www.flacsoandes.edu.ec

Integracién, equidad
y desarrollo

FLACSO

ECUADOR



© De la presente edicién:
FLACSO, Sede Ecuador
Péez N19-26 y Patria,
Quito — Ecuador

Telf.: (593-2-) 2232030
Fax: (593-2) 2566139

www.flacso.org.ec

ISBN:

Disefio de portada e interiores: Antonio Mena
Imprenta: RISPERGRAF

Quito, Ecuador, 2005

12, edicién:junio, 2005



Indice

Presentacion .. ...... ..

Prologo . .. oov i
Sergio Abreu ¢ Lima Florencio

ALCA - una sumatoria de visiones distintas ....................
Renato Baumann

Globalizacién, integracién y las relaciones
Mercosur - Comunidad Andina . .............................
Luis Alberto Machado

América Latina y Brasil: desempefio reciente
y desafios para su crecimiento ............. ... ... ...
Carlos Enrique F Mussi

Vulnerabilidad e inestabilidad de
las economias latinoamericanas ................ .. ... .. .. .. ...

Rafael Correa

El desarrollo sostenible de la Cuenca Amazénica,
:Cbémo aplicamos la economia de biodiversidad? ................

Joseph Henry Vogel

Del manejo de conflictos ambientales a la institucionalizacién
de arreglos: el aporte de las teorfas de la gobernanza . . ............
Guillaume Fontaine


aldelgado
Texto escrito a máquina


Programa Zona FrancaVerde . ...................
Sdvio José B. Mendonga y Virgilio Viana

El laberinto de lo social: el gobierno de Lula en el
contexto de la evolucién politica y econdmica de Brasil
en los dltimos afios . ..........................
André Urani

El trabajo y el reconocimiento de las necesidades:
dos condiciones de un enfoque orientado a la equidad
Claudia C. Danani

Educacién y equidad en Brasil ...................
Clarissa Eckert Baeta Neves

Educacién, equidad y bienestar en América Latina . . .
Carlos Larrea



Prélogo

El Seminario “Integracién, Desarrollo y Equidad, realizado en Quito, del
11 al 13 de mayo de 2004, fue una iniciativa de la Embajada del Brasil, con
el apoyo de la Corporacién Andina de Fomento (CAF), de la Facultad La-
tinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO), del “Instituto de Pesquisa
em Relagoes Internacionais” (IPRI) y de la Cancilleria ecuatoriana. Es el
primero de un ciclo de Seminarios que pretende estudiar, a més de los as-
pectos relacionados a la integracién, desarrollo y equidad, las dimensiones
politicas y culturales de los paises del Mercosur y de la Comunidad Andina.

El Seminario procuré basarse en dos premisas: la de que el didlogo pue-
de contribuir para procesos de cambio, y la de que la integracién debe ser
vista desde una perspectiva mds real, sin el énfasis retérico, que, en muchos
momentos, ha sido la norma en nuestra regién.

La visién retérica de la integracién se limita a las semejanzas y conver-
gencias entre nuestros paises. Se concentra en las raices comunes ibéricas, en
las identidades culturales latinas, en la aproximacién amazénica, en las con-
vergencias culturales, en la musica popular, en la literatura, en el gusto por
la informalidad, y en la pasién por el fitbol.

Una perspectiva mds realista y menos retérica de la integracién, debe ir
mis alld de las semejanzas, y examinar, igualmente, nuestros diferentes con-
textos histéricos, culturales y antropolégicos. Bajo este prisma, con innega-
ble evidencia, surgen algunos contrastes.

La monarquia prevaleciente en el Brasil, a lo largo del siglo XIX tenia
como contrapunto un republicanismo, para muchos prematuro, en Hispa-
noamérica. Virtualmente, un siglo de estabilidad politica y econémica, aun-
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que al costo de represiones violentas en varias provincias brasilenas, contras-
taba con muchas décadas de prolongada turbulencia que vivian nuestros ve-
cinos. Esta estabilidad, en Brasil generé un clima mds propicio para las in-
versiones y para la expansién de una economia agro-exportadora. Entretan-
to, el modelo estuvo perversamente asociado al régimen de esclavitud, has-
ta el final del siglo, y responsable de la enorme distancia econémica, y de la
enorme desigualdad social que, sensiblemente, todavia prevalecen en la so-
ciedad brasilefia. Ese cuadro contrasté con otros Estados hispanoamerica-
nos, donde la esclavitud no tuvo la amplitud y el impacto social de desu-
nién que tuvo en el Brasil, y otros paises que la abolieron a mediados del si-
glo XIX.

El Seminario “Integracién, Desarrollo y Equidad” fue un ejercicio de re-
flexién util sobre el cuadro actual y las perspectivas de los paises del Merco-
sur, de la Comunidad Andina y de América del Sur. Su objetivo central fue
promover una reflexién amplia y abierta entre académicos, estudiantes, for-
madores de opinién, empresarios y representantes de Gobierno, sobre los
procesos de integracién en curso en la regién, la coyuntura y las perspectivas
macroeconémicas de América del Sur, y las experiencias en politicas sociales.

Los temas de integracién fueron objeto de una evaluacién amplia y pro-
funda por Renato Baumann, y las perspectivas del Mercosur fueron anali-
zadas durante la presentacién de Luiz Alberto de Sousa Aranha Machado,
que examing este proceso de integracion en el contexto de las diversas visio-
nes sobre la globalizacién.

La temdtica del desarrollo merecié una presentacién rica en informa-
cién y en contenido analitico por Carlos Mussi, que agregd al andlisis del
comportamiento de la economia latinoamericana, una visién sobre el mar-
co tedrico en la regién y también en el Brasil. Rafael Correa se centré en una
argumentaciéon eminentemente critica de las tendencias recientes de las po-
liticas econémicas en la regién. Caracterizé el cambio hacia los paradigmas
del equilibrio fiscal y de la estabilizacion como una inversién de valores.

El debate sobre el desarrollo en el Ecuador fue objeto de anilisis por
parte de Mauricio Yépez, Presidente del Banco Central del Ecuador. Iden-
tific los progresos alcanzados en términos de estabilizacién y manejo ma-
croeconémico, pero no dej6 de senalar las frustraciones en el campo de las
reformas sectoriales, sobre todo en las dreas del petrdleo, la electricidad, las
telecomunicaciones y la prevision social.
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El desarrollo sustentable y las cuestiones ambientales fueron analizados
por dos especialistas, Joseph Vogel y Guillaume Fontaine, autores, en su or-
den, de los textos: “El Desarrollo Sostenible de la Cuenca Amazénica - Cé-
mo aplicamos la economia de la biodiversidad?” y “El aporte de las teorfas
de la gobernanza a la sociologia de conflictos ambientales”.

El tercer tema del Seminario, dedicado a las politicas sociales, cont6 con
tres presentaciones de reconocidos especialistas. La primera, de André Ura-
ni, versd sobre el examen del “Labirinto social brasileiro”, con una sintesis
de la evolucién de la economia brasilena, a partir de los afos 90, y un and-
lisis mas profundo de la realidad social del pais, de las politicas y de los pro-
gramas sociales, lanzados a mediados de la década del 90, y de las perspec-
tivas para los préximos afios.

La educacién fue el tema principal en el segmento de politicas sociales.
En el contexto latinoamericano y ecuatoriano, fue evaluada por el cientista
ecuatoriano, Carlos Larrea, y en el caso brasilefio, fue examinada por la es-
pecialista en el sector, Clarissa Baeta Neves.

La presentacién final del Seminario, a cargo de Arthur Pereira - Olivei-
ra, fue dedicada a una amplia visién, histérica y antropolégica, del papel de
la educacién como factor de desarrollo y de ampliacién de las perspectivas

del hombre.

Primer tema: integracién diversas visiones del ALCA

El primer punto del Seminario traté sobre el examen de temas relacionados
a la integracién, y procuré cotejar diferentes visiones, respecto a tres proce-
sos negociadores en curso, en la regién: Area de Libre Comercio de las Amé-
ricas (ALCA), Tratados de Libre Comercio (TLC’s) entre Estados Unidos,
paises centroamericanos y tres paises andinos (Colombia, Perti y Ecuador),
y el Acuerdo de Libre Comercio entre la Comunidad Andina de Naciones
(CAN) y el MERCOSUR.

La presentacién de Renato Baumann: “ALCA — una sumatoria de visio-
nes distintas”’, examina las diferentes percepciones sobre el proceso del
ALCA, especialmente en la divergencia de intereses y objetivos entre los pai-
ses del Mercosur, sobre todo de Brasil y de Estados Unidos. A pesar de es-
to, los Ministros de 34 paises aprobaron en Miami, en noviembre de 2003,
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una mayor flexibilidad al proceso negociador, considerando dos ritmos dis-
tintos (bilateral o plurilateral), con niveles de concesiones diferenciados. Se
examinaron algunas preguntas complejas: cémo vincular las negociaciones
mis estrictas a las negociaciones mds amplias; y cudles son los efectos de las
negociaciones bilaterales sobre el conjunto de todo el proceso.

