuenta con 40% del agua dulce de la region, mientras que 6% de Amé-
rica Latina es desierto (PNUMA, 2008a).

El problema del agua se explica por tres factores: 1) hay sectores productivos que
consumen una gran cantidad; 2) existe inequidad en la distribucion del agua, y 3) el agua
disponible es de baja calidad.

La agricultura es el sector que mas consume agua y el riego sigue en aumento y com-
pite con los centros urbanos por el suministro de este recurso. Entre 1998 y 2005, 71% del
agua de la region se destinaba a la agricultura (PNUMA, 2008a), muchas veces a precios
subsidiados sino es que de manera gratuita, como en el caso de México. Esto ha generado
desperdicio de agua en este sector.

Por otra parte, los servicios pablicos de acceso al agua potable y sanidad han mejo-
rado, de tal manera que de 2001 a 2008, el porcentaje de poblacion beneficiado haido de
84% a 91% para agua potable y de 70% a 77% para sanidad (Banco Mundial, 2008). Pero
hasta 2003, casi S0 millones de personas en América Latina seguian sin tener acceso a
agua potable, 34 millones en 4reas rurales (UNICEF, 2006). Este es el caso del Valle Cen-
tral en Chile, la Region del Cuyo y el Sur de Argentina, la costa peruana y sur-ecuatoria-
na, los valles del Cauca y Magdalena en Colombia, el altiplano boliviano, el Gran Chaco,
compartido por Bolivia, Argentina y Paraguay, el noreste brasileno, la costa del Pacifico de
América Central y buena parte de México (Aquastat/FAO, 2009).

Por tltimo, la mala calidad del agua se debe a la falta de tratamiento de la misma,
especialmente en las grandes ciudades y en las zonas industriales: 86% de las aguas resi-
duales de la region llega sin tratar a rios y océanos (PNUMA, 2008a; PNUMA, 2006), ge-
nerando nuevamente externalidades negativas para los habitantes de la zona de descargay
en las cuencas rio abajo que reciben agua de mala calidad. Por ejemplo, en muchos lugares
de los Andes, se han depositado por anos relaves y humos provenientes de explotaciones
mineras, y en los rios de la Amazonia se vierten o se han vertido quimicos como mercurio
y 4cidos producto de la explotacion ilegal de oro o de la elaboracion clandestina de cocai-
na (ECLAC, 2000). En México, al igual que en otros paises de la region, existe gran canti-
dad de plantas de tratamiento de agua sin operar por falta de recursos.

Otros dos problemas urgentes a atender en la region son los relacionados con el cam-
bio climdtico y el sector energético. El cambio climatico y el consumo y produccion de ener-
gfa f6sil son de los retos mds importantes que enfrenta la region (Brookings Institution,
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2008). Son fenémenos ligados, pues el aumento de la temperatura global depende en gran
medida de los gases de efecto invernadero vertidos a la atmdsfera resultado de las activida-
des econdmicas y de produccion y consumo de energia fosil. Las emisiones producidas a
partir de energia constituyen la mitad de las emisiones de la region, como se muestra en la
grafica 18.

Los impactos del cambio climatico ya se han hecho presentes en América Latina por
el aumento en la intensidad de los desastres como sequias y huracanes, el rapido derre-
timiento de hielo en el sur del continente y la incertidumbre sobre la intensidad y tem-
poralidad de los periodos de lluvias y estiaje. Estas situaciones han afectando tanto al
crecimiento como al desarrollo humano de la region, y le ha costado aproximadamente
20% de PIB regional desde la década de 1970 a la fecha (Banco Mundial 2009a).

Actualmente, la region en conjunto contribuye solamente con 5% de las emisiones
mundiales de CO, y produce 2.55 m de emisiones per capita (Ibarrarény Boyd, 2006; Ban-
co Mundial, 2008). Entre 2001 y 2008, el consumo energético per cdpita se ha mantenido
constante en la regién, pasando de 1183 kg de petréleo (equivalente) a 1198 kg (Banco
Mundial, 2008). Sin embargo, ha habido cambios de patrones de consumo hacia produc-
tos con mayor requerimiento energético para su produccién. Esto, junto con la defores-
tacion, se ha reflejado en el crecimiento de emisiones de la region que para el periodo de
1990-2004 habia aumentado en 30%, en comparacion con el porcentaje mundial, que es
27.7% (Banco Mundial 2008) y de 15% en Estados Unidos (EPA-EI 2008).

Por su parte, el Panel Intergubernamental de Cambio Climético ha identificado co-
mo los principales peligros para América Latina y el Caribe el calentamiento de los océa-
nos, y por ende danos a los arrecifes de coral y a los manglares, la pérdida de especies de
arboles hacia el ano 2100, la “sabanizacion” de algunas partes del Amazonas, la reduccion
en la cantidad de la tierra apta para producir café y otros cultivos basicos como maiz, el
incremento en la aridez de la tierra y la escasez del agua, la extincion acelerada de mamife-
ros, aves, mariposas, anfibios y reptiles para el 2050, la falta de agua para la generacion de
energia hidroeléctrica y otros usos debido a la reduccion de los glaciares, la mayor preva-
lencia del cincer de piel por la reduccion de la capa de ozono, y el incremento en la vulne-
rabilidad de la region debido a una mayor prevalencia de eventos extremos (Magrin et al,
2007; Brookings Institution, 2008).

Los impactos en la region implican vulnerabilidad ante una reducida capacidad de
adaptacion frente a ciertos fendmenos. Especialmente vulnerables a sequias son Méxi-
co, Brasil, Argentina, Chile y Uruguay; la region de Centroamérica, el Caribe, asi como
algunas partes de Brasil y Pert son fundamentalmente vulnerable a huracanes, inunda-
ciones y desbordamientos de aguas interiores (Dilley ef al,, 2005). La regién del Cari-
be es la tercera region mds vulnerable a desastres naturales a nivel mundial, pues esta
compuesta por un conjunto de islas que pertenecen en su mayoria a Estados en desa-
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rrollo (Banco Mundial, 2008), y se reporta desde 1988 a la fecha un mayor ntimero de
personas afectadas por desastres que cualquier otro grupo de Estados insulares (PNU-
MA, 2008a). La baja o nula capacidad para adaptarse, asi como la deforestacion y de-
gradacion de ecosistemas, también han incrementado su vulnerabilidad ante desastres
vinculados al cambio climatico.

Por otro lado, la ineficiencia en la generacion de energia fosil y electricidad, los subsi-
dios alos precios de la energia y las instalaciones obsoletas no han llevado ala reconversion
energética hacia energia limpia, lo que potencia el incremento en el nivel de gases de efecto
invernadero en el tiempo. Por esto, el manejo sustentable y el cambio a energfas renovables
son los grandes retos para la region.

La region dispone de diversas fuentes de energia alternativa. Cuenta, a nivel mun-
dial, con 22% del potencial hidroeléctrico y 14% de la energia geotérmica potencial
(PNUMA, 2008a). Sin embargo, las alternativas energéticas que se han desarrollado enla
region, en particular los biocombustibles, han generado aun mayores problemas ambien-
tales (PNUMA, 2008a).

Causas estructurales del deterioro ambiental de la region

La falta de regulacion y de recursos para reforzar e implementar normas ambientales, ya sean
nacionales, regionales o internacionales, constituyen las causas fundamentales de dete-
rioro ambiental en la region. A pesar de que la mayoria de los paises de América Latina
y el Caribe se han comprometido en convenios internacionales ambientales como los
Ramsar, los Protocolos de Basilea, Kioto, Montreal, Cartagena, Réterdam y Estocolmo,
entre otros, la incorporacion de éstos a las legislaciones nacionales ha sido deficiente. En
general, una de las fallas ha consistido en que para el diseno de los planes de implemen-
tacion no se ha tomado en cuenta a la sociedad civil (PNUMA, 2008a). Por otro lado, la
falta de integralidad de las politicas publicas que se relacionan con medio ambiente, co-
mo la agricultura, la pesca, el medio forestal, el agua, el desarrollo urbano, el comercio y la
educacion, hace dificil la aplicacion de leyes ambientales. Salvo en el caso de Costa Rica,
las instituciones encargadas de la justicia ambiental generalmente no estin plenamente
facultadas para perseguir delitos, ni cuentan con el presupuesto necesario. Ejemplo de
ello es la Procuraduria de Proteccion al Ambiente en México que —junto con casi to-
das las instituciones del drea ambiental— redujo su presupuesto en 5% en 2007 (Planeta
Azul 2006). Por tltimo, existe duplicidad y traslape de mecanismos y enfoques de conser-
vaciéon ambiental (Semarnat, 2006).

Una segunda causa de dicho deterioro ambiental es la inequidad de la distribucion del
ingreso que ha llevado a un mayor deterioro ambiental en América Latina. En la region,
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ha habido un alto crecimiento esporddico en algunos paises, que ha resultado en un cre-
cimiento regional entre 1999 y 2008 que se ha mantenido constante en un promedio
de 5% en ese periodo; destacan algunos paises como Brasil, Argentina, Chile, Colombia,
Costa Rica, Venezuela y México (Banco Mundial, 2009b; FMI, 2008). A pesar de ello, di-
cho crecimiento no ha significado la distribucion equitativa del ingreso, ni la proteccion
ambiental. Para el tema ambiental, la inequidad es responsable de la falta de acceso a re-
cursos naturales y servicios como el agua potable para amplios sectores de la poblacion.
De hecho, dado el alto nivel de desigualdad, se requieren tasas de crecimiento quiza tres
veces mayores que en el caso de paises ms igualitarios para asegurar el mismo efecto en
el acceso a servicios y recursos (Perry, 2005). Por ello, en América Latina se tiene que
compensar el lento crecimiento econémico y la muy alta concentracion del ingreso con
politicas pablicas agresivas para asi garantizar mayor igualdad.

La tercera causa estructural del deterioro ambiental es el crecimiento demogrdfico y la
creciente urbanizacion de la region. Durante la ultima década, la region ha tenido un creci-
miento demografico aproximado de 9%, y una alta migracion rural-urbana, que hallevado
a que 78% de los latinoamericanos habiten en las ciudades, como lo muestra la grafica 19
(Banco Mundial, 2008; PNUMA, 2008a).
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Grafica 19. Poblacion urbana como porcentaje de la poblacién total
Fuente: PNUMA (2008a). Nota: Mesoamérica incluye México y Centroamérica.
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Esta aglomeracion demogrifica se puede explicar por la expansion de grandes dreas
de monocultivos intensivos en el uso de capital que ha resultado en menores requerimien-
tos de mano de obra y por tanto la migracion continua y creciente hacia las ciudades. Este
incremento demografico ha provocado presion sobre las zonas metropolitanas amplia-
mente extendidas a través del creciente consumo y demandas de recursos hidricos, ener-
géticos y alimenticios, asi como la necesidad de servicios publicos, especialmente de salud.

La migracion hacia zonas urbanas de grupos de bajo ingreso se ha dado simultdnea-
mente con la consolidacion de un estilo de vida de alto impacto ambiental de los gru-
pos urbanos de mayores ingresos que se refleja en mayor uso de energia y generacion de
contaminacion con claros impactos en salud (PNUMA, 2008a). La mayor generacion
de basura incrementa el uso de tiraderos a cielo abierto o de aquellos que cuentan con una
tecnologia insuficiente para el adecuado tratamiento de residuos. Asi, los desechos resi-
denciales e industriales contaminan las pocas fuentes de agua que surten a estas ciudades.
Zonas urbanas como la Ciudad de México con sus dreas conurbadas que la rodean, Rio
de Janeiro con infinidad de favelas, asi como Buenos Aires con los cinturones de miseria
ubicados alas afueras de la ciudad, representan zonas de alto riesgo y vulnerabilidad para
la salud y para el medio ambiente. Ademas, la urbanizacion sin planeacion ha causado la
pérdida de biodiversidad y la fragmentacion de ecosistemas.

Por otra parte, los procesos de migracion a las zonas urbanas han llevado a una mayor
desigualdad en las ciudades. Para la poblacion en condicion de pobreza, la falta de recursos ha
llevado a un mayor deterioro del entorno para su supervivencia, excepto en casos aislados en
los que se han gestionado proyectos de desarrollo sustentable a partir de practicas tradicio-
nales. Sin embargo, las tendencias generales de uso del medio ambiente y de los recursos na-
turales han incrementado la vulnerabilidad de la region, tanto en su ambiente natural como
en el urbano, y su fragilidad ante los desastres, con efectos devastadores parala poblacion.

Una causa estructural mds que ha influido en el deterioro ambiental de la region ha
sido la produccion para mercados externos. El sector mas emblemético en este sentido ha sido
el energético, que de 2002 a 2006 registré un crecimiento anual aproximado de 24% en la
exportacion de energfa (Machinea, 2007). La exportacion de fuentes de energfa ha gene-
rado una creciente explotacion, especialmente de gas natural, petroleo y biocombustibles
(PNUMA, 2008a), que han causado deforestacion y contaminacién (Alimonda, 2005).
Este repunte en la exportacion de materias primas, muchas veces ocasionado por la falta de
competitividad en la exportacion de bienes manufacturados, ha llevado a mayor deterioro
del capital natural. Por otra parte, la contaminacion, resultado de la maquila y manufactura,
se han quedado en los paises productores. Esta situacion no implica regresar a las econo-
mias cerradas, sino acompanar la exportacion con politicas ambientales y sociales pertinen-
tes que estimulen la produccion con altos estindares ambientales que protejan los recursos
dela region (Perry, 2005).
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Politicas publicas para enfrentar los retos ambientales
en América Latina

Como se menciond anteriormente, el hecho de que los problemas ambientales se puedan
analizar a partir de sus causas economicas, permite plantear también soluciones desde el
punto de vista econémico. En principio, lo primero es definir claramente los derechos de
propiedad sobre los distintos aspectos ambientales y determinar las reglas para su opera-
cion en caso de concesion, de tal manera que esto lleve al mejor uso posible del medio
ambiente y a su proteccion en el tiempo y en el espacio.