Los grupos de paises con mayor concentracién de sus exportaciones al
mercado norteamericano (segin datos del afio 2000): Comunidad del Ca-
ribe (CARICOM) (46,4%), Mercado Comudn Centroamericano (MCCA)
(51,2%), Comunidad Andina (CAN), 53,6%, apuestan en forma crecien-
te, por los beneficios asociados a acuerdos bilaterales con los Estados Uni-
dos, que es el principal destino de sus exportaciones. En contraste, el Mer-
cado Comiun del Sur (MERCOSUR), que destina para los Estados Unidos
solo el 19,9% de sus exportaciones, no tiene, naturalmente, el mismo gra-
do de interés en un acuerdo bilateral con aquel pais. Otra explicacién, para
el amplio desnivel de expectativas entre MERCOSUR vy los otros grupos su-
bregionales, en relacién a las ventajas del ALCA o de un TLC con los Esta-
dos Unidos, es la complejidad mayor de las economias brasilefa y argenti-
na, en comparacién con las demds.

La menor dependencia del MERCOSUR al mercado norteamericano
(19,9% frente a cerca del 50% en los demds procesos de integracién latinoa-
mericanos) es el resultado de dos factores: mayor diversificacién geografica
del comercio (Global Trade) o existencia de barreras al comercio con los Es-
tados Unidos. Esto explica la actitud cautelosa del MERCOSUR en el pro-
ceso negociador.

Esta actitud se agrava por la perspectiva de que, en el ALCA, los Esta-
dos Unidos obtengan reglas que le serfan mds favorables que las vigentes en
la OMC (en que las asimetrias, entre las partes negociadoras, serfan meno-
res que en el ALCA). Entre los temas delicados, con tales caracteristicas, es-
tarfan: criterios para la regulacién de los derechos de propiedad intelectual;
barreras relacionadas al medio ambiente y a cuestiones laborales; acceso a
compras gubernamentales; criterios para la aplicacién de subsidios; y los in-
centivos para inversiones, con efectos sobre el comercio (TRIM’s).

Las dos dltimas décadas revelaron una tendencia creciente hacia acuer-
dos preferenciales de comercio, o a Tratados de Libre Comercio (TLC’s),
entre los Estados Unidos y los paises latinoamericanos. Esta tendencia pue-
de explicarse por dos razones, no excluyentes: primero, los acuerdos serfan
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una reaccién al resurgimiento del proteccionismo — las concesiones puntua-
les funcionan como herramientas para evadir barreras al comercio; y segun-
do, los TLC’s podrian reflejar una estrategia de dividir para gobernar. la
multiplicidad de esos TLC’s serfa una forma de que la economia mayor (Es-
tados Unidos) imponga, por la via bilateral (utilizando el diferencial del po-
der econémico y politico), condiciones negociadoras que no las conseguirfa
en negociaciones multilaterales.

Las negociaciones se concentrardn en mercaderfas, que corresponden,
actualmente, al 85% del comercio intra-drea. Para paises con intereses co-
merciales concentrados en el 15% no incluido, serd menor la percepcién de
ganancias en las negociaciones del ALCA. Este tiende a ser el caso del Bra-
sil.

La integracién regional implica ventajas conocidas: ganancias asociadas
a economias de escala; influencia sobre las expectativas de inversionistas; re-
duccién de costos de transacciones; aumento de la eficiencia productiva; y
mayor absorcién de progreso tecnolégico.

Existen otros efectos menos evidentes de la integracién regional: au-
mento de las transacciones de tipo intra-industria, que contribuyen para
que los productos comercializados entre los paises de América Latina sean
mds intensivos en tecnologia que lo exportado para el resto del mundo. Es-
to es mds evidente en el caso del Brasil.

La integracién regional, también es vista como herramienta adicional a
los procesos de reforma interna, destinados a elevar la competitividad, y a
los procesos de apertura comercial. También aumenta la demanda para la
superacién de deficiencias de infraestructura.

En el caso especifico del MERCOSUR, la integracién puede fortalecer
el poder negociador de los paises miembros, en negociaciones internaciona-
les, como en el contexto del ALCA y de la OMC.

El comercio intra-regional aumenta, en forma expresiva, en los afios 90.
1998 es tenido como el punto de inflexién, porque, a partir de ahi , decli-
né, por crisis externas, o por ajustes cambiarios. Considerando solo los pro-
cesos de integracién latinoamericana, el MERCOSUR fue el que mds au-
ment6 el porcentual de las exportaciones intra-regionales en el valor total
exportado. Por ejemplo, en 1991, ese porcentual era del 6% para la CAN,
y del 11,1% para el MERCOSUR (creado en ese ano), y en 1998, los por-
centuales eran, respectivamente, de 13,8% y 25,0%.
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En el caso del NAFTA, ese porcentual evoluciond del 41,9%, en 1991
(en realidad pre-NAFTA, que fue creado en 1994), al 57,3%, en 2001. Este
crecimiento fue producto, en gran medida, del aumento del acceso de Méxi-
co al mercado norteamericano. Esto influencié en paises que competian con
México, en el acceso al mercado norteamericano, a firmar también Tratados
de Libre Comercio (TLC’s) con los Estados Unidos. Este fue el caso de Chi-
le, paises centroamericanos, Repiblica Dominicana, y los tres paises andinos,
actualmente en proceso de negociacién (Colombia, Ecuador y Pert).

Un indicador del grado de interés en el proceso negociador del ALCA,
es el porcentual que representan en el PIB de cada pais de América Latina y
el Caribe (ALC), las exportaciones a los Estados Unidos. En el primer gru-
po, con un porcentual superior al 20%, estdn la mayoria de los paises cen-
troamericanos, México y Reptiblica Dominicana. En el segundo grupo, va-
lores entre el 10 y el 19%, estdn otros centroamericanos y caribefos, a mds
de Venezuela, Ecuador, Guyana y Suriname. En el tercer grupo, entre el 4
y el 9%, estdn, entre otros, Colombia y Chile. En el dltimo grupo estd el
MERCOSUR: Brasil (2,3%), Argentina (1,1%), Uruguay (1,6%) y Para-
guay (0,5%). Los bajos porcentuales del MERCOSUR explican los mayo-
res cuidados y resistencia de esos grupos a las negociaciones del ALCA.

Hay un conjunto de ventajas y desventajas asociadas al ALCA, que son
relativamente evidentes. Sin embargo, existe una serie de razones menos co-
nocidas, que explican las diferentes visiones sobre las negociaciones del AL-
CA, y que se describen a continuacién.

Diversas estimativas sobre los efectos del ALCA, indican m4s dinamis-
mo en las importaciones que en las exportaciones, en el comercio de los pai-
ses de América Latina con los Estados Unidos. Una razén importante para
ese resultado, serfa el hecho de que las tarifas arancelarias ponderadas de to-
das las importaciones de los Estados Unidos (reducidas del 3,2%, en 1992,
al 1,8%, en 1999), no constituyen una barrera significativa a las exportacio-
nes de América Latina y el Caribe. Cerca del 55% de esas tarifas, son infe-
riores al 10%. Entretanto, el 45% de las lineas presentan picos arancelarios,
y, para algunos productos, las alicuotas del impuesto de importacién nor-
teamericano, superan los 300%. Asf, lo mds importante en el proceso nego-
ciador, no serfan las rebajas de las alicuotas norteamericanas (con reducido
efecto sobre las exportaciones del ALC), pero si la remocién de los picos
arancelarios.
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En el Plan de Accién del ALCA, lanzado en diciembre de 1994, se de-
finié que incluirifa, entre otros, los acuerdos sobre barreras tarifarias y no-ta-
rifarias al comercio de bienes y servicios, agricultura, subsidios, propiedad
intelectual, anti-dumping y derechos compensatorios, y politica de defensa
de la competencia.

Los datos presentados por Renato Baumann, revelan el elevado grado
en que las economias del hemisferio son afectadas por las medidas anzi-
dumping. Cerca del 80% de los casos de acciones anti-dumping, en el perio-
do 1987-2000, se concentraron en productos sidertrgicos, equipo eléctrico
y mecdnico, quimicos, pldsticos, papel y celulosa y textiles. L os
paises mds afectados fueron Argentina, Brasil, Canadd, Mexico y Estados
Unidos. El tema es de gran importancia, pero solo para algunos paises. Atin
en el MERCOSUR, su impacto es diferenciado, siendo mayor para Brasil.

Para ciertos paises (Brasil), las normas que mds disciplinan la aplicacién
de medidas anti-dumping, son uno de los temas centrales de la agenda del
ALCA. Entretanto, para los Estados Unidos, los criterios para la aplicacién
de las citadas medidas, son temas con implicaciones mds amplias, que de-
ben ser negociados en la OMC. Existe un problema bdsico de identificacién
de la agenda negociadora, porque la autorizacién, de 2002, otorgada por el
Congreso norteamericano al Ejecutivo, para las negociaciones (Trade Pro-
motion Authority), preserva la capacidad de los Estados Unidos para apli-
car su propia politica comercial.

Otra divergencia estd vinculada a la demanda de los paises del MER-
COSUR, del mayor margen de maniobra en propiedad intelectual, comer-
cio de servicios, y de un mayor espacio para estimular inversiones. Los Es-
tados Unidos se resisten a tales demandas.

Las normas reguladoras de las compras gubernamentales, instrumento
tradicional de estimulo a productores nacionales en sectores prioritarios, son
objeto de una fuerte divergencia en el ALCA.

Las diferencias en cuanto a las normas y reglamentaciones de cada sec-
tor productivo, afectado por las negociaciones (mds rigurosas en los Estados
Unidos y Canad4, que en los paises del ALC), pueden ocasionar que empre-
sas de esos paises desplacen a productores nacionales, incapaces de compe-
tir conforme a las normas mis rigidas aprobadas en el ALCA.
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Segundo tema: desarrollo crecimiento y politicas
de estabilizacién en América Latina

El segundo tema del Seminario fue dedicado a examinar el comportamien-
to reciente de las economias latinoamericanas, y al debate te6rico sobre de-
sarrollo en la regién. Carlos Mussi, en su presentacién: “Desarrollo, creci-
miento y politicas de estabilizacién en América Latina”, resalta el contraste
entre la tasa media anual de crecimiento econémico del 6%, en América La-
tina, en el periodo 1960-1980, una de las m4s altas del mundo, con un cre-
cimiento de apenas el 1%, inferior a la expansién de la poblacién en los
anos 80. El desempeno de los afios 90, fue igualmente modesto, cuando
fuertes ajustes macroeconémicos, generaron frustrantes tasas de crecimien-
to. En el periodo de 2001 a 2003, hubo una virtual paralizacién, con un
crecimiento de apenas el 0,5%.

El ajuste macroeconémico de los afios 90, en relacién a los 80, produ-
jo efectos colaterales y alter6 la dindmica del crecimiento. El debilitamien-
to politico y econdémico interno de la medida estatal, para liderar el creci-
miento, asi como la presién creciente a la accién gubernamental en los com-
promisos sociales, exigieron una revisién de gastos en esa 4rea.

Una comparacién entre los afios 80 y 90 revela que, en la primera dé-
cada, las presiones inflacionarias y los desequilibrios de la balanza de pagos
se tradujeron en crisis de financiamiento interno y externo (la crisis de la
deuda), mientras que, en la dltima década, la austeridad fiscal y las tasas de
interés reales positivas, significaron una recuperacién del ahorro interno pa-
blico, aumento de las inversiones extranjeras directas; sin embargo, el nue-
vo conjunto, representé menor crecimiento, mayor desempleo, y no elimi-
n6 la vulnerabilidad a choques externos.

Otra comprobacién reveladora, es la de que el comportamiento del in-
versionista privado, anteriormente condicionado por el equilibrio macroe-
condmico, pasé a depender mds de aspectos microeconémicos, tales como
el marco regulador estable, la seguridad juridica de los contratos, la justicia
mis eficiente y la flexibilidad laboral. Este nuevo conjunto correspondié al
llamado profundizacién de las reformas.

A ese desempefio econémico empirico, correspondieron, en el plano
tedrico, dos visiones sobre el reinicio del crecimiento. La primera, identifi-
cada por el lado de la oferta, prioriza la productividad, la tecnologia, la com-
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petencia, la flexibilidad laboral, la seguridad juridica de los contratos y el pa-
pel de las instituciones privadas, en detrimento de medidas estatales que, se-
gun se afirma, generan distorsiones en la asignacién de recursos.

La segunda visién, identificada por el lado de la demanda, atiende a las
imperfecciones del mercado, a la necesidad de que intervenga el Estado pa-
ra promover el crecimiento, a las politicas industriales, y a un marco regu-
lador, en que el Estado se reserve mayor grado de intervencién. Los tedricos
del lado de la demanda, abogan por una politica cambiaria mds actuante,
pues sustentan que la determinacién de la tasa de cambio puede darse en
forma espuria, una vez que el aumento del flujo de capitales externos, y la
tendencia de las autoridades monetarias a elevar la tasa de interés, conver-
gen en direccién a una valorizacién de la tasa de cambio, con efectos nega-
tivos sobre el sector exportador, y sobre el crecimiento.

En el caso brasileno, estas apreciaciones tedricas corrresponden a dos di-
ferentes modalidades sobre el principal desafio al crecimiento. El grupo de
la oferta, que podria ser llamado liberal u ortodoxo, ve el mayor desafio en
la cuestién fiscal. Los episodios populistas en el pasado, generaron una fal-
ta de credibilidad para las inversiones, ahuyentaron el financiamiento a lar-
go plazo, exigiendo altas tasas de interés reales en el corto plazo, y la auste-
ridad fiscal, para la reduccién del endeudamiento publico.

En contraste, los teédricos de la demanda, considerados también como
heterodoxos o desarrollistas, sustentan que el principal desafio es de origen
externo. Para superar esta restriccién, sustentan una menor vulnerabilidad a
los choques externos, a través de la generacién de superdvits comerciales sus-
tanciales. Estos contribuirfan para reducir el nivel de endeudamiento exter-
no, y para el surgimiento de una tasa de cambio, al mismo tiempo mds es-
table y mds estimulante para los exportadores, sin generar presiones inflacio-
narias. El resultante de este modelo desarrollista, no se distanciaria de la pro-
puesta liberal, pues serfa una politica monetaria mds independiente, con po-
sibilidad de que se produzca una reduccién sustancial de la tasa de interés.

Se examind también el contexto negociador del Acuerdo CAN-MER-
COSUR, principalmente en sus potencialidades como instrumento para
una integracién mds concreta de América del Sur. Fueron destacadas algu-
nas caracteristicas del Acuerdo, como el respeto a las asimetrias y la tenden-
cia a una mayor flexibilidad de posiciones del MERCOSUR. Entre estas ul-

timas, se destaca la nueva disposicién de tomar en cuenta al sistema andino
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de bandas de precio, como parte del proceso negociador. Estas dos caracte-
risticas del Acuerdo CAN-MERCOSUR, fueron mencionadas como im-
portantes pardmetros negociadores, que los paises andinos podrian utilizar
en las negociaciones de TLC’s con los Estados Unidos.

Nuevos paradigmas econémicos en América Latina

En “Vulnerabilidad e inestabilidad de las economias latinoamericanas”, Ra-
fael Correa analiza los efectos del cambio en los paradigmas del desarrollo
en América Latina.

Ese cambio de paradigmas, relacionado a los problemas de las estrate-
gias de desarrollo de los afios 70, se agravé por la crisis de la deuda de los
afnos 80, y por el debilitamiento del modelo de sustitucién de importacio-
nes, que habria desembocado, en los afos 90, en el llamado “Consenso de
Washington”. Los nuevos paradigmas produjeron apertura, fomento de los
mecanismos de mercado y reduccién del papel del Estado en la economia.

El Banco Interamericano de Desarrollo (BID) elaboré un Indice de Re-
forma Estructural (SPI), que mide cinco indices sectoriales: liberalizacién
comercial; mentalidad tributaria; liberalizacién financiera; privatizacién; y
flexibilizacién laboral. Este Indice de Reforma Estructural (SPI), en Améri-
ca Latina, evolucioné de 0,325 a 0,621, en diez afios, o sea, casi se duplicé.

Segtin Correa, los nuevos paradigmas, al priorizar el control inflaciona-
rio, fueron responsables de una confusién entre medios y fines. Estos dlti-
mos — crecimiento y generacién de empleos — perdieron importancia, y ac-
tividades, consideradas como medios, tales como la estabilizacién de pre-
cios, se transformaron en un fin en s{ mismo. Otra distorcién serfa la emer-
gencia de Bancos Centrales totalmente auténomos. Un ejemplo de esa ten-
dencia serfa el Ecuador, donde la falta de coordinacién entre el Banco Cen-
tral y el Gobierno, para enfrentar la grave crisis financiera de 1999, ocasio-
né la dolarizacién de la economia en el afio 2000.

La citada inversién entre medios y fines, en América Latina, transformé
la politica fiscal en pro-ciclica. En vez de atenuar episodios de recesion, los
agravo, con la generacién de superdvits fiscales para el pago de la deuda.

Rafael Correa recuerda la paradoja, al ser el Fondo Monetario Interna-
cional (FMI), una entidad influenciada, en su creacién, por las ideas de
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Keynes, el defensor de politicas de contencién de la demanda agregada. Es-
tas directrices reflejaron, antes, la visién del Presidente Hoover, cuyas poli-
ticas de no-intervencién, agravaron mucho la depresién norteamericana, en
los anos 30.

Existe una asimetria entre la facilidad con que se pueden destruir em-
presas con politicas equivocadas, y la dificultad de crear nuevas empresas
con politicas correctas.