Por otra parte, se deben fijar precios que reflejen el impacto del uso de bienes y ser-
vicios sobre el medio ambiente, por lo que un primer paso seria la eliminacion de subsi-
dios que son disenados para reducir los costos marginales en la produccion, pero que a
lavez acttan en detrimento del medio ambiente. Se deben cobrar precios que reflejen las
externalidades en el caso del uso de agua y de los energéticos, asi como eliminar politicas
que promuevan la sobrexplotacion de recursos y la deforestacion. En el caso del agua, por
ejemplo, el precio pagado por los usuarios deberia reflejar el procesamiento de las aguas
residuales y su costo de agotamiento, y no solamente el costo de distribucion de este re-
curso en el mejor de los casos. Otro ejemplo claro son los subsidios a fertilizantes y pesti-
cidas cuya utilizacion a largo plazo es contraproducente parala calidad dela tierra, el aire y
el producto final y que a la vez significan un gasto del erario publico que podria invertirse
en la preservacion del medio ambiente.

Posteriormente se pueden introducir distintos tipos de instrumentos econdmicos co-
mo impuestos, sistemas de depdsito-rembolso o esquemas fiscales de depreciacion ace-
lerada que lleven a la adopcion de tecnologfas limpias de manera que los productores de
la externalidad la internalicen (Panayotou, 1998). La experiencia en América Latina en la
aplicacion de este tipo de instrumentos es escasa y solamente se puede observar en paises
con una plataforma institucional relativamente s6lida. La CEPAL y el PNUD han anali-
zado casos en los que se aplican estos instrumentos. Ahi se mencionan algunos ejemplos.
Meéxico ha adoptado la aplicacion del arancel cero y la depreciacion acelerada para equipo
de control y prevencion de contaminacion, derechos por uso o aprovechamiento de bie-
nes publicos, derechos de descarga de aguas residuales industriales, financiamiento con-
cesional y subsidios a proyectos de plantacion y manejo forestal en dreas forestalmente
devastadas. Brasil aplica un pago a manera de compensacion financiera por explotacion
de petroleo, pagos por derecho de uso del agua, tarifa de efluentes industriales, impuesto
de circulacién de mercaderfas y servicios (ICMS), criterios ambientales de transferencia a
municipios, y reconocimientos y premios por mejoras en el desempeno ambiental de lain-
dustria (una iniciativa no gubernamental). Chile utiliza un sistema de compensaciones por
emisiones de particulas en la region metropolitana, tarifas diferenciadas de residuos soli-
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dos domiciliarios, cuotas individuales transferibles de pesca, y ecoetiquetado para el ozo-
no yla agricultura orgénica. Colombia aplica tasas retributivas por contaminacion del agua
aplicada a nivel de cuencas, por aprovechamiento forestal y pesquero (PNUMA, 2003).

Como se ha reiterado en las reuniones del Foro de Ministros de Medio Ambiente de
América Latina y el Caribe, aun subsisten obsticulos de orden institucional que impiden
la aplicacion eficiente de los instrumentos de politica ambiental, entre los que destacan la
coordinacion entre autoridades hacendarias y ambientales, la debilidad de la estructura ju-
ridica, la insuficiencia de informacién para fundamentar la adopcién de los instrumentos
y la existencia de sesgos antiambientales de politicas sectoriales, por lo que América Latina
enfrenta el doble reto de implementar estos instrumentos de gestion ambiental junto con
la necesidad de acelerar el fortalecimiento institucional (PNUMA, 2008b).
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Bienestar subjetivo en América Latina

Mariano Rojas

Introduccion

D urante las dos décadas recientes, el enfoque de bienestar subjetivo ha adquirido gran
relevancia en disciplinas como la economia, la sociologia y la psicologia. Este capitulo
discute la importancia que el enfoque tiene para América Latina. Los paises de la region
presentan indicadores de bienestar subjetivo que en promedio son relativamente altos; se
sugiere que hay aspectos en el ritmo de vida y la organizacion social de los paises latinoa-
mericanos que favorecen el bienestar de sus habitantes. Si bien en el émbito académico se
acostumbra dar énfasis a los problemas, es conveniente ubicar estos problemas dentro de
un contexto mas amplio que pareciera ser, en general, favorable paralos latinoamericanos.
Cabe agregar también que los indicadores promedio tienden a ocultar situaciones de pri-
vacion de bienestar que ameritan mayor atencion.

El bienestar subjetivo provee un criterio adicional para juzgar el éxito o fracaso de
estrategias de desarrollo y de programas sociales. La mayoria de los programas sociales,
y todas las estrategias de desarrollo, manifiestan interés por incrementar el bienestar de
la poblacion; sin embargo, los criterios para juzgar el bienestar siempre son arbitrarios y
construidos en el mundo académico y de la politica publica. El bienestar subjetivo provee
un criterio adicional, el cual parte directamente de las personas y, por ello, es mas cercano
ala gente y a su experiencia de vida.

El bienestar subjetivo también es util para entender las decisiones y acciones de las
personas, y puede contribuir a entender fendmenos sociales como el surgimiento de
movimientos politicos no tradicionales en América Latina y el rechazo a las reformas
promercado.

El documento se estructura de la siguiente forma: la seccion que continua presenta
el enfoque de bienestar subjetivo; para ello, primero se contrasta el enfoque de bienestar

[187]
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subjetivo con las tradiciones dominantes de imputacion y presuncion del bienestar; luego
se discuten temas metodoldgicos como la concepcion y la medicion del bienestar subje-
tivo; se contintia con una explicacion de los fundamentos epistemoldgicos del bienestar
subjetivo, y se concluye con una breve presentacion de hallazgos relevantes. Enseguida, se
presenta la situacion de bienestar subjetivo en América Latina; se compara la situacion de
las regiones del mundo y se destaca la excelente situacion relativa de América Latina; luego
se profundiza en la situacion de los paises latinoamericanos con base en varios indicadores
de bienestar subjetivo y se concluye con la demostracion de que el bienestar subjetivo con-
tiene informacion valiosa que no es recopilada por otros indicadores que tradicionalmente
se utilizan para medir el desempeno social. En la penultima seccion se expone la relevancia
del enfoque de bienestar subjetivo para definir la estrategia de desarrollo a seguir y para en-
tender las actitudes de los latinoamericanos ante las reformas promercado; se muestra que
el enfoque de bienestar subjetivo puede contribuir a disenar una estrategia de desarrollo
que contribuya a alcanzar sociedades donde las personas se encuentren satisfechas con la
vida que tienen. Para terminar, se presentan algunas consideraciones finales.

El enfoque de bienestar subjetivo
Tradiciones en el estudio del bienestar

Pueden identificarse dos grandes tradiciones en la epistemologfa del bienestar (Dohmen,
2003; Veenhoven, 2003). La primera es la de la imputacién del bienestar. Dentro de es-
ta corriente, muy utilizada en la ética y en los movimientos doctrinarios y moralistas, la
vida de una persona —y su bienestar— es juzgada por terceros. El filosofo o el experto
apelan a su capacidad de convencimiento para justificar los criterios utilizados en el juicio
del bienestar de otros. Dentro de este enfoque se vuelve irrelevante saber qué piensan las
personas acerca de su bienestar. El bienestar es, en consecuencia, imputado por el experto
con base en sus propios criterios.

La segunda tradicion en la epistemologia del bienestar es la de la presuncion del
bienestar. Dentro de esta corriente, los expertos si estdn interesados en el bienestar que
las personas experimentan. Sin embargo, antes que indagar directamente sobre el bien-
estar, los expertos recurren a teorias y modelos sobre la naturaleza y el comportamiento
humano para definir los factores relevantes para el bienestar. Las teorias y los modelos se
aceptan como vélidos sin realizar corroboracion alguna. Antes que revisar las teorias y sus
supuestos, la discusion pasa rapidamente a temas de medicion de aquellos factores que se
presumen relevantes para el bienestar, asi como a la construccion de indices y al diseno,
seguimiento y evaluacion de programas que influyan en esos factores.

Derechos reservados



Bienestar subjetivo en América Latina 189

En principio, los planteamientos hechos dentro de la tradicion de imputacion no son
susceptibles de corroboracion, y su discusion queda reservada al dmbito normativo doc-
trinario. Sin embargo, los planteamientos hechos dentro de la tradicion de presuncion si
pueden ser objeto de corroboracion si se dispone de un indicador del bienestar que las
personas experimentan; por ello, los planteamientos hechos dentro de la tradicion de pre-
suncion pueden ser vistos como hipotesis a corroborar.

El bienestar subjetivo

El bienestar subjetivo es una alternativa a las tradiciones de imputacion y de presuncion
del bienestar, y se basa en preguntar directamente a la persona sobre su bienestar y utilizar
el reporte hecho por la persona como informacion vilida sobre el bienestar que experi-
menta. La pregunta directa implica consideraciones sobre la concepcion del bienestar,
sobre su medicion y como conocerlo:

a. La concepcion de bienestar. Las personas experimentan bienestar; el bienestar es
una experiencia de vida que puede entenderse en tres planos: experiencia cognitiva, ex-
periencia afectiva y experiencia hedénica (Rojas, 2008)." Estas experiencias se presen-
tan en distintas intensidades y cumplen funciones evolutivas importantes (Buss, 2000;
Bergsma, 2000; Grinde, 2002). La experiencia de bienestar de tipo cognitivo se mani-
fiesta en logros y fracasos; la afectiva se manifiesta en el disfrute y el sufrimiento rela-
cionado con los afectos, emociones y estados de dnimo que la persona experimenta; la
hedénica comprende el uso de los sentidos, es una experiencia sensorial y se manifiesta
en los placeres y dolores.

Las experiencias cognitivas, afectivas y hedoénicas no son excluyentes y, en conjunto,
conforman la experiencia de vida —y de bienestar— que tienen los seres humanos. Las
personas sintetizan esta experiencia de vida en conceptos como la felicidad o la satisfac-
cion de vida; de forma tal que ellas pueden hacer una evaluacion global acerca de qué
tan bien marcha su vida y tomar decisiones importantes de cambio de vida (Veenhoven,
1997; Haybron, 2003). Este bienestar es experimentado por las personas y por ello se
identifican ampliamente con el tema de la felicidad y la satisfaccion de vida, y pueden con
gran facilidad responder a preguntas sobre su felicidad.

1 Es importante agregar que estos planos responden a un constructo cartesiano ampliamente aceptado; sin
embargo, éste ha sido cuestionado recientemente por investigadores de la conciencia humana (Damasio,
1995). Un cuarto plano, poco estudiado, es el de la experiencia mistica (James, 1997). Cabe agregar que es-
tos planos no son ortogonales.
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b. Lamedicion de bienestar. Veenhoven (1991, 1996) manifiesta que la mejor manera
de conocer el bienestar que la persona experimenta es preguntindole directamente al res-
pecto. No cabe la presuncion con base en la sonrisa, el comportamiento, o las posesiones
de bienes materiales. Tampoco cabe la presuncion con base en teorias no corroboradas
sobre la naturaleza del bienestar humano.

Existen muchos instrumentos para indagar sobre el bienestar, desde preguntas direc-
tas y sencillas como “Tomando todo en cuenta en su vida, ;qué tan feliz es usted?” o “To-
mando todo en consideracion, ;qué tan satisfecho estd con su vida?”, hasta instrumentos
basados en baterias de preguntas que indagan sobre los estados cognitivos y afectivos de
la persona. Se manejan diversas opciones para la escala de respuesta (Ferrer-i-Carbonell,
2002; Ravallion y Lokshin, 2001). La mayoria de los estudios optan por utilizar una esca-
ladel 0al 10, donde 0 se asocia al nivel minimo de felicidad y 10 al nivel maximoj otros es-
tudios manejan escalas de respuesta categorica ordinal; por ejemplo, escalas de respuesta
que van desde “extremadamente infeliz” hasta “extremadamente feliz”. En principio, las es-
calas de medicion de la felicidad son ordinales; sin embargo, Ferrer-i-Carbonell y Frijters
(2004) y van Praag y Ferrer-i-Carbonell (2004) han mostrado que la variable felicidad
puede manejarse como variable cardinal sin que los resultados relevantes del analisis eco-
nométrico se vean seriamente afectados.

Obsérvese que la felicidad es, en consecuencia, una apreciacion hecha por el inte-
resado sobre su experiencia de vida. No cabe, por lo tanto, hablar de una percepcion de
felicidad que puede ser correcta o erronea, sino de una apreciacion que hace la persona
acerca de su vida y que, por su naturaleza, es inherentemente subjetiva (Sumner, 1995,
1996). Por esta misma razén tampoco cabe hablar de la felicidad subjetiva, ya que no pue-
de haber una felicidad objetiva.®

Es importante anotar que el bienestar relevante se refiere a la experiencia de vida de
la persona (experiencias cognitivas, afectivas y hedénicas), y que la variable que se tiene es
el reporte dela felicidad. Por ello, es necesario reconocer que puede haber “ruido” entre la
experiencia de bienestar y el reporte de felicidad, y que es necesario minimizar este “rui-
do” controlando por los sesgos normales que se presentan en la realizacion de encuestas
y en la respuesta de las personas (Ferrer-i-Carbonell, 2002; Hollander, 2001). Afortuna-
damente, estos sesgos han sido ampliamente estudiados no s6lo por los investigadores de
la felicidad, sino también por los especialistas en realizacion de encuestas; por ello, es po-
sible controlar adecuadamente la administracion de cuestionarios con el fin de obtener
informacion relevante sobre qué tan bien la persona juzga su experiencia de vida.