Rafael Correa afirma que “existe solamente un costo de la inflacién, que
es pricticamente imposible evitar: la pérdida de valor de los activos liqui-
dos”. De ahi deduce que la politica de estabilizacién en América Latina, tie-
ne como condicién de partida, proteger el capital financiero. El texto sus-
tenta que “para popularizar la obsesién por el control inflacionario, se ven-
dié la idea de que se trata del peor de los impuestos para los pobres”.

El dogma de la estabilidad produce la estigmatizacién con los disiden-
tes de su postulados simplistas. Estos son tildados de populistas, en contras-
te con los amantes de la estabilidad, supuestamente disciplinados y pruden-
tes. “La versién mds extrema del dogma de la estabilidad es, sin duda, la do-
larizacién ecuatoriana”. En ese sentido, se recurre a Stiglitz, para quien la
dolarizacién controla la inflacién, y nada mds.

El verdadero concepto de la estabilidad, segin Correa, es mucho mis
amplio, e incorpora, al menos, la estabilidad del crecimiento y del empleo.
Por consiguiente, las estabilizaciones latinoamericanas no cumplen con esos
dos requisitos. Las fuentes de inestabilidad de los afos 80, fueron los dese-
quilibrios fiscales y, en el sector externo, derivados de la mala implementa-
cién de procesos de industrializacién, asi como el servicio de la deuda, exa-
cerbado por el alza de las tasas de interés, en 1982.

La nueva fuente de inestabilidad, es la liberalizacién financiera, y la con-
secuente alta movilidad internacional de capitales. Frente a esta realidad,
“simplemente parece imposible, para paises pequefios y en desarrollo, tener
estabilidad de precios, crecimiento o empleo”. Para enfrentar esa alta movi-
lidad de capitales, Rafael Correa sugiere dos caminos. El primero, serfa “po-
ner arena en los ejes de la via de la globalizacién, a través del impuesto To-
bin (z0bin tax), destinado a reducir la movilidad de capitales. El segundo ca-
mino, serfa constituir Uniones Monetarias en América Latina, para reducir
los efectos de los ataques especulativos sobre sus economias.
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Equilibrio macroeconémico y reformas en el Ecuador

El Seminario examiné también, en el tema sobre la macroeconomia, el
comportamiento de la economia ecuatoriana, en base al criterio de Mauri-
cio Yépez, Presidente del Banco Central del Ecuador.

Para la gestién de la economia ecuatoriana, el Presidente del Banco
Central identifica dos corrientes de pensamiento: la una, més liberal y la
otra, mds intervencionista. Sustenta que la virtud estd a medio camino, in-
clusive porque dos sectores clave, que absorben el 40% del PIB — petréleo
y electrricidad — estdn en las manos del Estado, aunque también en las de
empresas extranjeras. Es esencial crear un clima favorable para las inversio-
nes extranjeras en esos sectores, y superar el cuadro de ineficiencia actual-
mente vigente. Esta serfa la primera prioridad.

Una segunda prioridad, residirfa en la firma de un Tratado de Libre Co-
mercio (TLC) con los Estados Unidos. Afirma que el Ecuador viene persi-
guiendo, por més de veinte afios, un proceso de reformas econémicas, de
forma convencional, por medio de proyectos presentados al Congreso. Pero
ahi no disponen de las mayorias necesarias para la aprobacién de esas refor-
mas estructurles, tan necesarias para el pafs. El TLC serfa un medio para al-
canzar tales reformas, que deberfan ser sometidas al Congreso.

La tercera prioridad, serfa el ingreso del Ecuador al mercado internacio-
nal de capitales, tnica forma de promover el desarrollo, en un pais carente
de ahorro interno.

Del conjunto de medidas, en la esfera macroeconémica, la primera a ser
considerada fue la estabilizacién. En el debate académico, todos reconoce-
mos que la inflacién es el impuesto mds perverso que asola a la sociedad. El
Ecuador comenzé a bajar la inflacién, a partir del 2002 y 2003, en bienes
transables, gracias a la competicién de importaciones, facilitadas por una ta-
rifa media de importacién, del orden del 7%, en 2003.

Entretanto, no hubo un ajuste semejante en el sector de bienes no-tran-
sables: combustibles, electricidad y tarifas telefénicas. En 2003 hubo una
inflacién de dos digitos, en funcién de la ineficiencia generalizada, de la fal-
ta de inversiones en tecnologia, y de la corrupcién.

Aln sin la privatizacidn, es esencial modernizar tales sectores. Son evi-
dentes los problemas en las empresas de telefonia fija; las tarifas eléctricas
del Ecuador son las mds altas de la regién (40% de consumidores que no
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pagan sus cuentas), y el sector de combustibles exigen una modernizacién
urgente, mds eficiencia, menor corrupcién, especialmente en las dreas de
distribucién y refinacién.

A pesar de ese cuadro critico, la terminacién del Oleducto de Crudos
Pesados (OCP), en 2003 permitié elevar la produccién petrolera de 300 mil
a 500 mil barriles diarios. Ese dinamismo se debié a la produccién de las
empresas privadas, en contraste con la caida de la produccién de Petroecua-
dor, que impidié que el pais se beneficie significativamente de la acentuada
alza de precios en el mercado internacional. No obstante esa dificultad, la
expectativa es la de aumentar la produccién petrolera, a fin de permitir un
crecimiento del PIB de cerca del 6%, en 2004, a pesar del decrecimiento,
del orden del 2%, para el sector no-petrolero. En 2003, crecieron las expor-
taciones no-petroleras, y cayeron las importaciones globales, que dio como
resultado la reduccién del déficit en la balanza comercial.

La promocidn del equilibrio fiscal, enfrenta dificiles desafios, sin embar-
go avanza positivamente. El crédito para el sector privado de la economia,
es muy reducido, aunque ha experimentado una significativa repatriacién
de capitales privados. El financiamiento del sector publico se dificulta por
el no-acceso del Ecuador al mercado internacional de capitales, desde di-
ciembre de 1982, y por el hecho de que una fuente importante de financia-
miento del déficit fiscal corresponde a los ahorros del Instituto Ecuatoriano
de Seguridad Social (IESS) que, sin embargo, se resiste a asumir ese papel.
Las entradas presupuestarias son limitadas — petréleo, IVA, impuesto espe-
cial e impuesto de importacién — e inferiores a los egresos, del orden
US$500 millones, en 2003. Apenas el 10% del prespuesto publico, se des-
tina a gastos de capital.

El Ecuador estd empefiado en ingresar al mercado internacional de ca-
pitales, a través de la colocacién de Bonos Globales de 12 afios, con plazos
de pago mds amplios y tasas de interés mds bajas. Estd consiguiendo redu-
cir el Riesgo-Pais, que se situaba en 4.400 puntos, en 1998, y que decliné a
niveles de 700, en el 2004. Desde 1982, Brasil fue el dnico pais que conce-
dié financiamiento al Ecuador.

El Presidente del Banco Central concluyé manifestando que el cuadro
internacional es particularmente favorable al Ecuador: los precios del petré-
leo en niveles elevados, a lo largo de los dos préximos afios; la desvaloriza-
cién del délar, en una economia dolarizada; las bajas tasas de interés inter-
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nacionales; y altas tasas de crecimiento de la economia internacional. Tales
factores abren al Ecuador una ventana de oportunidades para la promocién
del desarrollo. Por esto, es esencial aprobar las reformas econémicas e ingre-
sar al mercado internacional de capitales.

Tercer tema: politicas sociales. El laberinto social brasileno

La tercera parte del Seminario se centré en el examen de las politicas socia-
les. La presentacién de André Urani, dedicada al estudio de estas politicas
en el Brasil, hace una retrospectiva de las politicas econémicas, sobre todo,
a partir de los afios 90. Anteriormente a este examen, Urani caracteriza al
Estado Nuevo de Gettlio Vargas, al final de los afios 30, como el portador
de una profunda transformacién, en un pais esencialmente agrario. Este
nuevo modelo, nacié en la era de Vargas, florecié en el periodo de Juscelino
Kubitscheck (1956-61), maduré en el régimen militar (1964-85), y se de-
sintegré al comenzar los afios 80.

El amplio marco histérico que va del final de la Segunda Guerra Mun-
dial, hasta el inicio de los afios 80, fue marcado por un PIB que se multipli-
¢6 por once, por una actividad industrial que se multiplicé por 16, y por una
poblacién que se duplicé, de 60 a 120 millones de habitantes. Son conocidos
los desequilibrios de ese perfodo: deuda externa, crisis fiscal y super inflacién.

En los dos primeros afios de la década del 90, resulté un fracaso una
agenda de reformas, inspirada en el Consenso de Washington — apertura co-
mercial y financiera, privatizacién y plan heterodoxo de estabilizacién, ba-
sado en la confiscacién del 80% de los depésitos bancarios -, lanzada por el
gobierno de Collor.