2 Lo que si existen son indicadores objetivos —en el sentido de que su medicion puede ser corroborada por
un tercero— de aquellos factores que influyen en la felicidad de las personas.
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Principios epistemologicos en el bienestar subjetivo

El enfoque de bienestar subjetivo se basa en los siguientes seis principios (Rojas, 2007 ): pri-
mero, utiliza el bienestar declarado por la persona, el cual se obtiene como respuesta a una
pregunta —por lo general directa— sobre su felicidad o satisfaccion de vida. Lo importante
es que es la persona —y no un tercero o experto— quien directamente evalta o juzga su
vida. El enfoque afirma que esta es la mejor manera de conocer el bienestar que la persona
experimenta. Segundo, el enfoque trabaja con el bienestar de una persona, y no con el bien-
estar de un agente académico. Puede afirmarse que se estudia el bienestar de seres humanos
de carne y hueso (ala Unamuno en Del sentimiento trdgico de la vida) y que son en su circunstan-
cia (ala Ortega y Gasset en Meditaciones del Quijote). De esta forma, el enfoque trabaja con
personas, quienes son mucho més que simples agentes académicos. Tercero, el enfoque re-
conoce que el bienestar es esencialmente subjetivo, debido a que es una experiencia de cada
persona. No es posible, en consecuencia, hablar de un bienestar objetivo; lo que si es posible
es hablar de variables objetivas que pueden ser utilizadas para medir aquellos factores rele-
vantes para el bienestar. Cuarto, el enfoque acepta que cada persona es la autoridad ultima
para juzgar su bienestar. Por ello, el enfoque afirma que el papel del experto no debe ser juz-
gar el bienestar de otros, sino tratar de entender ese bienestar reportado mediante la for-
mulacion de teorfas y la corroboracion de hipétesis. Quinto, una vez que se acepta que hay
informacion relevante en el reporte de bienestar, el enfoque sigue una metodologia inducti-
va para identificar los factores que son relevantes para el bienestar de los seres humanos. Es
en esta labor de induccion donde las técnicas econométricas son apreciadas y donde se hace
necesaria la participacion de los expertos.3 Sexto, se requiere un esfuerzo transdisciplina—
rio, 0 al menos interdisciplinario, para entender la felicidad reportada por seres humanos de
carne y hueso; es dificil entender el bienestar de una persona con base en teorfas generadas
por disciplinas compartimentalizadas. Por ello, la comprension de la felicidad desborda, por
mucho, las fronteras de las disciplinas académicas.

Algunos hallazgos del enfoque de bienestar subjetivo

a.  Larelacion entre ingreso y bienestar no es simple.
Decia Bachelard que lo simple no existe, solo lo simplificado. Pareciera que la teorfa eco-
nomica simplificé la relacion entre bienestar e ingreso al asumir que el bienestar de una

3 El enfoque de bienestar subjetivo se diferencia de los enfoques participativos, los cuales preguntan directamente a
las personas sobre los factores relevantes para su felicidad. El enfoque sostiene que las personas conocen, mejor que
nadie, su bienestar; pero también reconoce las limitaciones que tienen las personas para predecir el impacto de al-
gunos eventos en el bienestar, en especial cuando estos eventos nunca antes han sido vividos ni experimentados.
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persona depende unicamente de su ingreso y que a mayor ingreso mayor es su bienestar.
Esta teoria econdmica asume que el bienestar se obtiene mediante el consumo de bienes
econdmicos (aquellos que tienen un precio positivo) y que a mayor consumo mayor es
el bienestar. Sin embargo, el enfoque de bienestar subjetivo ha mostrado que el bienestar
no depende solo del consumo propio; también depende del consumo de aquellos con
quienes nos relacionamos (grupos de referencia). Muchos bienes de consumo son po-
sicionales y el consumo cumple, en gran parte, una funcion de senalamiento de estatus
(Bourdieau, 1986; Baudrillard, 1998, 2000; Hirsch, 1976). Por ello, el bienestar aumenta
poco cuando el aumento en el consumo personal va acompanado de un aumento en el
consumo de aquellos en el grupo de referencia. Este efecto de la inmersion social del con-
sumidor ha dado origen a la teoria del ingreso relativo.

Se ha encontrado también que el consumo tiene un impacto relevante en el bienes-
tar cuando el ingreso es bajo, pero que su impacto es casi nulo a altos niveles de ingreso
(teorfa del ingreso absoluto).

Estudios de series de tiempo indican también que las personas se habittian rapida-
mente a mayores niveles de consumo, con lo que el impacto sobre el bienestar de un ma-
yor consumo tiende a ser grande en el presente, pero se desvanece en el mediano plazo. La
incapacidad de los seres humanos para prever estos procesos de adaptacion lleva a errores
de decision (teoria de la adaptacion).

Los estudios también muestran que el impacto del ingreso en el bienestar depende
de los valores de la persona (teoria del referente conceptual). El bienestar subjetivo ha
permitido mostrar que las personas no necesariamente hacen un uso adecuado de su po-
der de compra para obtener bienestar; los consumidores se pueden equivocar y esto sig-
nifica un uso ineficiente del ingreso para obtener bienestar.

b.  Enlavida hay mas que el nivel de vida.

La literatura de dominios de vida afirma que la satistaccion de vida proviene de la satisfac-
cion en muchos dominios donde las personas ejercen como seres humanos; por ejem-
plo: dominio econémico, dominio laboral, dominio de relaciones de pareja, dominio de
relaciones de familia, dominio de relaciones de amistad y vecindario, dominio de dispo-
nibilidad y uso del tiempo libre, etc. Se ha encontrado (Rojas (2007), 2006a) que para la
satisfaccion de vida la satisfaccion en los dominios de relaciones interpersonales (pareja,
hijos, familia, amigos, vecinos) es de igual 0 mayor importancia que la satisfaccion en el do-
minio econémico. De igual forma, la satistaccion con la disponibilidad y uso del tiempo li-
bre es tan importante como la satisfaccion econdmica. Aun mas, la satisfaccion economica
y la satisfaccion laboral parecieran tener una importancia similar en la satisfaccion de vida,
lo que ha llevada a afirmar que “para la satisfaccion de vida como se gana uno el dinero es
tan importante como cudnto gana’.
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c.  Notodas las necesidades bésicas son materiales.

Es ampliamente reconocido que hay un grupo de necesidades materiales que son basicas,
tales como alimento, techo y abrigo. Se reconoce que su insatisfaccion genera una reduc-
cion sustancial en el bienestar. Sin embargo, el reconocimiento de la existencia de necesi-
dades psicologicas basicas es relativamente reciente. Deciy Ryan (1985) y Kasser (2002)
han planteado que las necesidades de competencia, relacion y autonomia son bésicas; sus
estudios muestran una caida sustancial en el bienestar cuando estas necesidades no son
adecuadamente satisfechas.

d.  Hay mais bienes que los econémicos.

Por definicion, un bien es aquello que provee bienestar, y la teoria econdmica ha dado un
papel fundamental a los bienes econémicos que tienen un precio positivo y que se nego-
cian en los mercados; por ello, el poder de compra —medido con base en el ingreso de los
hogares— se constituy6 en el principal indicador de bienestar. Sin embargo, el bienestar
subjetivo ha recordado que no todos los bienes son econémicos, y la literatura ha plantea-
do la importancia de los llamados bienes relacionales; esto es, las relaciones interpersona-
les pueden ser fuente de bienestar o de malestar (Uhlaner, 1989; Bruni y Stanca, 2008).
Las relaciones interpersonales satisfactorias generan estados afectivos positivos y permi-
ten satisfacer necesidades psicologicas basicas de los seres humanos, como la necesidad de
competenciay de relacion (Deciy Ryan, 1985; Kasser, 2002 ). Los llamados bienes relacio-
nales tienen la peculiaridad de que no son bienes de mercado, ya que estd en la naturaleza
misma de bienes como el amor, el apoyo emocional, el carino, la correspondencia de senti-
mientos, y otros, que su capacidad para generar bienestar se afecta sustancialmente cuando
se intentan negociar en el mercado. Ademds, llevar relaciones interpersonales gratificantes
requiere destinar tiempo a amigos, pareja, hijos, familiares y vecinos; por ello, la produc-
cion de bienes relacionales puede competir con la produccion de bienes econdmicos en la
asignacion del tiempo limitado de las personas.

Es necesario también distinguir entre bienes relacionales y capital social. La teoria
del capital social surgi6 para justificar la importancia que las relaciones interpersonales
de confianza tienen para la reduccion de costos de transaccion y para la expansion de los
mercados. Por ello, se argumenta que el capital social es importante para el crecimiento
economico. En consecuencia, desde la perspectiva del capital social las relaciones inter-
personales tienen un cardcter instrumental, y su calidad se evalta en términos de la po-
sibilidad de aumentar los ingresos de las personas. Por su parte, la teoria de los bienes
relacionales afirma que las relaciones interpersonales pueden ser gratificantes y generar
bienestar; por ello, tienen valor intrinseco y no como facilitadoras de un mayor ingreso.
Audn mds, se afirma que las relaciones interpersonales interesadas son menos gratificantes
que las desinteresadas.
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e. Lasinstituciones importan.

Se ha encontrado también (Frey y Stutzer, 2001) que las instituciones tienen un im-
pacto sobre el bienestar subjetivo. En general, la gente tiende a ser mds feliz cuando vive
bajo condiciones que permiten la participacion politica y la libertad. Puede argumen-
tarse que se satisfacen mejor las necesidades psicoldgicas bdsicas de autonomia y de
competencia.

Situacién de bienestar subjetivo en América Latina
Satisfaccion de vida. América Latina en el mundo

Durante los tltimos anos se han empezado a llevar de manera sistematica indicadores de
bienestar subjetivo a nivel mundial. Destacan en particular los esfuerzos realizados por la
empresa Gallup y por el World Value Survey.

El cuadro 22 presenta informacion de satisfaccion de vida por regiones con base en la
encuesta Gallup 2008. Se observa que en general la satisfaccion de vida en América Latina
y el Caribe es muy alta, y solo es superada por la satisfaccion de vida en el llamado Bloque
Occidental. Este fenomeno de alta satisfaccion de vida en los paises de América Latina es
consistente a lo largo de distintas encuestas y ha sido [lamado en la literatura de bienestar
subjetivo como ‘el factor latinoamericano”. En general, los paises de América Latina pre-
sentan indicadores de bienestar subjetivo relativamente altos cuando se compara con sus
indicadores econémicos, lo cual puede ser explicado por factores ya mencionados (impor-
tancia de los bienes relacionales y de la disponibilidad y uso del tiempo libre, escaso valor
agregado del ingreso adicional cuando se cae en una sociedad posicional, balance entre
estados afectivos y cognitivos, y un ingreso promedio mas que suficiente para satisfacer las
necesidades materiales basicas). El fenémeno latinoamericano muestra que con ingresos
medios es posible ir muy lejos en la satisfaccion de vida, y que mucho depende de como se
generay usa ese ingreso.

Se observa también que la satisfaccion de vida es sumamente baja en los paises del
Africa subsahariana, lo cual se explica tanto por los niveles de ingreso sumamente bajos que
ponen en peligro la subsistencia misma de grandes grupos de poblacion como por los con-
flictos locales y regionales.

La satistaccion de vida mds alta se presenta, en promedio, en los paises del llamado
Bloque occidental, donde destaca sobre todo la alta satisfaccion de los paises escandinavos.
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Cuadro 22. Satisfaccion de vida

Por region

Latinoamérica 7.1
Caribe 6.3
Bloque occidental 7.6
Paises arabes 6.0
Africa subsahariana 4.0
Indostan 5.6
Sureste asiatico 6.3
Europa del Este y ex Bloque Soviético 5.7

Pregunta: “Tomando todo en cuenta en su vida, qué tan satisfecha esté usted con su vida como un todo en estos dias?”
Escala de respuesta va de 0 (insatisfecho) a 10 (satisfecho).

Listado de pafses:

Latinoamérica: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Cuba, Republica Dominicana, Ecuador, El Salvador,
Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Pert, Uruguay, Venezuela.

Caribe: Jamaica, Belice, Trinidad y Tobago, Haiti y Guyana.

Bloque occidental: Austria, Bélgica, Canada, Chipre, Dinamarca, Finlandia, Francia, Alemania, Grecia, Islandia, Irlanda, Ita-
lia, Luxemburgo, Malta, Holanda, Nueva Zelanda, Noruega, Portugal, Espafa, Suecia, Suiza, Reino Unido, Estados Unidos
de América.

Paises arabes: Argelia, Egipto, Iran, Iraq, Israel, Jordania, Kuwait, Libano, Marruecos, Palestina, Arabia Saudita, Siria, Tunez,
Turquia, Emiratos Arabes Unidos, Yemen.

Africa subsahariana: Angola, Benin, Botswana, Burkina Faso, Burundi, Camertn, Republica Centroafricana, Chad, Republi-
ca Democratica del Congo, Djibouti, Etiopia, Ghana, Guinea, Kenia, Madagascar, Malawi, Mali, Mauritania, Mozambique,
Namibia, Niger, Nigeria, Rwanda, Senegal, Sierra Leona, Sudéfrica, Sudan, Tanzania, Togo, Uganda, Zambia, Zimbabue.
Indostan: Bangladesh, Butan, Birmania, India, Nepal, Pakistan, Sri Lanka.

Sureste asiatico: Cambodia, China, Hong Kong, Indonesia, Japén, Corea, Laos, Malasia, Filipinas, Singapur, Tailandia,
Vietnam.

Europa del Este y ex Bloque Soviético: Albania, Armenia, Azerbaiyan, Bielorrusia, Bosnia y Herzegovina, Bulgaria, Croacia,
Republica Checa, Estonia, Georgia, Hungria, Kazajistan, Kirguistan, Letonia, Lituania, Macedonia, Moldavia, Mongolia,
Polonia, Rumania, Rusia, Serbia, Eslovaquia, Eslovenia, Taykistan, Ucrania, Uzbekistan.

Nota: Los promedios regionales se refieren al promedio simple para los paises de cada regién, no se pondera por la
poblacién de los paises.

Fuente: Happy Planet Index Report, con base en datos de la Encuesta Gallup de 2008.

El cuadro 23 presenta informacion para los paises con mayor y menor satisfaccion de
vida con base en la encuesta Gallup 2008. Destaca que los habitantes de un pais latinoame-
ricano, Costa Rica, tienen la satisfaccion de vida més alta del mundo. Este alto desempeno
delos costarricenses es un resultado consistente a lo largo de distintas encuestas, y sin duda
alguna merece un mayor estudio. Pareciera que, en promedio, los costarricenses han logra-
do una buena combinacion de produccién de bienes econémicos y relacionales con una
adecuada disponibilidad y un buen uso del tiempo libre, todo dentro de un entorno social
y politico relativamente favorable (ausencia de ejército y entorno civil pacifico, sistema de-
mocritico consolidado, régimen de salud universal, y otros) para llevar una vida satisfac-
toria. Otro pais latinoamericano, Panama, se encuentra entre los diez primeros paises en
satisfaccion de vida.
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Los paises con menor satisfaccion de vida en el mundo son, todos, de la region del

Africa subsahariana.

Destaca la gran variabilidad que hay en la satisfaccion de vida promedio en el mun-

do, con valores que van desde 8.5 en Costa Rica hasta 2.4 en Tanzania. Esto sugiere que la

satisfaccion de vida es sensible a muchos factores que afectan la vida de las personas. Las

disciplinas académicas han destacado algunos de estos factores, mientras que otros han

quedado marginados debido a la actual compartimentalizacion del conocimiento.

Cuadro 23. Satisfaccion de vida

Paises con mas alta y mas baja satisfaccion de vida

Mas alta satisfaccion de vida

Mas baja satisfaccion de vida

Costa Rica 8.5
Irlanda 8.1
Noruega 8.1
Dinamarca 8.1
Canada 8.0
Finlandia 8.0
Australia 7.9
Estados Unidos 7.9
Suecia 7.9
Panama 7.8

Madagascar
Kenia
Congo
Sierra Leona
Burkina Faso
Benin
Burundi
Zimbabue
Togo

Tanzania

3.7
3.7
3.6
3.6
3.6
3.0
2.9
2.8
2.6
2.4

Pregunta: “Tomando todo en cuenta en su vida, ¢ qué tan satisfecha esté usted con su vida como un todo en estos dias?”

Escala de respuesta va de 0 (insatisfecho) a 10 (satisfecho).

Fuente: Happy Planet Index Report, con base en datos de la Encuesta Gallup de 2008.

Bienestar subjetivo en América Latina

Rojas y Veenhoven (2012) estudian la situacion de bienestar subjetivo en América La-
tina con base en la Encuesta Gallup 2007.* El estudio se enfoca en tres indicadores del
bienestar de las personas: primero, la satisfaccion de vida, que puede considerarse como

una evaluacion global de la vida’ Segundo, la apreciacion de vida, que pone énfasis en

aspectos cognitivos vinculados a las aspiraciones y metas de vida, asi como a los logros

4 Eltrabajo forma parte delalabor realizada por el autor como parte de la elaboracion de documentos de apoyo
para el proyecto “Midiendo la Calidad de Vida en América Latina” del Banco Interamericano de Desarrollo.
S Lapregunta correspondiente es “Tomando todo en cuenta en suvida, ;qué tan satisfecha estd usted con su vida como

un todo en estos dias? Escala de respuesta va de 0 (insatisfecho) a 10 (satisfecho).
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y fracasos en su obtencion.® Rojas y Veenhoven (2012) argumentan que esta variable
tiene su sustrato en el entorno social, dado que las aspiraciones y metas de vida estin
relacionadas con la sociedad donde se vive. Una baja apreciacion de vida refleja una bre-
cha sustancial entre las aspiraciones y los logros. Tercero, el estado afectivo de la perso-
na. Esta variable refleja un conjunto de emociones y experiencias hedonicas tales como
gozo, dolor fisico, ansiedad, tristeza, aburrimiento, depresion, enojo y amor.” El estado
afectivo tiene, en principio, su sustrato en la naturaleza humana y en las razones evolu-
tivas que explican las emociones humanas. Un bajo estado afectivo es reflejo de la inca-
pacidad para satisfacer las necesidades humanas —Ilas cuales van mucho mas alla de las
necesidades materiales.

El cuadro 24 presenta la situacion de bienestar subjetivo para los paises de América
Latina. Se observa que los costarricenses tienen la satisfaccion de vida mds alta de la re-
gion; su apreciacion de vida también es la mds alta de la region. El estado afectivo de los
costarricenses es bastante favorable. Panama también tiene una alta satisfaccion de vida,
y en su caso destaca su muy favorable estado afectivo. Bolivia y Pert tienen la satisfac-
cion de vida mds baja de la region; el estado afectivo en ambos paises también es de los
mds bajos de la region. México y Brasil muestran indicadores de bienestar subjetivo muy
superiores a los de Argentina y Chile. Chile, un pais con indicadores de desempeno eco-
nomico muy favorables, muestra una situacion de bajo bienestar subjetivo; los chilenos
tienen una satisfaccion de vida muy por debajo de la del promedio latinoamericano, y su
estado afectivo también esta muy por debajo de la region. Sibien el caso de Chile merece
un mayor estudio, puede plantearse la hipétesis de que las aspiraciones crecientes hacen
que los chilenos tengan una baja apreciacion de vida a pesar de tener ingresos relativa-
mente altos; ademds, el ritmo de vida acelerado que impone la competitividad y la carrera
por el estatus puede afectar negativamente el estado afectivo de los chilenos.

6 La pregunta correspondiente es: “Por favor imagine una escalera/montaiia con escalones desde el cero en la
base hasta el diez en la cima. Asuma que la cima de la escalera/montana representa la mejor vida posible para
usted y que la base de la escalera/montaiia representa la por vida posible para usted. En cual escalon diria usted
que se encuentra en este momento, asumiendo que entre mds alto el escalon mejor se siente usted acerca de su vida
y que entre mds bajo el escalén peor se siente usted acerca de su vida. ; Cudl escalén es mds cercano a su situacién
actual? La escala de respuesta va de 0 a 10, donde 0 es la peor vida posible que la persona puede imaginar y 10 es
la mejor vida posible.

7 Véase Rojasy Veenhoven (2010) para una explicacion de como la variable de estado afectivo fue calculadaa
partir de la aplicacion del método de extraccion por componentes principales al siguiente grupo de pregun-
tas: ;Experimento usted la siguiente emocion durante una gran parte del dia de ayer? . ... gozo, dolor fisico,
ansiedad, tristeza, aburrimiento, depresion, enojo, amor. Para cada una de estas preguntas la respuesta es
dicétoma, con un valor de 1 indicando una situacion afectiva favorable y un valor de 0 indicando una situa-
cion afectiva desfavorable.
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Cuadro 24. Bienestar subjetivo en América Latina.Satisfaccion de vida, apreciacion de vida
y estado afectivo

Valor Ordenamiento

Satisfaccion Estado Apreciacion Satisfaccion de Estado Apreciacion
Pais de vida' afectivo? de vida' vida afectivo de vida Observ.
Costa Rica 8.5 7.9 7.4 1 6 1 920
Guatemala 7.9 8.0 6.4 2 3 4 902
Panama 7.8 8.5 6.9 3 1 2 924
México 7.8 7.9 6.6 4 5 3 916
Brasil 7.5 7.7 6.2 5 8 5 986
Colombia 7.4 7.4 6.2 6 12 6 936
Honduras 7.2 8.0 52 7 4 14 838
Argentina 7.1 7.6 6.0 8 10 7 903
Nicaragua 7.1 7.3 4.9 9 13 16 975
Uruguay 6.8 7.7 5.7 10 9 9 810
Paraguay 6.8 8.3 52 11 2 13 938
El Salvador 6.7 7.9 53 12 7 12 954
Chile 6.5 7.2 5.8 13 14 8 866
Ecuador 6.4 7.5 5.0 14 11 15 1026
Bolivia 6.3 6.5 5.4 15 16 1 860
Peru 6.0 7.0 5.4 16 15 10 898
Promedio
simple 7.1 7.65 5.85

Fuente: Rojas y Veenhoven (2012), con base en datos de la encuesta Gallup World Poll Master Questionnaire Latin
America 2007.

Otras variables de bienestar subjetivo

La literatura de dominios de vida afirma que la satisfaccion de vida es el resultado de la satis-
faccion que se tiene en aquellos dominios donde las personas ejercen como seres humanos.
La encuesta Gallup 2007 contiene informacion sobre la satisfaccion con la salud y la satisfac-
cion con la situacion econdmica. El cuadro 25 presenta esta informacion. Se observa que la
gran mayorfa de los costarricenses estdn satisfechos con su salud (94%) y con su situacion
econdmica (85%). La satisfaccion econdmica no depende s6lo del ingreso, sino también de
las aspiraciones materiales que se tienen; por su parte, la satistaccion con la salud no depen-
de tnicamente de la salud que se tiene sino también de la presencia o ausencia de factores
que atentian el impacto de un problema de salud sobre el bienestar (Elizondo-Lara y Rojas,
2010). Puede plantearse la hipotesis de que los costarricenses disfrutan de una adecuada re-
lacion entre su ingreso y sus aspiraciones materiales; ademds, el ritmo de vida de los costarri-
censes, aunado a un buen sistema de prevencion social, aminora los problemas de salud y el
entorno social atenda el impacto de estos problemas en el bienestar.
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Una vez mas la situacion de los chilenos llama la atencion. Se observa que los chi-

lenos son quienes muestran més insatisfaccion con su salud en toda la region; ademds, a

pesar de tener ingresos muy altos en relacion con el promedio de la region, su satisfaccion

economica estd por debajo del promedio para América Latina.

Cuadro 25. Bienestar subjetivo en América Latina. Satisfaccion con la salud y con la situacién

econoémica
Porcentaje de personas satisfechas con Ordenamiento

Pais su salud su situacion econémica Satisfaccion de salud Satisfaccion econémica
Costa Rica 93.8 85.0 1 1
Guatemala 93.2 84.1 2 2
México 87.3 75.7 5 3
Panama 89.8 73.3 3 4
Colombia 84.9 72.2 8 5
Ecuador 80.4 721 13 6
Brasil 84.5 70.9 9 7
Honduras 88.6 70.3 4 8
Argentina 85.9 68.4 7 9
Bolivia 84.2 67.2 11 10
Nicaragua 80.4 64.3 14 11
El Salvador 84.3 63.2 10 12
Chile 69.0 62.4 16 13
Uruguay 86.1 62.2 6 14
Paraguay 80.9 58.1 12 15
Peru 79.9 54.1 15 16
Promedio simple 84.6 69.0

Variable satisfaccion con la salud: Se encuentra usted satisfecho o insatisfecho con la salud personal? 0 = insatisfecho,

1 = satisfecho.

Variable satisfaccion econémica: (Estd usted satisfecho o insatisfecho con su nivel de vida y con todas las cosas que

puede comprar y hacer? 0 = insatisfecho, 1 = satisfecho.

Fuente: Gallup World Poll Master Questionnaire Latin America 2007.

Bienestar subjetivo y otros indicadores sociales

Dos de los indicadores de desempeno social més utilizados son el ingreso per cépita

(Ye) y el indice de desarrollo humano (IDH).* El cuadro 26 presenta la matriz de corre-

8 Elindice de Desarrollo Humano es un indicador compuesto calculado a partir de informacion sobre el ingre-

so per cdpita, la tasa de alfabetismo, y la expectativa de vida enlos paises.
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laciones para estos dos indicadores y para los indicadores de bienestar subjetivo estudia-
dos en el cuadro 24.

Se observa que el Y. y el IDH estan altamente correlacionados en América Lati-
na (correlacién de 0.91), lo cual sugiere que a pesar del gran esfuerzo hecho para calcu-
lar cifras de desarrollo humano es poca la informacion adicional que se obtiene con ese
indicador.

Cuadro 26. Matriz de correlaciones. América Latina,' valores pais. Ailo 2007

Satisfaccion de vida Estado afectivo Apreciacion de vida Ingreso
Estado afectivo 0.61
Apreciacion de vida 0.82 0.38
Ingreso,, 0.24 0.14 0.52
IDH? 0.22 0.18 0.54 0.91

" Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua,
Panama, Paraguay, Peru, Uruguay.

2 IDH: indice de desarrollo humano.

Fuente: Informacion de bienestar subjetivo proviene de Gallup 2007. Informacion de ingreso,. proviene de CEPAL.
Informacion del IDH proviene de PNUD.

Se observa también que la correlacion entre la satisfaccion de vida, el Yy y el IDH es
bastante baja (0.24 para el Y, y 0.22 para el IDH). Por ello, parece que la satisfaccién de
vida contiene informacion que no solo es relevante para las personas, Sino que no se en-
cuentra en las estadisticas de Y. y de IDH. Una posible explicacion para esto se encuentra
enlabaja correlacion entre el estado afectivo —un componente importante de la satisfac-
cién de vida— yel Yy (0.14) y el IDH (0.18). Esto sugiere que los indicadores de desem-
peno social tradicionales no proveen informacion adecuada sobre el estado afectivo delas
personas, lo cual debe considerarse como una importante deficiencia de estos indicado-
res de desempeno, ya que el estado afectivo es un componente central del bienestar de las
personas y una motivaciéon importante de su comportamiento.