A mediados de los afios 90, el Plan Real promovié una estabilizacién
exitosa, con la caida sustentada de la tasa de inflacién de un nivel del 40%
al mes, a niveles del 10% al afio. Al inicio del Plan, esa reduccién sustancial
del impuesto inflacionario, y el consecuente aumento del salario minimo
real, aliado a una politica fiscal expansionista, dio como resultado un expre-
sivo crecimiento econémico.

El primer mandato del Presidente Fernando Henrique Cardoso conso-
lida la estabilizacién, promueve el saneamiento del sector publico, profun-
diza las privatizaciones, inicia la reforma de la administracién publica y
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avanza en las politicas sociales, sobre todo, con la descentralizacién en las
dreas de salud, educacién, y con la aproximacién entre el Gobierno y la so-
ciedad civil, promovida por el Programa Comunidad Solidaria. El manteni-
miento de una politica fiscal expansionista (a pesar del aumento de la carga
tributaria), asociado a la valorizacién cambiaria, produjo un desequilibrio
en la cuenta corriente, que generé una vulnerabilidad externa, mds visible
en las crisis asidtica y rusa.

El segundo mandato, se inici6 con la desvalorizacién del real, y las con-
secuentes presiones inflacionarias, a través de una agresiva politica de eleva-
cién de tasas de interés nominales, que alcanzaron el 45% anual. La politi-
ca econdmica se sustentd en tres pilares: cambio flexible, equilibrio fiscal
(superdvits primarios), y metas de inflacién.

En el drea social, hubo un avance en los programas sociales focalizados,
que combinan la transferencia de la renta, con la contrapartida por parte de
los beneficiarios, como la Bolsa Escola. Hubo concentracién de programas
sociales en las poblaciones mds pobres, pero la gran fragmentacién (cada
Ministerio creaba su propio programa) impidié que estas iniciativas suban
de nivel, y dificulté una mayor eficiencia. A pesar de estas fallas, proseguia
la caida en los indices de pobreza, cuando se redujo del 42% al 33% de la
poblacién total, aunque en menor ritmo del verificado en el primer manda-
to. No hubo reformas significativas en la legislacién laboral, al mismo tiem-
po en que, asociado a bajas tasas de crecimiento del PIB, ocurrié un signi-
ficativo desplazamiento de plantas industriales a ciudades pequenas (en res-
puesta a la apertura comercial), lo que produjo un significativo aumento de
las tasas de desempleo (calculadas en los grandes centros urbanos) y el cre-
cimiento de la informalidad.

Frente a esa evolucién econdémica en los afos 90, André Urani afirma
que Brasil no es un pais pobre (78% de la humanidad vive en paises mds
pobres), pero tiene muchos pobres. La proporcién de brasilefios pobres es
mayor al doble de lo que se deberia esperar de un pais con la renta per cd-
pita del Brasil. Esa proporcién de pobres, normalmente existe en paises que
tienen 1/3 de la renta per capita brasilefia. Tres indicadores revelan la per-
versa distribucién de la renta vigente:

- el 1% mis rico de la poblacién, se apropia de parte de la renta superior

a la del 50% de mds pobres;
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- la renta familia necesaria estd en el 1% mis rico de la poblacién, es 17
veces superior al promedio de la distribucién; y
- el 1% mds rico, se apropia de cerca del 50% de la renta total.

Una causa importante de la pobreza en el Brasil, es de origen racial. La po-
breza, tiene un color: el negro. Los negros y mulatos, son el 45% de la po-
blacién, pero el 70% es de los indigentes.

Las estimativas del IPEA indican que para reducir a la mitad la propor-
cién de pobres (manteniendo la actual distribucién de la renta), serfa nece-
sario un crecimiento del PIB per cdpita del 75%, lo que, para que ocurra,
podria tardar una generacién. Por esto, la solucién serfa combinar el creci-
miento del PIB con la reduccién de la desigualdad. El mismo resultado —
reducir la proporcién de pobres a la mitad — podria alcanzarse con un cre-
cimiento del PIB del 18% (en el plazo de 4 a 5 afios), asociado a una reduc-
cién de la desigualdad, del 11%.

Para alcanzar este objetivo, serfan necesarias cuatro lineas de accién:

* Consolidacién de la estabilidad macroeconémica. Los problemas socia-
les no pueden ser resueltos a través de politicas macroeconédmicas, pero
pueden ser agravados por malas politicas macroeconémicas.

* Reorientacién del gasto publico social. El gasto social en el Brasil equi-
vale al 23% del PIB, proporcién superior a la de México, Argentina y
Chile. El gasto social no es bajo, es ineficiente, porque la mayor parte
es retenida por los que no son pobres, pero con mayor capacidad de re-
presentacién politica. Lo importante es reorientar el gasto publico so-
cial, mucho mds que aumentarlo.

*  Profundizacién de reformas institucionales. Es necesario vencer las resis-
tencias de los grupos que no son pobres, porque captan la mayor parte del
gasto publico social, por ser mds organizados y politicamente influyentes.

*  Ampliacién del espacio puablico mds alld de las fronteras estatales. Tan-
to para promover el crecimiento, como para reducir la desigualdad, es
necesario aumentar la oferta de bienes y servicios publicos. Un impor-
tante instrumento es la multiplicacién de alianzas entre distintos nive-
les de gobierno, iniciativa privada y sociedad civil. Esto ha acontecido
en Santa Catarina, que exhibid, en el periodo 1992-2002, un creci-
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miento econémico menor que el promedio brasilefio — 22% contra el
30% - pero fue el Estado el que consiguié una mayor reduccién de la

pobreza — el coeficiente de Gini bajé del 0,54 al 0,45.

Frente a este telén de fondo, André Urani examina la politica social del Go-
bierno de Lula, e identifica programas errados, como el Primeiro Emprego,
responsable de la preferencia de las empresas por contratar jévenes, en vez
de adultos. Tal tendencia se considera inadecuada, una vez que el desempleo
de un adulto, jefe de familia, es mds grave que el de un joven.

En contraste, Urani reconoce méritos en el programa Bolsa Familia, al
unificar los programas sociales del gobierno anterior, y promover mecanis-
mos de transferencias monetarias, con condiciones que deben ser cumplidas
por los beneficiarios, como mantener a los hijos en la escuela, vacunarlos, y
realizar exdmenes médicos pre-natales. El programa, que recibié el apoyo del
Banco Mundial y del Banco Interamericano de Desarrollo (BID), aumenté
el presupuesto, amplié el nimero de beneficiarios a cuatro millones y medio
de familias, y elevé el valor promedio de los beneficios. El poco control de
las contrapartidas previstas en el programa, continda siendo un problema.

La conclusién del articulo de André Urani sefiala una falta de consenso
en el Gobierno, sobre una estrategia de desarrollo. Las divergencias entre el
Ministerio de Economia, que, preconiza un rigor monetario y fiscal, un
avance en las reformas, una mejor regulacién de los servicios de utilidad pu-
blica, una mayor agresividad en politicas sociales; y, el Banco Nacional de
Desenvolvimento Econoémico e Social (BNDES), que presiona por un me-
nor rigor monetario y fiscal, y por un mayor grado de intervencién del Es-
tado en la economia. En cuanto a la politica social, reconoce que la unifica-
cién de los programas, y la creacién del Ministerio de Desarrollo Social, si
fueron pasos positivos.

Educacién y equidad en el Brasil

En su presentacién, “Educacién y equidad en el Brasil”, Clarisa Eckert Bae-
ta Neves sustenta que Brasil viene presentando, a lo largo de los dltimos
ocho afos, un expresivo avance en decisivos indicadores educativos, tales
como: disminucién del analfabetismo; universalizaciédn del acceso a la ense-
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flanza fundamental; aumento de las matriculas en las ensefianza media y su-
perior; y el aumento del elemento femenino en el sistema educativo. A pe-
sar de esos progresos cuantitativos, no se han superado todavia problemas,
tales como: el flujo escolar, la calidad de la ensehanza, repeticién de afo y
la evasién escolar.

El sistema educativo brasileno fue redefinido en 1996, con la Ley de Di-
rectrices de Bases Nacional (LDBN), que determind los niveles escolares, las
modalidades de educacién y ensefianza, asi como sus finalidades. Los nive-
les escolares comprenden: educacién infantil (0 a 6 afios); ensefianza funda-
mental (7 a 14 anos); ensefanza media (15 a 17 afios), y educacién supe-
rior. En general, los municipios cantonales son los encargados de la educa-
cién infantil (recientemente, en nivel superior). Los Estados, en la ensenan-
za fundamental y media, y la mayoria de estos también se encargan de la en-
sefanza superior.

La universalizacién del acceso a la ensefianza fundamental alcanzada por
Brasil (97% de los nifios de 7 a 14 afos, estdn matriculados), pricticamen-
te elimind el analfabetismo infantil. El problema ahora es el analfabetismo
entre los adultos, que auin es elevado, pero viene descendiendo: de 1980 a
2000, la tasa de analfabetismo en la poblacién con més de 15 afios, se redu-
jo del 25,4% al 13,6%; el Distrito Federal tiene el nivel més bajo (5,7%) y
el Estado de Alagoas, el mds alto (33,4%). En contraste, en la poblacién de
10 a 20 afios, la tasa de analfabetismo era inferior al 4%. Esto, como con-
secuencia de la tasa de escolarizacién, que salté del 86%, en 1991, al 96,8%,
en 2001, en la poblacién de 7 a 14 afios.