La apreciacion de vida es una variable de orientacion cognitiva, ya que hace referen-
cia a metas, objetivos, logros y lo que se considera, en un momento y lugar particular, co-
mo una buena vida. La apreciacion de vida muestra una correlacion de cerca de 0.5 con el
Y,y con el IDH. Esta correlacion no puede considerarse ni muy alta ni muy baja, y sugie-
re que el Y,y el IDH no logran capturar adecuadamente la apreciacion cognitiva que de
su vida hacen los habitantes de los paises.
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Relevancia del bienestar subjetivo
Definicion del desarrollo y evaluacion de organizacion social

El ingreso per cdpita y el indice de desarrollo humano han sido utilizados como indica-
dores de desarrollo e incluso, en muchas ocasiones, como concepciones de desarrollo.
De esta forma, el desarrollo se ha asociado al crecimiento econémico y al alcance de
niveles de ingreso per capita comparables con los de los paises del oeste de Europa y Es-
tados Unidos. De igual forma, el IDH ha venido a definir el desarrollo en términos de
un aumento de las capacidades humanas; principalmente de educacion y de salud, pero
también de poder de compra. Sin embargo, en la préctica, el ingreso per capitay el IDH
estin altamente correlacionados. Por ello, aunque hay diferencias sustanciales en los dis-
cursos que los justifican, tanto el ingreso per capita como el IDH tienden a evaluar de
manera similar el desarrollo de los paises y tienden a proponer politicas similares para
el desarrollo.

El bienestar subjetivo plantea otro grupo de indicadores para evaluar el desarrollo de
los paises. Incluso puede entenderse éste como una situacion donde los ciudadanos estin
satisfechos con sus vidas y, por lo tanto, donde estin presentes aquellas condiciones que
favorecen la satisfaccion de vida.

En la subseccion “Bienestar subjetivo y otros indicadores sociales” se mostr6 que el
bienestar subjetivo incorpora informacion que no estd presente en los indicadores de in-
greso y de desarrollo humano. Por ello, no es de extranar que las evaluaciones de desarro-
llo de los paises y las recomendaciones de politica difieran cuando se utiliza el bienestar
subjetivo como indicador de desarrollo en vez del ingreso per capita y el IDH.

América Latina presenta un ejemplo que ilustra la importancia de considerar los
indicadores de bienestar subjetivo. Dentro la region, Chile es considerado un milagro
econdmico; su ingreso per cdpita es de los m4s altos, y sus tasas recientes de crecimien-
to econdmico han sido relativamente altas. Chile también ha seguido una estrategia de
profundizacion de reformas promercado y de privatizacion de empresas. Con base en
indicadores de desempeno tales como el ingreso per cipita y el IDH, Chile es un mode-
lo a seguir en la region. Sin embargo, los indicadores de bienestar subjetivo cuentan una
historia distinta: en comparacion con otros paises de la region, los chilenos tienen una sa-
tisfaccion de vida baja, su estado afectivo es sustancialmente bajo, su apreciacion de vida
es promedio en la region, su satisfaccion con la salud es sumamente baja, y su satisfaccion
econdmica es baja. Los indicadores de bienestar subjetivo sugieren que el modelo chile-
no puede tener costos ocultos que no son mostrados por los indicadores de ingreso per
capita ni de desarrollo humano. Estos datos generan dudas acerca de lo apropiado de que
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los paises latinoamericanos sigan el modelo chileno y estimulan a realizar un estudio de
por qué la satisfaccion de vida es tan baja en Chile. Se ha argumentado, sin corroboracion,
que la baja satisfaccion de vida en Chile se origina en las aspiraciones materiales crecien-
tes, y en la intensificacion de la carrera por el estatus material, que gratifica poco y pue-
de deteriorar la calidad de las relaciones interpersonales (excesos de trabajo, excesos de
consumo y escasez de relaciones humanas). Sin embargo, muchas otras razones podrian
contribuir a la baja satisfaccion de vida de los chilenos; por ejemplo, factores geograficos
y sociodemograficos.

Evaluacién de reformas

Tanto la estrategia de desarrollo hacia adentro como la de reformas promercado han
sido ampliamente evaluadas con base en indicadores de desempeno econémico como
la tasa de crecimiento econdmico, la tasa de inflacion, la tasa de desempleo y la distri-
bucion del ingreso. También se han evaluado con base en indicadores socioecondmi-
cos como la tasa de pobreza y la cobertura de servicios pablicos. Sin embargo, estas
estrategias nunca han sido evaluadas con base en indicadores de bienestar subjetivo.
Lamentablemente no hay informacion sistematica del bienestar subjetivo de los latinoa-
mericanos durante los anos de la estrategia de desarrollo hacia adentro. El Latinobaro-
metro lleva informacion sistematica para la apreciacion de la situacion econdmica del
hogar” a partir de 1995."° Rojas (2009a) utiliza esta informacién para estudiar cémo el
avance de las reformas promercado se relaciona con la apreciacion de la situacion eco-
nomica de los latinoamericanos. La informacion de reformas promercado es construida
por el Banco Interamericano de Desarrollo'' y se llevan siete indicadores de reforma:
inversion, negocios, comercial, fiscal, monetaria, financiera y de Estado. Rojas (2009a)
encuentra que, en general, la profundizacion de las reformas promercado estd asociada
a una caida de la apreciacion de la situacion econdmica, y este impacto es mayor para
las personas con poca escolaridad y poca riqueza (medida con base en un indice de po-
sesion de bienes durables). Dentro de las posibles razones que requieren un mayor es-
tudio se encuentran: las reformas promercado incrementan la vulnerabilidad, reducen
la red de proteccién social (menor émbito del Estado, desregulacién laboral), generan

9  Lapregunta dice: “En general, ; Como definirfa usted la situacion economica suya y de su familia? ; Diria us-
ted que la situacion es: S-muy buena, 4-buena, 3-regular, 2-mala, 1-muy mala?”

10 Lainformacion estd disponible parala mayorfa de los paises de América Latina a partir de 1996, y esta disponi-
ble para todos los anos con excepcion de 1999.

11 DataGob, <http://www.iadb.org/datagob/indexhtml>.
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anomia y modifican las normas de evaluacion de ingreso (mayores aspiraciones acom-
panan a la apertura y globalizacion; la polarizacion de ingreso afecta los patrones de
Comparaci(’)n).

Evaluacion de programas sociales

Al'igual que con la evaluacion de las reformas economicas, los programas sociales han
sido disenados y evaluados pensando en su impacto en indicadores de desempeno eco-
nomico. Por ejemplo, en América Latina han proliferado los programas de combate a la
pobreza basados, entre otras cosas, en el otorgamiento de transferencias condicionadas
(por ejemplo: Chile Solidario en Chile, Bolsa Familia en Brasil, Oportunidades en M¢-
xico, Avancemos en Costa Rica, Familias en Accion en Colombia, y Red de Proteccion
Social en Nicaragua). Muchos de estos programas de combate a la pobreza se han dise-
nado con una concepcion de pobreza de ingreso; por ello, su objetivo es otorgar transfe-
rencias directas y sacar a las personas de la pobreza, y para ello se enfocan en aumentar el
capital humano de los nifios del hogar (salud y educacién). Los criterios de graduacién
para estos programas sociales se basan en estos indicadores de ingreso y capital humano.
Adn mas, la evaluacion de los programas sociales utiliza los mismos criterios para deter-
minar el grado de su éxito.

Por ello, poco se ha estudiado acerca del impacto de los programas sociales en el
bienestar subjetivo de los beneficiarios, y menos se ha hecho para disenar programas
que tengan un impacto sustancial en el bienestar subjetivo. Rojas (2011) ha estudiado el
estado afectivo de los pobres de ingreso en América Latina, y encuentra que los pobres
experimentan menor gozo y amor, y mayor dolor fisico, ansiedad, tristeza, aburrimiento,
depresion y enojo que estratos de ingreso alto. Con base en informacion para México y
Costa Rica, Rojas (2008) plantea que la pobreza de ingreso es insuficiente para medir la
situacion de privacion de bienestar de las personas; aun mds, expone que es posible salir
de una situacion de pobreza de ingreso sin que ello venga acompanado de un aumento
del bienestar. Con base en este argumento, Rojas plantea que los programas sociales no
solo deben preocuparse por sacar a las personas de la pobreza, sino también de ubicarlas
en una situacion de vida satisfactoria. Rojas (2009b) enumera una serie de factores que
deben incorporarse en el disefo y monitoreo de los programas sociales con el fin de po-
tenciar su impacto en el bienestar subjetivo de los beneficiados; destaca el hecho de que
la salud y la educacién deben ser contempladas no s6lo como componentes constituti-
vos del capital humano (y que por lo tanto permiten elevar los ingresos de las personas),
sino también como factores que, independientemente de su impacto en el ingreso, per-
miten tener una vida mas satisfactoria.
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Importancia de los bienes relacionales

Con datos para México y para Costa Rica, Rojas (2007, 2006b) ha mostrado que la satis-
faccion con la pareja, los hijos y el resto de la familia es crucial para el bienestar subjetivo y
es tan 0 aun mds importante que la satisfaccion econdmica. Adn mds, mientras la satistac-
cion economica depende del ingreso del hogar, la satisfaccion en relaciones interpersona-
les parece ser independiente del ingreso que se tenga. En otras palabras, tanto personas de
ingresos bajos como de ingresos altos pueden tener relaciones interpersonales satisfacto-
rias y, con ello, obtener una alta satisfaccion de vida.

Se puede plantear la hipotesis de que el ya mencionado “factor latinoamericano” (sa-
tisfaccion de vida relativamente alta para los ingresos de los paises de la regién) puede
explicarse por una combinacion adecuada de produccion de bienes econdmicos y de bie-
nes relacionales. La hipotesis plantea que los paises latinoamericanos, en promedio, han
logrado una distribucion adecuada del tiempo entre la produccion de bienes econémicos
ylaproduccion de bienes relacionales. A lo cual hay que agregar una gran eficiencia de los
latinoamericanos en la produccion de bienes relacionales, siendo capaces de obtener re-
laciones interpersonales estrechas, duraderas, intimas, de calor humano, con apoyo emo-
cional y practicas de cuidado. La hipotesis plantea que entre la ruta que va de los ingresos
medios propios de los paises latinoamericanos a los ingresos altos propios de los llamados
paises desarrollados genera poca satisfaccion de vida adicional —sobre todo si el ingreso
adicional se derrocha en la compra de bienes posicionales y en la carrera por el estatus, y
si ese ingreso adicional viene acompanado del deterioro en la produccion de bienes re-
lacionales y del sacrificio del tiempo libre—. De esta forma, la produccion adicional de
bienes econdmicos puede tener beneficios muy bajos de bienestar y acarrear altos costos
en términos de produccion de bienes relacionales y de disponibilidad del tiempo libre.
Silos latinoamericanos producen muchos bienes relacionales y son muy eficientes en su
produccion, entonces las cuentas nacionales de ingreso aproximarian mal la produccion
y consumo de bienes de las sociedades latinoamericanas, mientras que los indicadores de
satisfaccion de vida dan una mejor idea de la situacion en la region.

Entendiendo el comportamiento humano

La satisfaccion de vida es un objetivo final y, por lo tanto, su importancia no requiere ma-
yor justificacion. Sin embargo, puede ser importante ilustrar la relevancia del bienestar
subjetivo para entender algunos fendmenos sociales. Siendo la satisfaccion de vida un
objetivo final, es de esperar que el comportamiento de las personas responda a una bus-
queda, no necesariamente exitosa, de una mayor satisfaccion de vida. Por ello, las deci-
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siones importantes de las personas, tales como donde vivir, con quién casarse, qué tipo
de carrera profesional seguir, y por quién votar, toman en consideracion la expectativa de
bienestar que se tiene de esa decision —y de las elecciones alternativas.

Rojas (2009¢) utiliza informacién del Latinobarémetro (afios 1996 a 2006) para
estudiar la relacion entre bienestar subjetivo y preferencia ideoldgica, asi como para estu-
diar la relacion entre bienestar subjetivo y satisfaccion con la democracia y otras actitudes
politicas. Rojas encuentra que las personas con menor bienestar subjetivo (menor apre-
ciacion de la situacion econdmica del hogar) tienen una mayor probabilidad de inclinarse
por opciones politicas denominadas de izquierda. Tienen ademds una menor probabili-
dad de aprobar la gestion presidencial, de tener confianza en el gobierno de turno, y de
estar satisfechas con la democracia en su pais. Estos hallazgos se obtienen controlando
por el estatus socioeconémico de las personas, y sugieren que el bienestar subjetivo pro-
vee informacion relevante para entender el comportamiento de las variables politicas en
América Latina. Aun mas, el rechazo a las reformas promercado en muchos paises lati-
noamericanos, y el surgimiento de movimientos politicos nuevos y de izquierda puede
entenderse mejor si se incorporan al andlisis estas variables de bienestar subjetivo.

Comentario final

El bienestar es un fin dltimo de las personas y es una de las principales aspiraciones socia-
les. La politica publica y las grandes estrategias de desarrollo tienen por objetivo manifies-
to aumentar el bienestar de la poblacion. Sin embargo, la conceptualizacion de la idea de
bienestar siempre ha quedado en manos de aquellos que ademis se encargan de disenar e
implementar las politicas, y ha estado muy alejada de aquellos a quienes las politicas aspi-
ran —al menos de manera manifiesta— beneficiar. El bienestar subjetivo permite tener
un criterio de bienestar que parte de la gente y con el cual las personas pueden identificar-
se. Esta cercania a la vivencia de las personas es lo que da fuerza al enfoque de bienestar
subjetivo y lo hace relevante para definir aspiraciones sociales tales como el progreso y el
desarrollo, al punto que podria afirmarse que una sociedad desarrollada es una sociedad
en la que se presentan las condiciones para que las personas tengan una vida satisfactoria.
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Nota sobre informacion de los distintos aspectos
de América Latina

Georgina Flores-Ivich*

La presente nota ha sido elaborada para cubrir, en alguna medida, las necesidades de in-
formacion de estudiantes y académicos que deseen estudiar los procesos econdémicos, so-
ciales y politicos de América Latina. Pretende, mds que proporcionar una lista exhaustiva,
ofrecer criterios para obtener referencias. Es importante destacar que no existen esfuerzos
similares en los dltimos anos.!