La ensefianza fundamental presenta dos grandes dificultades: la evasion
(que dificulta la permanencia en la escuela); y la repeticién de ano (que per-
judica el flujo regular de escolarizacién). Las tasas estin descendiendo, pero
muy lentamente. Entre 1995 y 2000, la tasa de repeticién de afio, disminu-
y6 del 30,2 al 21,6%, y la de evasién cayé del 5,3% al 4,8%.

Actualmente, en el Brasil ya no existe el problema de ingreso a la escue-
la o de falta de aulas. Lo que requiere una solucién urgente es reducir la eva-
sién, a través de la permanencia de los nifios en una escuela con calidad.

La ensefianza media crecié significativamente: 81% de los alumnos en
edad escolar, estdn matriculados. Es uno de los sectores que mds crecié en
los tltimos afios (aumento del 21% en las matriculas, de 1992 a 2001). El
nivel superior también experimentd una expansién significativa, como res-
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puesta, en parte, a la demanda creada por la ampliacién de la ensefianza
media.

En la actualidad, el problema mds grave de la educacién brasilena, no es
la falta de escuelas, sino la baja calidad de la ensefanza. Las escuelas publi-
cas estaduales y municipales, atienden a la gran masa de nifios, generalmen-
te con pocos recursos; las escuelas privadas, atienden a las clases media y al-
ta. En la ensefianza superior, ocurre lo contrario.

Una investigacién reciente indica que los problemas que estin afectan-
do a la escolarizacién, son resultantes de la creciente inestabilidad de los ma-
trimonios y de las uniones libres, y del aumento del nimero de familias a
cargo de mujeres. El otro factor de la influencia, el trabajo infantil, estd de-
clinando de un 17,7%, en 1976, a un 13%, en 1998.

Otra investigacién sobre el rendimiento escolar, sefiala el efecto positi-
vo de la actuacién de la familia, a través de una mayor participacién de los
padres, del interés de la familia en la vida escolar del hijo, del estimulo a la
lectura y al hébito de hacer y corregir el deber en la casa.

En el periodo de 1994 a 2002, hubo un significativo esfuerzo para pro-
mover la universalizacién del acceso y la mayor inclusién en el sistema educa-
tivo. El Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais (INEP), de-
sempend un papel importante en la produccién de estadisticas y en el sistema
de evaluacién de la calidad de la ensefianza en todos los niveles. También fue
instrumental en el mejoramiento del sistema el Fundo de Manutengao e De-
senvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagio do Magistério
(FUNDEF), implantado en 1998, cuando entré en vigencia el nuevo sistema
de redistribucién de los recursos destinados a la ensefianza fundamental.

La Constitucién de 1988, destina a la educacién, el 25% de los ingre-
sos de los Estados y de los Municipios. Una importante innovacién del
FUNDEEF fue destinar el 60% de esos recursos a la ensefanza fundamental.

Para Clarissa Eckert, el FUNDEF promovié una auténtica revolucién
en la ensenanza fundamental en las redes puablicas, en especial por su cardc-
ter redistributivo de recursos (de municipios cantonales de mayor capacidad
financiera, a municipios de menor capacidad) y por significativos aumentos
en la remuneracién al magisterio. Cerca del 60% de los recursos del FUN-
DEF atendié a los salarios de los profesores, lo que significé el aumento me-
dio del 59,2% de los salarios de los docentes de la ensefanza fundamental
en el Noreste, en el perfodo de 1997 a 2000.
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Otra importante medida de politica educativa fue la implantacién y
consolidacién del Sistema de Evaluacién de la Educacién Brasilefia, sobre
todo del Exame Nacional de Ensino Médio (ENEM), y del Sistema Nacio-
nal de Avaliagio da Educa¢io Superior (PROVAO).

El articulo de Clarissa Eckert cita a Simon Schwartzmann, sobre una
nueva generacién de reformas en el sistema educativo: “Brasil ya superé el
tiempo de las reformas educativas de primera generacién: conseguir mds de
todo — escuelas, locales, profesores, equipos y dinero; ahora vivimos los pro-
gramas de segunda generacién: evaluacién cuidadosa de las prioridades de
las inversiones que ya existen. Y estamos iniciando la etapa mds decisiva y
fundamental de la tercera generacién: reexamen profundo de los proyectos
culturales, institucionales y pedagégicos que orientan el funcionamiento de
las instituciones de ensefianza”.

El Seminario “Integracién, Desarrollo y Equidad, fue un atil ejercicio
de reflexién, sobre el cuadro actual y las perspectivas de los paises del MER-
COSUR, de la Comunidad Andina y de América del Sur.

A pesar de encontrarse en el mismo continente, de que sean parte de la
Regién Amazénica y de que compartan intereses comunes, Brasil y los pai-
ses de la Comunidad Andina todavia presentan un relacionamiento de po-
ca densidad comercial, econémica y cultural.

Entretanto, este cuadro viene alterdndose por una serie de iniciativas in-
tensificadas en los tltimos afios, y comienzan a crear un nuevo escenario re-
gional, tales como: la finalizacién del Acuerdo Can-Mercosur, después de
siete afos de negociacién; la creciente participacién brasilefia en la cons-
truccién de la infraestructura en paises sudamericanos; los avances de la ini-
ciativa de Integracién Regional Sudamericana (IIRSA), lanzada el afo
2000; la reciente creacién de la Organizacién del Tratado de Cooperacién
Amazénica (OTCA) y el lanzamiento de su primer Plan Estratégico; mayor
concertacidén politica entre Brasil y los paises andinos; y las perspectivas de
una Comunidad Sudamericana de Naciones.

Esta nueva realidad continental, los desafios y las oportunidades que se
abren a los paises de la regidn, constituyeron objeto de andlisis del Semina-
rio, que procuré desarrollar, con mayor profundidad, un ejercicio de refle-
xién sobre los destinos de América del Sur.
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Introduccién

El proceso de negociacién para la formacién de un 4rea hemisférica de libre
comercio llegé a un punto importante de definicién de rumbos.

Un grupo de paises de la regién ha apostado progresivamente por los
beneficios que pueden obtener de los acuerdos bilaterales con los Estados
Unidos. En general, son economias que tienen al mercado estadounidense
como principal destino de sus exportaciones y que ven un potencial para
ampliar sus negocios exernos en las concesiones conseguidas por esa via.

Junto a esa ventaja se vislumbran otros beneficios paralelos como: me-
nor dependencia de eventuales barreras comerciales y —a juzgar por la expe-
riencia mexicana con el Nafta- mayor buena voluntad por parte de los mer-
cados financieros, derivada precisamente de ese esfuerzo potencial para am-
pliar la capacidad de pago de los compromisos externos.

Al mismo tiempo, y sobre todo, los paises del Cono Sur han insistido
en que ellos tendrédn mucho que perder con un 4rea de libre comercio he-
misférica, si es que las negociaciones no tienen en cuenta sus condiciones es-
pecificas y no se otorgan concesiones para mejorar el acceso a mercado en
las dreas en que esos paises son mds competitivos. En la reunién que se rea-
liz6 en Miami, en noviembre de 2003, se acordé implementar un proceso

*  Dela CEPAL y la Universidad de Brasilia. Las opiniones aquf expuestas son estrictamente persona-

les y pueden no corresponder a la posicién de esas dos instituciones.
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negociador en dos velocidades, lo que en principio corresponderia a las ex-
pectativas de esos paises. Desde entonces estd pendiente —y eso se ha cons-
tituido en una de las mayores dificultades para continuar el proceso de ne-
gociacién- la descripcién de los derechos y deberes de los paises que opta-
rfan por la via més cautelosa y los de aquellos que se decidirfan por la via
amplia de las negociaciones.

De esta forma, existen dos grandes temas que deben ser considerados
para el proceso de formacién del Alca: la definicién de cémo las negociacio-
nes mds cautelosas se vinculan con las negociaciones mds amplias y los efec-
tos que esas negociaciones bilaterales tendrdn sobre todo el proceso.

El proceso de negociacién hemisférica se ha caracterizado hasta aqui por
un tipo de efecto manada: los paises se sienten motivados a participar para
evitar una posicién vulnerable por la imposicién de barreras a sus productos.

Los acuerdos bilaterales preocupan también por la posibilidad de que
las condiciones que constan en los acuerdos ya firmados pasen a constituir-
se en los pisos minimos de referencia para los siguientes acuerdos. Por ejem-
plo, para los Acuerdos de Libre Comercio firmados por los cuatro paises de
Centro América con los EUA, en diciembre de 2003, y para el Acuerdo que
posteriormente firmaron Costa Rica y EUA, se utilizé como base el Acuer-
do que antes habfan firmado EUA y Chile, lo que afecta la capacidad nego-
ciadora de los demds paises en cada Acuerdo posterior.

Esas recientes turbulencias en el proceso negociador refuerzan la impor-
tancia de reflexionar sobre lo que se pretende con ese proceso, qué benefi-
cios podrian resultar de esa drea y cudles son los mayores riesgos que una ne-
gociacién puede implicar.

Este articulo discute esos aspectos a partir de la perspectiva de los pai-
ses del Cono Sur, Brasil en particular. La discusién sobre los pro y contra
del Alca se presenta de manera sistematizada, buscando demostrar que es un
tanto prematuro concluir sobre el resultado final de los efectos de la inte-
gracién hemisférica. Lo que es posible identificar desde ya es que los intere-
ses de los diversos paises involucrados son bastante variados y que eso deter-
mina las preferencias de cada uno en el proceso negociador.
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Caracteristicas generales

En las dltimas dos décadas, la légica de las relaciones econémicas cambid,
dando énfasis progresivo a los acuerdos de preferencias comerciales. Sin em-
bargo, la sustitucién de las barreras arancelarias por otro tipo de obstéculos
a los productos importados y la incomodidad con la relativa autonomia pa-
ra adoptar barreras internas (no reglamentadas) al comercio llevaron a in-
cluir cada vez mds nuevos temas en las negociaciones multilaterales. En ese
contexto se debe analizar la multiplicidad de los acuerdos de preferencias
comerciales.

Esos acuerdos son una reaccién al resurgimiento del proteccionismo: las
concesiones puntuales operan como herramienta para evadir barreras al co-
mercio. Esos acuerdos pueden también ser un instrumento eficiente para
hacer viables los procesos de apertura multilateral de las economias partici-
pantes, si no implican aumento de las barreras a productos provenientes de
terceros paises.

Al mismo tiempo, la creciente multiplicidad de acuerdos puede estar re-
flejando una estrategia de dividir para gobernar. En esa perspectiva, un gran
ndmero de acuerdos bilaterales con paises diversos serfa una forma de im-
poner, por la via bilateral —y usando el diferente poder econémico y politi-
co- condiciones negociadoras que la principal economia no consigue imple-
mentar por la via de negociaciones multilaterales.

Esas dimensiones alternativas de andlisis son utiles para evaluar la inte-
gracién hemisférica. Buena parte de los andlisis tiende a atribuir las dos pri-
meras caracteristicas a los acuerdos subregionales, mientras los andlisis mds
escépticos sobre la creacién de un Area de Libre Comercio de las Américas
propende enfatizar la tercera dimensidn, a partir del diferente potencial eco-
némico de las economias involucradas.

El cronograma de negociaciones realizadas hasta el momento es el si-
guiente: a partir de la Cumbre Presidencial realizada en Miami, en diciem-
bre de 1994, hubo tres reuniones ministeriales —en Denver (junio de 1995),
en Cartagena de Indias (marzo de 1996) y en Belo Horizonte (mayo de
1997)- en las cuales se determiné la meta y la organizacién del proceso ne-
gociador; en marzo de 1998, se realizé la reunién ministerial de San José,
preparatoria para la segunda Cumbre Presidencial que tuvo lugar en abril en
Santiago de Chile; en noviembre de 1999, Toronto fue la sede de la quinta
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reunién ministerial; en abril de 2001, se realizé la sexta reunién ministerial
en Buenos Aires y la tercera Cumbre Presidencial en el mismo mes, en Qué-
bec; al inicio de 2003 se presentaron las ofertas negociadoras preliminares y
en junio las ofertas definitivas; en noviembre de 2003, los Ministros respon-
sables por el comercio de los 34 paises acordaron dar alguna flexibilidad al
proceso negociador, considerando dos ritmos distintos, con niveles diferen-
ciados de concesiones.

Los esfuerzos hasta aqui realizados para establecer el Alca produjeron al-
gunas positivas e inesperadas consecuencias externas. Entre otras, el acceso
ampliado a informaciones relacionadas con el comercio, mayor cooperacién
técnica, mejor conocimiento de los mecanismos y compromisos de la
OMC, mayor conocimiento mutuo entre negociadores, establecimiento de
nuevos modelos de transparencia en las negociaciones comerciales y crecien-
te compromiso de la comunidad empresarial en el proceso negociador.

De las condiciones ya acordadas merecen destacarse las siguientes: las
decisiones se tomardn por consenso (no existe votacién), se adoptard el en-
foque de single undertaking, segtin el cual nada serd acordado mientras no
haya acuerdo sobre los temas negociados, y todos los derechos y obligacio-
nes deberdn ser cumplidos por todos los paises participantes (no hay posi-
bilidad de adhesién parcial). Los acuerdos que se celebren en el marco del
Alca deberdn ser compatibles con las reglas de la OMC, aunque se admita
mejorar esas reglas.

Las negociaciones se concentrardn en mercaderfas que corresponden ac-
tualmente al 85% del comercio al interior del drea. Este es uno de los pun-
tos claves para identificar & priori el interés de participar en ese proceso, pa-
ra aquellas economias cuyos intereses comerciales estuvieren centrados pre-
cisamente en el 15% que no se incluye, la percepcién de beneficio se vuel-
ve menos evidente.

Por tltimo, en 1998 se establecié que el Alca podrd coexistir con acuer-
dos de la misma generacién. Eso impone un desafio a un esquema como el
Mercosur, por ejemplo, que ha encontrado dificultades en profundizar la
agenda negociadora.
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Incompatibilidades previsibles

El Alca es un conjunto de paises bastante diferentes entre si, que comparten
la caracteristica comun de su localizacién geografica. Una primera diferen-
cia es el tamano de las economfas involucradas. Si se agrupa a los paises se-
gun los diversos procesos de integracién vigentes en el continente america-
no y se considera el PIB agregado del afio 2000' para cada conjunto, tene-
mos:

e Area de Libre Comercio de América del Norte (Nafta) — US$ 11 trillo-
nes

e Comunidad del Caribe (Caricom) — US$ 28 billones

¢ Mercado Comtn Centro Americano (MCCA) — US$ 56 billones

¢ Comunidad Andina de Naciones — US$ 277 billones

¢ Mercado Comun del Sur (Mercosur) — US$ 842 billones

Los nimeros hablan por si solos. Las diferencias son notables entre los di-
versos participantes de las negociaciones y tienen variadas implicaciones pa-
ra el propio proceso negociador.

Entre los factores generalmente senalados como aspectos positivos del
Alca se destaca el mayor acceso al principal mercado individual del planeta,
el mercado de América del Norte. El afio 2000, la relacién entre exportacio-
nes de cada grupo de paises hacia los Estados Unidos y Canadd y las expor-
taciones totales de esos paises era la siguiente (BID, 2000):

¢ Comunidad del Caribe (Caricom) — 46,4%

¢ Mercado Comtin Centro Americano (MCCA) —51,2%
¢ Comunidad Andina de Naciones — 53,6%

¢ Mercado Comun del Sur (Mercosur) — 19,9%

Lo que ese indicador sugiere es que no solo los paises participantes en el Al-
ca tienen diferencias marcadas en sus dimensiones econémicas, sino que el
grado de dependencia es bien variado con relacién al mercado de América

del Norte.

1 Datos del BID (2000).
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Naturalmente, los paises con indicador de dependencia comercial més
elevado tienen mayor expectativa de obtener beneficios con la perspectiva
de ampliar el acceso a su principal mercado de exportacién. Para los demis
paises, con indicadores mds reducidos, esa menor dependencia es resultado
de su comercio mds diversificado en términos geograficos y/o de la existen-
cia de barreras. Eso demanda mayor cautela en el proceso negociador y pue-
de ser la explicacién para las notables diferencias en el grado de interés de
los diversos paises sobre el ritmo de las negociaciones. Ese tema volverd a ser
tratado en las préximas secciones.

A esas diferencias se debe sumar el temor de que el paralelismo entre los
procesos negociadores a nivel hemisférico y en la OMC lleve a los socios
mids grandes del Alca a forzar la adopcién de acuerdos, por la via de las ne-
gociaciones hemisféricas -en lo que el poder es desigual y el nimero de par-
ticipantes es mds limitado-, en condiciones menos favorables para las eco-
nomias mds pequefias de lo que se podria conseguir, en principio, en nego-
ciaciones multilaterales.

Entre los temas sensibles que tienen esas caracteristicas estdn los crite-
rios para regular los derechos de propiedad intelectual, las barreras relacio-
nadas al medio ambiente y los problemas laborales, el acceso a compras gu-
bernamentales, los criterios para aplicacién de subsidios y los incentivos pa-
ra inversiones con efectos sobre el comercio (conocidos por la sigla inglesa

TRIMs), entre otros.

Avances y retrocesos de la integracién subregional

América Latina es probablemente —después de Europa- la regién en que el te-
ma de integracién regional ha estado mds presente en los discursos oficiales.