La nota estd dividida en tres secciones que corresponden a las partes del libro: 1) as-
pectos econdmicos, 2) aspectos sociales y 3) aspectos politicos, y una cuarta que com-
prende revistas sobre América Latina. Se enlistan libros, revistas, articulos y publicaciones
periddicas de organismos internacionales mds representativos en cada una de estas dreas.
A continuacion se describe la metodologia utilizada.

En primer lugar, se revisaron los catdlogos en linea de distintas editoriales, con par-
ticular atencion en los de Routledge, Cambridge University Press, Oxford University
Press, Stanford University Press, la serie Latin American and Caribbean Studies del Ban-
co Mundial, Clacso, el Institute for International Economics, Lynne Rienner Publishers,
Springer, y World Bank Publications. En algunos se encontraron series de publicaciones
orientadas, en importante medida, hacia América Latina, tales son: Cambridge Studies in

Investigadora asistente en la Flacso México.
1 Alrespecto puede citarse el trabajo clasico de Cecilia Culebra de Soberanes (1971) titulado “Bibliograffas
sobre América Latina: ciencias sociales’, donde se realiza un compendio de referencias relacionadas con as-
pectos sociales, politicos y econdmicos de América Latina. Se puede consultar este articulo en <http://codex
.colmex.mx:8991/exlibris/aleph/al8_1/apache_media/49529B36ABQ3MRC77USIEFINRKVV3H.pdf>.
De igual forma, existen otros estudios acerca del tema, tales como L. Lorona (1987). A Bibliography of
Latin American Bibliographies, 1980-1984: Social Sciences and Humanities, Scarecrow Press; D. Cordeiro y A.
Gropp (1979). A Bibliography of Latin American Bibliographies-Social Sciences ¢&Humanities Supplementing the
Original Works by Arthur E. Gropp, vol. 3, Scarecrow Press, y H. Piedracueva (1982). A Bibliography of Latin
American Bibliographies, 1975-1979: Social Sciences and Humanities, Scarecrow Press.
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Comparative Politics, Oxford Studies in Democratization, Jaguar Bookson Latin Ameri-
ca, Changing Nature of Democracy, World Bank Country Studies y Latin America and
Caribbean Studies.

Posteriormente, se eligieron las obras mds representativas de acuerdo al nimero de
citas registradas en el buscador Google Scholar, utilizando como criterio inicial que la
obra tuviera més de cien citas.” Asimismo, se delimito la busqueda a obras publicadas du-
rante el periodo 1995-2012. Se buscd, por otra parte, que las obras tuvieran una perspec-
tiva comparada.

Se incluyen articulos cientificos clave en el estudio de América Latina. Para este fin se
revisaron distintas revistas de circulacion internacional y se buscaron numeros especiales
sobre América Latina, o bien, nimeros que contuvieran mas de tres articulos sobre la region.

También se buscaron publicaciones provenientes de distintos organismos interna-
cionales, como la Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), el
Banco Mundial, la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT) y el Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD). En esta nota se incluyen los informes anua-
les periddicos que estos organismos realizan sobre temdticas econdmicas, sociales y po-
liticas de la region.

En la parte final se enlistan también las principales revistas cientificas internacionales
enfocadas al estudio de Latinoamérica.’

Aspectos econémicos

Las obras comprenden temas de politica monetaria, reformas estructurales, crecimiento
econdmico, politica econdmica, y pobreza y desigualdad.

Libros

Bethell, L. (2000). Historia de América Latina, 11. Economia y sociedad desde 1930, Critica Gri-

jalbo Mondadori, Barcelona, serie mayor.

2 Google Scholar es un buscador especializado en articulos de revistas cientificas y soportado por una base
de datos disponible en internet que almacena un amplio conjunto de trabajos de investigacion cientifica de
distintas disciplinas y en distintos formatos de publicacion. En algunos casos particulares se eligieron obras
que tuvieran menos de cien citas (sobre todo cuando son obras més recientes), en cuyo caso se ponders la
trayectoria del autor, el prestigio de la editorial y la pertinencia del tema.

3 Se incluye una liga que contiene una compilacion de las principales revistas sobre América Latina realizada
por la Universidad de Texas.
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Este volumen estudia la evolucion de las economias latinoamericanas desde la crisis de
1929 hasta la nueva —edad de oro— del crecimiento econdmico (1950-1980), a la
que siguid, no obstante, la “década perdida” de 1980. En la segunda parte se analiza el
cambio demogrifico durante el periodo 1930-1990, en el que la poblacion de América
Latina se cuadriplico, junto con la rapida urbanizacion y el cambio social urbano, y se
estudia la transformacion de las estructuras agrarias.

Fajnzylber, P, y N. Loayza (2005). Economic Growth in Latin America and the Caribbean: Stylized
Facts, Explanations, and Forecasts (World Bank Country Study), World Bank Publications.
Este libro analiza si las reformas econémicas han sido favorables para el crecimiento en
la region. Contribuye al esfuerzo por explicar el desempeno del crecimiento en Améri-
ca Latina y el Caribe mediante sus fuentes subyacentes y disenando una estrategia para

promoverlo.

Ffrench-Davis, R. (1999). Para reformar las reformas en América Latina, McGraw-Hill Intera-
mericana.
Tras las profundas reformas econdmicas aplicadas en los paises de América Latina en los
anos noventa, Ffrench-Davis advierte “una sensacion generalizada de insatisfaccion entre la
poblacion y los actores sociales” El autor muestra que es posible construir una economia de
mercado mejor que la que resulta del estilo predominante de reformas. Asimismo, presenta
un enfoque orientado al disefio de politicas que ofrecen una alternativa al neoliberalismo.

Huber, E. (2003). Models of Capitalism: Lessons for Latin America, Pennsylvania State Univer-
sity Press.
Los participantes en esta obra observan distintos modelos de capitalismo en América Lati-
na, noroeste y sureste de Asia y economias industriales avanzadas, analizando qué patrones
de politicas gubernamentales sociales y economicas se han perseguido en las sociedades
mids exitosas y qué configuraciones tienen las instituciones que han hecho posibles estas
politicas. La investigacion se centra en politicas economicas enfocadas a estimular el creci-
miento, politicas en el mercado de trabajo disenadas para promover una fuerza de trabajo
calificada e incrementar la productividad, y en politicas sociales disenadas para mejorar el
capital humano y distribuir las oportunidades de una manera equitativa. Este libro ayuda
a demostrar cudn importante es el disefio de politicas en la determinacion de resultados
distributivos en cualquier nivel de desarrollo.

Kingstone, P. (2010). Reflections on Neoliberalism and Development, Routledge.

Este texto ofrece una reflexion imparcial acerca del debate sobre el neoliberalismo en
América Latina y los acertijos institucionales que subyacen a las dificultades de la region
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con la democratizacion y el desarrollo. De igual forma, el autor ofrece una contribucion
tnica al delimitar el problema de como entender a las instituciones, por qué fueron crea-
das y por qué funcionan como funcionan en América Latina.

Kuczynski, P, y J. Williamson (2003). After the Washington Consensus: Restarting Growth and
Reform in Latin America, Petterson Institute for International Economics.
Este estudio ofrece un diagnostico de las reformas de primera generacién (liberalizadoras
y estabilizadoras) que todavia se consideran carentes de las reformas complementarias de
segunda generacion (institucionales) que son necesarias para proveer de la infraestructu-

ra institucional de una economia de mercado con tendencia igualitaria.

Langhammer, R, y V. de Souza (2005). Monetary Policy and Macroeconomic Stabilization in La-
tin America (2005 ), Springer.
La experiencia reciente de las economias latinoamericanas en el diseno e implementa-
cion de politicas monetarias con diferentes anclas internas y externas constituye el centro
del andlisis. Dada la “lugubre” trayectoria de la estabilizacion monetaria en América Lati-
na, este libro trata las condiciones de las economias en términos de exposicion a choques
exogenos, alta dolarizacion, mercados de trabajo regulados y segmentados, falta de repu-

tacion de politicas anteriores e instituciones monetarias y crisis.

Morley, S. (1995). Poverty and Inequality in Latin America: The Impact of Adjustment and Reco-
very, The John Hopkins University Press.
El autor ofrece un andlisis de los efectos del ajuste en la pobreza y la distribucion del in-
greso en América Latina. De igual forma elabora conclusiones acerca de los factores que
seran importantes para mitigar la pobreza en el futuro.

Oxhorn, Py G. Ducatenzeiler (eds.) (1998). What Kind of Democracy? What Kind of Market?:
Latin America in the Age of Neoliberalism, Pennsylvania State University Press.
Este volumen logra conjuntar a prominentes académicos de Canada, Estados Unidos y
Latinoamérica provenientes de distintas disciplinas para analizar los procesos actuales
de cambio econdmico, social y politico. Ellos son: Luiz Carlos Bresser Pereira, Yoshiaki
Nakano, Werner Baer, Claudio Paiva, Jorge Schvarzer, Jean-Frangois Prud’homme, Juan
Alberto Fuentes K., Manuel Barrera, Francisco Zapata y Francisco Weffort.

Stallings, B. (2000). Growth, Employment, and Equity: The Impact of the Economic Reforms in La-
tin America and the Caribbean, Brookings Institute Press.
Esta obra analiza el impacto de las reformas estructurales en nueve paises (Argentina, Bo-
livia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Jamaica, México y Perti) y provee un analisis
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detallado del avance que éstas tuvieron hasta la fecha de publicacion. Sugiere que las re-
formas han tenido un impacto sorpresivamente pequeno, especificamente eninversiony

crecimiento, y un impacto negativo en empleo y distribucion del ingreso.

Stokes, S. (2001). Mandates and Democracy: Neoliberalism by Surprise in Latin America (Cam-
bridge Studies in Comparative Politics), Cambridge University Press.
Susan Stokes explora dos cuestiones basicas: ;importa cuando los politicos ignoran las
promesas que hacen y las preferencias del electorado? Silos politicos desean ser reelectos
o ver a su partido reelecto al final de la gestion, ;por qué aceptan politicas impopulares?
Para ello desarrolla un modelo de cambios en politicas y lo prueba con datos estadisticos
y cualitativos de elecciones en América Latina en las ltimas dos décadas.

Articulos

Hanson, G. (2010). “Why Isn’t Mexico Rich?”, Journal of Economic Literature, vol. 48, nim. 4,
Kehoe, T, y K. Ruhl (2010). “Why Have Economic Reforms in Mexico Not Generated
Growth?”, Journal of Economic Literature, vol. 48, num. 4.

Moreno-Brid, J. Carlos, e Igor Paunovic (2008). “What is New and what is Left of the Econo-
mic Policies of the New Left Governments of Latin America?”, International Journal of Po-
litical Economy, vol. 37, num.3, pp. 82-108.

Wood, A. (1997). “Openness and Wage Inequality in Developing Countries: The Latin Ame-
rican Challenge to East Asian Conventional Wisdom’, The World Bank Economic Review.

Informes de organismos internacionales

a) CEPAL

Estudio econémico, anual, 1997-2011. Sitio:<http:/ /www.eclac.cl/cgi-bin/getprod.aspxml=/
publicaciones/xml/1/43991/P43991.xml&xsl=/publicaciones/ficha.xsl&base=/
publicaciones/top_publicaciones.xsl>.

Balance preliminar de las economias de América Latina y el Caribe 1997-2011. Sitio:<http://

www.eclac.cl/cgi-bin/getProd.asp?xml=/de/agrupadores_xml/aes251.xml&xsl=/
agrupadores_xml/agrupa_listado.xsl>.

© Flacso México



214 Georgina Flores-Ivich

Anuario estadistico de América Latina y el Caribe 1997-2011. Sitio:<http://www.eclac.org/
cgi-bin/getProd.asp?xml=/deype/agrupadores_xml/aes250.xml>.

b) OIT

Anuario de estadisticas del trabajo, Series cronoldgicas, 1935-2012. Sitio:<http://www
ilo.org/global/publications/magazines-and-journals/periodicals/subscriptions/
WCMS_175126/lang--es/index.htm>.

Panorama Laboral, 1994-2011. Sitio: <http://intranet.oit.org.pe/index.php?option=com_
content&task=blogcategory&id=40&Itemid=1155&limit=8 &limitstart=0>.
Constituye la publicacion anual mds importante de la Oficina Regional, contiene in-
formacion y andlisis sobre la situacion del trabajo y el empleo en América Latina y el
Caribe, apoyado en indicadores econdmicos y sociales oficiales de los paises.

Panorama laboral 2011, América Latina y el Caribe (2012). Sitio: <http://wwwilo.org/
global/publications/ilo-bookstore/order-online/books/WCMS_171539/lang--es/
index.htm>.

Se advierte sobre el imperativo de abordar situaciones como el desempleo de los jove-
nes, la persistencia de la informalidad, la baja cobertura de la seguridad social y la nece-
sidad de enfrentar la pobreza rural a través del trabajo.

Aspectos sociales

Las obras comprenden temas de desigualdad social, educacion, estudios culturales, movi-
mientos sociales, cohesion social y violencia.

Libros

Alvarez, S, E. Dagnino y A. Escobar (1998). Cultures of Politics-Politics of Cultures: Re-Visioning
Latin American Social Movements, Westview Press.
Se enfocan las politicas culturales promulgadas por los movimientos sociales de tal
forma que existe una contienda por nuevas visiones y practicas de ciudadania, de-
mocracia, relaciones sociales y desarrollo. Este volumen explora el potencial de estas
politicas culturales para fomentar culturas politicas alternativas y transformaciones
sociales.
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Chevigny, P. (1997). Edge of the Knife: Police Violence in the Americas, The New Press.
El autor examina las fuentes de violencia oficial y ofrece posibilidades para controlarla.
De este trabajo emerge una imagen de la violencia politica como una reflexion del orden
en la ciudad y un argumento convincente de la persistente accion gubernamental contra

el crimen, incluyendo la responsabilidad por el control de la violencia.

Eckstein, S. (2001). Power and Popular Protest: Latin American Social Movements, Updated and Ex-
panded Edition, University of California Press.
Este libro esta compuesto por ensayos realizados por historiadores, sociologos, cientistas
politicos y antropologos que representan un rango amplio de temas en torno a las causas
y consecuencias de los movimientos de protesta en América Latina.

Fajnzylber, P, D. Lederman y N. Loayza (1998). Crime and Violence as Development Issues in La-
tin America and the Caribbean (Latin America and Caribbean Studies) (1998), World Bank
Publications.

Este reporte muestra claramente como el crimen y la violencia son temas de desarro-
llo. Algunos de los factores que hacen que el Caribe sea mas vulnerable a la delincuen-
cia y la violencia son, principalmente, el tréfico de drogas y el tréfico de armas. En este
sentido, se requiere una respuesta que trascienda las fronteras regionales e incluso las

nacionales.

Ferreira, F, D. de Ferranti, G. Perry y M. Walton (2004). Inequality in Latin America: Breaking
with History? (Latin America and Caribbean Studies), World Bank Publications.
En esta obra se explora por qué la region latinoamericana presenta problemas persisten-
tes de desigualdad y como ésta obstruye el desarrollo. Asimismo, se sugieren formas para
incrementar la igualdad en la distribucion de la riqueza, el ingreso y las oportunidades. Se
presentan datos de veinte paises basados en encuestas que cubren 3.6 millones de perso-
nas. De igual forma se revisan las perspectivas econdmica, socioldgica y de la ciencia po-
litica en el campo de la desigualdad en Latinoamérica.

Gajardo, M. (1999). Reformas educativas en América Latina: balance de una década (1999),
Washington, Estados Unidos de América, Programa de Promocion de la Reforma Educa-
tiva en América Latina y el Caribe.

Breve andlisis sobre las caracteristicas y resultados de algunas reformas educativas impul-
sadas en la region de América Latina y el Caribe durante la década de 1990.
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Gwynne, R. y C. Kay (1999). Latin America Transformed: Globalization and Modernity,
Hodder Education Publishers.
Conjunto de anilisis de las transformaciones politicas, econdmicas y socioculturales
que ha experimentado América Latina durante las dos ultimas décadas del siglo XX,
cuando la mayoria de las naciones de la region han adoptado politicas neoliberales. Los
textos intentan presentar una aproximacion holistica a la region y sus vinculaciones
con los procesos mds amplios de modernizacion y globalizacion. Sus autores sostienen
que una nueva economia politica estd en proceso de construccion en Latinoamérica.
Al tiempo que las economias nacionales son reestructuradas y transformadas radical-
mente, la democracia ha llegado a ser una norma institucional y son creados nuevos

acuerdos sociales.

Sthephen, L. (1997). Women and Social Movements in Latin America: Power from Below, Univer-
sity of Texas Press.
Este innovador estudio comparado explora seis casos de activismo de mujeres en Méxi-
co, El Salvador, Brasil y Chile. La autora comunica las ideas, experiencias y percepciones
de mujeres que participan en accion colectiva, al mismo tiempo que explica las condicio-
nes estructurales y los discursos ideoldgicos que determinan el contexto dentro del cual

las mujeres actuan e interpretan sus experiencias.

Sunkel, G. (2006). El consumo cultural en América Latina, Coleccién Agenda Iberoamericana.
Este volumen contiene una seleccion de trabajos sobre el consumo cultural en América
Latina y busca presentar algunas de las tendencias recientes tanto en la elaboracion te6-
rica como en las principales lineas de investigacion. Esta seleccion contiene investigacio-
nes cualitativas y cuantitativas sobre diversas pricticas de consumo cultural: apropiacion
del arte y el patrimonio, usos de las nuevas tecnologias de la comunicacion, consumo de
medios y construccion del tiempo libre. El volumen es también una muestra de la inves-
tigacion realizada en América Latina, ya que incluye aportes desde Argentina, Brasil, Co-
lombia, Chile, México y Venezuela.

Articulos
Inglehart, R. y M. Carballo (2008). “;Existe Latinoamérica? Un andlisis global de diferencias
transculturales’, Perfiles Latinoamericanos, nim. 31, enero-junio, pp. 13-38. Disponible

en <http://redalyc.uaemex.mx/redalyc/src/inicio/ArtPdf Red.jsp?iCve=11503102
&iCveNum=10190>.
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Londoio, ], y R. Guerrero (2000). “Violencia en América Latina: epidemiologfa y costos’, en
J.Londono, A. Gaviria y R. Guerrero, Asalto al desarrollo. Violencia en América Latina, Ban-
co Interamericano de Desarrollo, Washington, pp. 11-57.

Ottone, E.y A. Sojo (2007). Cohesién social. Inclusién y sentido de pertenencia en América Latina y
el Caribe, CEPAL, Santiago de Chile.

Informes de organismos internacionales

a) CEPAL

Panorama Social de América Latina, anual, 1994-2011 Sitio:<http://www.eclac.cl/cgi-bin/
getprod.asp?xml=/publicaciones/xml/1/45171/P45171.xml&xsl=/publicaciones/
ficha.xsl&base=/publicaciones/top_publicaciones.xs>.

Aspectos politicos

Las obras comprenden temas relativos al presidencialismo, partidos politicos y politica
legislativa, estudios sobre democracia y giro a la izquierda de los gobiernos.

Libros

Castaiieda, J. y M. Morales (2008). Tales of the Latin American Left, Routledge.
Resume las caracteristicas de los gobiernos de izquierda en América Latina; asi, el autor
habla de una izquierda que no estd unificada. Por ejemplo, una izquierda cosmopolita
como la de Brasil y Chile y una izquierda alimentada por un nacionalismo populista més
evidente en Venezuela, en el PRD de México, y en Bolivia y Argentina. Esta obra cuenta
con las contribuciones de destacados especialistas.

Cavarozzi, M. y J. Medina (2002). El asedio de la politica: los partidos latinoamericanos en la era
neoliberal, Homo Sapiens, Argentina.
Aunque su prestigio en la region sea bajo, los partidos politicos son un elemento abso-
lutamente indispensable de la democracia. Conocer bien su historia y caracteristicas es
condicion para el éxito de los esfuerzos que debemos emprender para mejorar su funcio-
namiento e impacto. Este libro es un excelente instrumento para la ensenanza universita-
ria, por la calidad de los estudios de cada pais y por la excelente perspectiva comparativa
que ofrece sobre el tema.
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Diamond, L, J. Hartlyn J. Linz y S. Lipset (1999). Democracy in Developing Countries: Latin
America Edition, 2, Lynne Rienner Publishers.
Este volumen, balanceado en lo analitico y lo empirico, analiza los factores historicos, cul-
turales, sociales, econdmicos, politicos e internacionales que afectan tanto las perspecti-
vas como la naturaleza de la democracia politica en América Latina.

Garretén, M. (1995). Hacia una nueva era politica: estudio sobre las democratizaciones, Fondo de
Cultura Econémica, Chile.
El autor analiza la crisis y los derrumbes democraticos de los regimenes autoritarios y los
procesos de consolidacion de la democracia. Concluye que el punto comun de estas cri-
sis es la desarticulacion de una forma de relacion entre el Estado, el sistema de representa-
cion y la sociedad civil mediante dindmicas de surgimiento de nuevas matrices. Aunque
su andlisis lo extiende a Latinoamérica, su eje de estudio particular es Chile y su historia

politica interna.

Garreton, M. y E. Newman (2002). Democracy in Latin America: (Re) Constructing Political So-
ciety ( Changing Nature of Democracy), United Nations Univ.
Esta obra analiza la transicion y consolidacion democritica en el postautoritarismo y la
posguerra civil en América Latina. La premisa central es que un prerrequisito fundamental
de la democracia es la existencia de una sociedad politica que ha sido débil o minimizada.
En este sentido, los retos al reconstruir las sociedades politicas descansan en una definicion

mas amplia de democracia mds que en los sistemas electorales y las instituciones.

Hagopian, F.y S. Mainwaring (2005). The Third Wave of Democratization in Latin America: Ad-
vances and Setbacks, Cambridge University Press.
Este volumen ofrece una ambiciosa y comprensiva vision general de los avances sin pre-
cedentes asi como de los contratiempos en la ola de democratizacion post 1978. Se expli-
ca el cambio de una region dominada por regimenes autoritarios hacia una en la cual los
regimenes autoritarios son una rara excepcion. De igual forma se analiza por qué algunos
paises han logrado llamativas ganancias en democratizacion mientras otros han experi-
mentado erosiones. Este libro presenta argumentos tedricos generales acerca de las cau-
sas y sustento de la democracia en nueve casos.

Lanzaro, J. (2001). Tipos de presidencialismo y coaliciones politicas en América Latina, Clacso.
Este libro analiza las relaciones de gobierno en Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, México y
Uruguay en las ultimas décadas del siglo XX. Insiste en la revision critica del debate par-
lamentarismo versus presidencialismo. La obra rastrea las novedades, asi como la diversi-

dad de la democracia presidencial en América Latina, y delinea una tipologia, de figuras
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mayoritarias” y “pluralistas’, o que van ganando en pluralismo, a raiz de los cambios en la
politica y en los sistemas de partidos.

Levine, D. (2011). Quality of Democracy in Latin America, Lynne Rienner Publishers.
Esta obra se centra en aspectos como el cambio de régimen, las transiciones y la consoli-
dacion, otorgando especial atencion a la calidad de la democracia en América Latina. Se
presenta un andlisis detallado centrado en los fundamentos tedricos multidimensionales
de los sistemas democriticos en Argentina, Brasil, Chile, México, Nicaragua y Venezuela.

Mainwaring, S. y T. Scully (1995). Building Democratic Institutions: Party Systems in Latin Amer-
ica, Stanford University Press.
Esta obra enriquecio el debate sobre el andlisis de los partidos y los sistemas de partidos
en Latinoamérica. Se presentan doce estudios sobre paises que proporcionan una gran
cantidad de informacién.

Mainwaring, S. y M. Shugart (1997). Presidentialism and Democracy in Latin America, Cam-
bridge University Press (Cambridge Studies in Comparative Politics).
El tema fundamental de esta obra es el presidencialismo en América Latina. Es un estudio
comparado que examina variaciones entre diferentes sistemas presidenciales y analiza c6-

mo éstos han influido en la gobernanza democratica y la estabilidad.

Mainwaring, S.y C. Welna (2003). Democratic Accountability in Latin America, Oxford Univer-
sity Press (Oxford Studies in Democratization).
Este volumen se centra en estudiar cémo los lideres democriticos en América Latina
pueden mejorar la supervision democrética de la gestion al mismo tiempo que promue-
ven la efectividad gubernamental.

Morgenstern, S. y B. Nacif (2002). Legislative Politics in Latin America, Cambridge University
Press (Cambridge Studies in Comparative Politics).
Se presenta un estudio que explora la politica legislativa en Argentina, Brasil, Chile y M¢-
xico. Analiza las relaciones entre Ejecutivo y Legislativo, la estructura organizacional de
las legislaturas y los procesos politicos.

Munck, G. (2007). Regimes and Democracy in Latin America: Theories and Methods, Oxford Uni-
versity Press (Oxford Studies in Democratization).
Este estudio se centra en la democracia en América Latina, evalda el estado actual del co-
nocimiento en la materia e identifica nuevas fronteras en el estudio de la politica latinoa-

mericana. Provee una revision de las agendas de investigacion y las estrategias usadas en
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laliteratura en las pasadas cuatro décadas. Aborda una serie de preguntas centrales como:
:qué es democracia?, ;es la democracia un valor absoluto?, ;las conceptualizaciones ac-
tuales de democracia son adecuadas?, ;como y por qué falla o funciona la democracia en
América Latina?

Nathanson, J. (2008). La nueva izquierda. Triunfos y derrotas de los gobiernos de Argentina, Brasil,
Bolivia, Venezuela, Chile, Uruguay y Ecuador, Debate, Buenos Aires, Argentina.
:Cémo es que durante los ultimos anos un pais después del otro en Sudamérica ha elegi-
do un presidente de izquierda? Aqui se presenta un andlisis sobre este fendmeno, y tam-
bién una vista critica a los fallos y los problemas de los gobiernos de los paises actuales.

Van Cott, D. (2005). From Movements to Parties in Latin America: The Evolution of Ethnic Politics,
Cambridge University Press.
Por medio de andlisis de casos, este libro relaciona el analisis historico institucional y la teo-
ria de los movimientos sociales con el estudio de los sistemas politicos en los que nuevos
clivajes étnicos han emergido. Estudia la transformacion de movimientos indigenas que se
han convertido en partidos politicos en los anos noventa en cuatro paises de América Lati-
na (Bolivia, Colombia, Ecuador y Venezuela) y el fracaso de otros (Argentina y Pert).

Articulos
Castaiieda, J. (2006). “Latin America’s Left Turn’, Foreign Affairs, nim. 85, vol. 3, pp. 28-43.

Cleary, M. (2006). “Explaining the Left's Resurgence’, Journal of Democracy, vol. 17, ntm. 4,
apartado “Left Turn in Latin America?”

McClintock, C. (2006). “An Unlikely Comeback in Peru’, Journal of Democracy, vol. 17, num. 4,
apartado “Left Turn in Latin America?”

Posada-Carbg, E. (2006). “Colombia Hews to the Path of Change’, Journal of Democracy, vol. 17,
num. 4, apartado “Left Turn in Latin America?”

Schamis, H. (2006). “Populism, Socialism, and Democratic Institutions’, Journal of Democracy,
vol. 17, nim. 4, apartado “Left Turn in Latin America?”

Valenzuela, A, y L. Dammert (2006). “Problems of Success in Chile’, Journal of Democracy,
vol. 17, nim. 4, apartado “Left Turn in Latin America?”
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Informes de organismos internacionales

PNUD (2004). La democracia en América Latina. Hacia una democracia de ciudadanas y ciuda-
danos. Sitio: <http://wwwundp.org.ni/files/doc/Contribuciones_DebateCompleto.

pdf>.

Revistas especializadas sobre América Latina

América Latina Hoy
Publicacion del Instituto Interuniversitario de Iberoamérica de la Universidad de Sala-
manca. Aborda las problemiticas latinoamericanas en aspectos politicos, sociales, histo-
ricos y econdmicos. A la fecha cuenta con 58 niimeros publicados desde 1991.
Sitio: <http://www.eusal.es/1130-2887>.

Latin American Perspectives
Revista que se publica desde 1974, dedicada a la discusion y debate en economia politica
del capitalismo, imperialismo y socialismo en América Latina.

Sitio: <http://lap.sagepub.com/>.

Latin American Research Review
Sali¢ alaluz en 2003. Esta revista es publicada por la Latin American Studies Association.
Estd enfocada en todo tipo de temas relacionados con América Latina y estudios cultura-
les y transnacionales.

Sitio: <http://musejhu.edu/journals/lar/>.

Latin American Politics and Society
Editada por el Centro de Estudios Latinoamericanos de la Universidad de Miami des-
de 1986, ofrece perspectivas tedricas y metodologicas en los Estados, sociedades, econo-
mias y relaciones internacionales de América Latina.

Sitio: <http://www.blackwellpublishing.com/journal.asp?ref=1531-426x>.

Journal of Latin American Studies
Publicacion de Cambridge Journals. Aborda teméticas relacionadas con economia, geo-
grafia, politica, relaciones internacionales, sociologia, antropologia social, historia econé-
mica e historia cultural. Esta revista edit6 su primer niimero en 1969.

Sitio: <http://journals.cambridge.org/action/displayJournal?jid=LAS>.
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Perfiles Latinoamericanos
Es una publicacion semestral de la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales, Sede
Meéxico. Aborda, entre otras temdticas: la reforma del Estado, las transiciones politicas, los
procesos de integracion regional, las politicas publicas, la innovacion tecnoldgica, la dind-
mica poblacional, la sociedad del conocimiento y la globalizacion.
Sitio: <http://publicaciones.flacso.edu.mx/index.php/revista>.

Revista de la CEPAL

Se fund6 en 1976 y es una publicacion cuatrimestral de la Comision Econémica para
América Latina y el Caribe. El objetivo de esta revista es contribuir al examen de los pro-
blemas del desarrollo socioeconémico de la region, con enfoques analiticos y de politicas,
a través de articulos de expertos en economia y otras ciencias sociales, tanto de Naciones
Unidas como fuera de ella.
Sitio:<http://www.cepal.org/cgi-bin/getProd.asp?xml=/revista/agrupadores_xml/
aes18.xml&xsl=/agrupadores_xml/agrupa_listado.xsl&base=/revista/tpl/top-bottom
xslt>.

En la siguiente liga se accede a un indice detallado de revistas:
<http://lanicutexas.edu/la/region/journals/indexesp.html>.
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Grupo coordinador

Puchet, Martin

Profesor titular de Métodos Cuantitativos de la Facultad de Economia de la Universidad
Nacional Auténoma de México (UNAM). Sus lineas de investigacion se refieren a con-
tabilidad nacional, andlisis de insumo—producto y dindmica econdmica, y ha incursiona-
do en la metodologia econémica. Siempre se ha interesado en aspectos analiticos de las
relaciones entre economia y ciencia politica, dedicindose tltimamente a cuestiones de
eficiencia y justicia, y a los temas institucionales de las politicas de ciencia y tecnologia.
Es maestro por el Centro de Investigacion y Docencia Econémicas (CIDE) y doctor en
Economia por la UNAM. Pertenece al Sistema Nacional de Investigadores y es miembro
regular de la Academia Mexicana de Ciencias (AMC).

Ha ensenado matematicas para economistas, contabilidad social y teoria econémica
en el CIDE, la UNAM, la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales, Sede México
(Flacso México) y en otras instituciones mexicanas y latinoamericanas. Publica habitual-
mente en revistas de su especialidad.

Rojas, Mariano

Profesor en la Flacso México y en la Universidad Popular Autonoma del Estado de Puebla
(UPAEP). Sus éreas de investigacion son la calidad de vida, el bienestar subjetivo, el desa-
rrollo econémico y la organizacion industrial de los sectores bancario y farmacéutico. Es
licenciado en Economia por la Universidad de Costa Rica, maestro y doctor en Econo-
mia por The Ohio State University. Es miembro del Sistema Nacional de Investigadores.
Coordina la iniciativa “Midiendo el progreso de las sociedades: una perspectiva desde
México’, de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE).
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Ha sido profesor de planta en la Erasmus Universiteit, Rotterdam, y en la University of
International Business and Economics, Pekin. También ha sido profesor invitado en mu-
chas universidades del mundo. Publica permanentemente en revistas especializadas en
sus temas de investigacion.

Salazar, Rodrigo

Profesor e investigador adjunto de la Flacso México, coordina la Unidad de Métodos e
Informacion Estadistica de la misma Facultad y trabaja en un proyecto sobre el estado de
la ciencia politica en México. Sus lineas de investigacion versan sobre populismo en Amé-
rica Latina, representacion politica, elecciones y preferencias electorales, y metodologia
de las ciencias sociales. Es maestro en Ciencias Sociales por la Flacso México. Sus textos
publicados mas recientes son: Symbolism and ritual in a one-party regime. Unveiling Mexico’s
political culture (2011) publicado por The University of Arizona Press; y “El referéndum
en Bolivia’, en Yanina Welp y Uwe Serdiilt (coords.), Armas de doble filo. La participacion
ciudadana en la encrucijada (2009).

Valdés Ugalde, Francisco

Director general y profesor de la Flacso México, e investigador titular del Instituto de Inves-
tigaciones Sociales de la UNAM. Es doctor en Ciencia Politica por la UNAM. Fue miem-
bro a titulo individual y presidente del Consejo Superior de la Flacso. Pertenece al Sistema
Nacional de Investigadores y es miembro de la AMC. Es autor de multiples articulos y
capitulos especializados en ciencia politica, publicados en revistas o libros de circulacion
internacional. Entre sus mds recientes libros estan: La regla ausente. Democracia y conflicto
constitucional en México (2010), Izquierda, sociedad y democracia en América Latina (2009)
y Justicia y Libertad. Debates fundamentales sobre liberalismo y colectivismo (2008). Colabora
habitualmente en uno de los principales diarios de México.

Valenti Nigrini, Giovanna

Profesora e investigadora de tiempo completo de la Universidad Autonoma Metropo-
litana (UAM), Unidad Xochimilco, y de tiempo parcial en la Flacso México. Su linea de
investigacion es el diseno y evaluacion de politicas publicas en el campo educativo, edu-
cacion y mercado laboral y recursos humanos de nivel profesional e innovacion. Es maes-
tra en Sociologia por la Flacso México y doctora en Ciencias Sociales por la Universidad
Iberoamericana. Es miembro del Sistema Nacional de Investigadores.

Fue miembro de la Junta Directiva de la UAM, del Consejo Consultivo de Educa-
cion Basica, del Comité Externo de Becas de Educacion Media Superior, y del Comité de
Evaluacién Nacional del Logro Académico en Centros Escolares (ENLACE). Fue direc-
tora general y coordinadora académica de la Flacso México, y coordinadora académica
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de la maestria de Politicas Publicas de la UAM-Xochimilco. Fue profesora invitada en el
Instituto Truman de la Universidad Hebrea de Jerusalem y en el Centre for Higher Edu-
cation Research and Information-Open University de Londres.

Entre sus publicaciones mds recientes se encuentran el libro Construyendo puentes
entre el capital humano y el sistema de innovacion (2012), “Los posgrados en la estrategia
inconclusa de innovacién” (2010) en Los grandes problemas de México: VII: Educacion, y
“Ciencias sociales y politicas publicas” en Revista Mexicana de Sociologia (2009).

Participantes

Ansolabehere, Karina Mariela

Profesora investigadora de tiempo completo en la Flacso México. Sus dreas y temas de
investigacion son: politica juridica, derechos humanos, movilizacion legal, sociologia
del derecho y teoria politica. Es licenciada en Sociologia por la Universidad de Buenos
Aires, Magister en Sociologia Econdmica por el Instituto de Altos Estudios Sociales de
la Universidad Nacional de General San Martin y doctora de Investigacion en Ciencias
Sociales con Especializacion en Ciencias Politicas por la Flacso México. Es miembro del
Sistema Nacional de Investigadores (SNI). Actualmente, se desempefia como Secreta-
ria Académica de la Flacso México. Es autora del libro La politica desde la justicia. Cortes
Supremas Gobierno y Democracia en Argentina y México (2007) de la coleccién “Doctrina
Juridica Contempordnea” de editorial Fontamara y directora cientifica de la edicién en
espanol del Diccionario bdsico de derechos humanos. Cultura de los derechos humanos en la
era de la globalizacién.

Azpiazu, Daniel
Investigador principal del drea de Economia y Tecnologia en la Flacso Argentina e In-
vestigador Cientifico del Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas
(CONICET) de Argentina. Es perito mercantil por la Escuela Nacional de Comercio Ne
3 “Hipolito Vieytes”, licenciado en Economia por la Universidad de Buenos Aires y estu-
di¢ el doctorado en Geografia en la misma universidad. Se especializ6 en planificacion
regional en el Instituto Latinoamericano de Planificacion Econdémica y Social, en formu-
lacion y evaluacion de proyectos de inversion y en las interpretaciones del desarrollo en
América Latina en el Instituto de Desarrollo Econémico y Social en Buenos Aires.
Miembro del Comité Directivo y profesor titular de la Maestria en Economia Politi-
ca con mencion en Economia Argentina asi como del Doctorado en Ciencias Sociales y
de la Maestria de Gestion y Control de Politicas Publicas en la Flacso Argentina.
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Ha publicado diversos articulos en libros y revistas sobre economia, investigacion
cientifica y tecnoldgica, privatizacion y comercio. Es autor, entre otros libros, de La in-
dustria sideriirgica en Argentina y Brasil durante las iltimas décadas (2007), Las privatizadas.
Ayer, hoy y maiiana (2005) y El nuevo poder econémico en la Argentina de los arios ochenta.
Edicién Definitiva (2004).

Ha dirigido varios proyectos de investigacion sobre privatizacion y regulacion en la
economia argentina de los servicios de energia eléctrica, agua potable y saneamiento. Fue
responsable de la coordinacion académica de aspectos de su especialidad en el proyecto

Prinwass de la Universidad de Oxford, INCO-Union Europea.

Bensusdn, Graciela Irma

Profesora de tiempo completo en la UAM y de tiempo parcial en la Flacso México. Su
trabajo de investigacion se centra en las politicas, instituciones y organizaciones laborales,
principalmente desde una perspectiva comparativa. Es licenciada en Derecho por la Uni-
versidad de Buenos Aires, maestra en Ciencias Politicas por la UNAM y doctora en Cien-
cias Politicas por la misma universidad. Es miembro del SNI, de la AMC, y de diversos
comités editoriales en revistas especializadas en su campo, como la Revista Internacional
del Trabajo de la Organizacion Internacional del Trabajo y Perfiles Latinoamericanos de la
Flacso México. Ha realizado estancias de investigacion en la UNAM, la Comision Econo-
mica para América Latina y el Caribe (CEPAL), en el Instituto de Estudios de América y
en el King'sCollege, ambos de la Universidad de Londres.

En total ha publicado trece libros. Es autora de El modelo mexicano de regulacion laboral
(2000); y coordinadora, junto con la Dra. Teresa Renddn, de Trabajo y trabajadores en el
México contempordneo (2000), mismo que obtuvo el premio de la seccién laboral de LA-
SA en 2001,y dellibro Diseiio legal y desempeiio real: instituciones laborales en América Latina
(2006), ha publicado mas de 130 capitulos en libros y articulos en revistas especializadas
de México y del exterior. Ademas, ha impartido numerosos cursos y diplomados en diver-
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AMERICA LATINA

EN LOS ALBORES DEL SIGLO XXI

1. Aspectos econdmicos

g

=l Esta obra es un acompanamiento para diferentes cursos sobre

i3 América Latina. Junto con el sitio América Latina: problemas cen-

4 trales y oportunidades promisorias (http://libroal.flacso.edu.mx/)

B quiere generar un ambiente virtual que lo convierta en un libro

e colaborativo en constante evolucion; en un texto que esté siempre

< disponible para interactuar con sus lectores y que se encuentre en
permanente proceso.

Da a conocer hechos y tendencias del subcontinente mediante
perspectivas de cardcter temdtico compuestas tanto por enfoques
descriptivos y explicativos como por otros centrados en acciones de
politica y prospectivos. La perspectiva latinoamericana tiene un
trasfondo de cardcter internacional que ubica problemas y opor-
tunidades del subcontinente en un contexto formado por las
= distintas regiones del mundo.

e

e . El enfoque del libro se ubica a mitad de camino entre una
i concepcion estrictamente latinoamericanista que remarca las par-
: ".-.-] . ticularidades hasta tornarlas excepciones y una visiéon universa-
i RN lista que concibe el subcontinente como un caso mas en una
= ' clasificacion que no reconoce sefias de identidad ni vocaciones
. propias.

. La continuacién de este proyecto intelectual —que incorpora
TN distintas disciplinas, diferentes temas, diversos paises— queda en
S manos de lectores, académicos y estudiantes que, con su reflexion
critica, seguramente enriqueceran las visiones aqui vertidas, pro-
ducirdn nuevas y pertinentes explicaciones sobre los multiples y
distintivos caminos que atraviesa cada pais latinoamericano, y ha-
ran mas claras las caracteristicas y especificidades que tienen los
fenémenos econémicos, sociales y politicos actuales.
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