La integracién regional ha sido entendida como un proceso que no solo
permite aprovechar los beneficios de economias de escala, sino que hace po-
sible reducir inversiones improductivas asociadas a la falta de competencia,
influencia las expectativas de inversionistas internos y externos, reduce costos
de las transacciones, aumenta la eficiencia productiva (contribuyendo para la
estabilizacidon de precios) y facilita la absorcién del progreso tecnolégico.

La liberalizacién del comercio intra regional trae asociada una tenden-
cia al aumento relativo de las transacciones de tipo intra industria, ya que
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aproxima a los consumidores a modelos de demanda semejantes y, en el ca-
so de América Latina, los productos comercializados en la regién pueden
contener més tecnologfa que los productos exportados al resto del mundo.
El primer efecto potencializa las complementariedades productivas, mien-
tras el segundo amplia las potencialidades de interiorizar el progreso técni-
co.

El aumento del volumen de transacciones demanda ajustes en términos
institucionales y la superacién de deficiencias de infraestructura. La integra-
cién regional ha sido vista como una herramienta adicional de refuerzo pa-
ra los procesos de reforma interna que buscan elevar la competitividad de
las economias en desarrollo, ya sea como parte integrante del proceso de
apertura comercial, o como sefial del compromiso de llevar adelante esas
iniciativas de apertura por parte de las autoridades de cada pais.

Por dltimo, los procesos de integracién permiten que paises con posi-
ciones afines sobre temas negociados en foros internacionales adopten posi-
cién negociadora comiin, reforzando su poder de negociacién. En el caso
del Mercosur, y entre otros ejemplos, se hace referencia tanto al hecho de
que los paises miembros negocien en conjunto con terceros paises, cuanto a
la presién que se ejercié sobre algunos miembros cuando hubo intentos de
modificar el cuadro politico interno de forma no democriética.

Esa racionalidad llevé a intensificar esfuerzos para promover la integra-
cién a partir del final de la década del 80. El Cuadro 1, ilustra la importan-
cia relativa del mercado que los diversos procesos de integracién subregio-
nal han otorgado a los paises participantes en cada caso.

Los datos del Cuadro 1 demuestran que, en los afios 90, la importancia
relativa del mercado regional aumenté significativamente para algunos pro-
cesos latinoamericanos de integracién —como la Comunidad Andina, el Mer-
cosur y el Nafta, como mercado de destino de las exportaciones de los paises
participantes. El afio 1998 fue un punto de inflexién para la mayor parte de
esos procesos de integracién. Entre las razones que explican el menor dina-
mismo en los tltimos anos estdn los efectos relacionados a la sucesién de cri-
sis externas y consecuentes ajustes en las paridades, al menor dinamismo de
la produccién en los paises de la regién y a la simultaneidad con negociacio-

2 Las dos excepciones del Arancel son, sin duda, los pafses centroamericanos (que en 1992 alcanza-
ron el punto de mayor expresién de las transacciones regionales) y los paises miembros del Nafta,
en donde es creciente el grado de interaccién entre las tres economfas.
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Cuadro 1

exportado - 1991-2001

Importancia (%) de las exportaciones intra regionales en el valor total

1991 Punto maximo 2001

Total América Latina 14.5 19.6 13.9
y Caribe (1998)

Comunidad Andina 6.0 13.8 12.2
(1998)

Mercado Comin 18.4 22.7 23.2
Centroamericano (1992)

Mercosur 11.1 25.0 11.3
(1998)

Area de Libre Comercio 41.9 57.3 57.3
de América del Norte (2001)

Fuente: BID (2002) Integration and Trade in the Americas, December.

nes mds amplias —en términos hemisféricos y a nivel multilateral-.

El Cuadro 2 demuestra la concentracién geogrifica del comercio interna-
cional de América Latina, indicando la importancia relativa de los mercados
de origen y destino de las importaciones y exportaciones de los paises de la

region.

Los datos del Cuadro 2 confirman, en primer lugar, que durante la dé-
cada aument§ el peso relativo de las transacciones intra regionales. En di-
reccién opuesta, la importancia relativa del intercambio comercial con la
Unién Europea y el Japén era menor en 2001 que al inicio de la década’.

Para los propésitos de este articulo las dos primeras columnas del Cua-

3 En contraste con el aumento de las transacciones financieras, sobre todo con Europa.
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dro 2 son las més importantes. Ellas demuestran que el gran aumento en las
transacciones hemisféricas estuvo fuertemente concentrado en el comercio
entre la economia mexicana y los Estados Unidos. Eso es verdad tanto en el
porcentaje de exportaciones como de importaciones. Ese resultado ha repre-
sentado, entre otras implicaciones, estimulo adicional para que los paises
que compiten con México —sobre todo caribenos y centroamericanos- se
empefien mds para conseguir acuerdos directos con los Estados Unidos.

Cuadro 2
América Latina y Caribe: composicién (%) del Comercio Internacional
1990-2001

América Estados Unién Japén
Latina Unidos Europea
Exportaciones
1990 13.8 39.3 24.0 5.8
2001 16.7 57.7 10.5 1.9
Importaciones
2001 15.2 48.1 13.8 5.1
Excepto México
Exportaciones
1990 16.1 30.7 27.1 5.8
2001 29.2 29.6 16.7 3.4
Importaciones
2001 28.5 27.5 18.6 4.5

Fuente: CEPAL (2002)

Esas informaciones deben ser complementadas con datos relacionados al pe-
so relativo de la economia de los Estados Unidos como mercado de destino
para las exportaciones de los paises de la regién.

Si se compara a los paises de América Latina y del Caribe en términos
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de su dependencia de la mayor economia del hemisferio —aspecto funda-
mental para el andlisis de las diferencias de interés en el proceso negociador
del Alca- se encuentran situaciones bastante variadas. Para el conjunto de la
regién las exportaciones a los Estados Unidos representaron, en 2000,
10,9% del PIB agregado (CEPAL, 2002:71). Como paises individuales, sin
embargo, hay por lo menos cuatro grupos razonablemente distintos.

Los paises para los cuales las exportaciones para los Estados Unidos re-
presentaron en el 2000 més del 20% de su PIB fueron: Honduras, Trinidad
y Tobago, Nicaragua, México, Costa Rica y Reptiblica Dominicana. Los
paises en que esa relacién se situé entre el 10% y el 19% fueron: Guyana,
Ecuador, Venezuela, Surinam, El Salvador, Belize, Guatemala, San Cristé-
bal y Nieves y Granada. Relacién entre el 4% y el 9% se encontré en Jamai-
ca, Colombia, Haiti, Bahamas y Chile. Y para un conjunto de otros paises
esa relacion fue inferior al 4%: Santa Lucia, Perd, Panamd, San Vicente y
Granadinas, Dominica, Brasil, Barbados, Uruguay, Argentina y Paraguay.

Cabe destacar que para todos los paises del Mercosur, en particular, ese
porcentaje es razonablemente limitado: 2,3% para Brasil, 1,1% para Argen-
tina, 1,6% para Uruguay y 0,5% para Paraguay. Esos indicadores tienen im-
plicaciones para el propio proceso de negociaciones del Alca: ese grupo de
paises se ha presentado desde el inicio como un tnico participante y con po-
siciones mds cautelosas que los demis.

Ese conjunto de informaciones puede ser usado en la evaluacién de las
posibles consecuencias econémicas del Alca.

La controversia sobre el ALCA

Los debates sobre la creacién del Alca tienden a polarizarse entre posiciones
entusiastas —sobre todo porque el proceso implica, en principio, un acceso
mis fluido a la principal economia del planeta- y el rechazo enfitico, por-
que un eventual acuerdo de este tipo tiende a crear condiciones desiguales
para la competencia entre economias tan dispares.

Esas diferencias indican que el proceso negociador del Alca es necesaria-
mente complejo por la diversidad de situaciones e independientemente de
cualquier consideracién adicional.

Entre los argumentos favorables a la participacién en el Alca, el debate
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comprende lo siguiente:

* El acceso mds fluido al mayor mercado del planeta. Esto constituye un
fuerte incentivo por el tamafio de la economia americana. Poco se con-
sidera que para cada uno de los paises latinoamericanos, el Alca signifi-
ca el mercado de Estados Unidos mds otros 32 paises; asi, para diversos
sectores productivos puede ser mds importante la liberalizacién comer-
cial por parte de los socios mds pequefios, en donde existen menos exi-
gencias para la comercializacién.

* Laapertura comercial permitiria que cada pais tenga acceso ampliado a
insumos a costos més bajos, con efectos positivos sobre la competitivi-
dad de la produccién nacional.

*  Se espera que al participar de un drea de libre comercio a nivel hemisfé-
rico, los productores de los diversos paises puedan tener acceso también
a la frontera tecnoldgica y a las mejores pricticas en términos de gestién.

* Cada economia podria explotar de manera mds eficiente sus ventajas
comparativas, con beneficios en competitividad y atraccién de inversio-
nes externas.

* El acceso mis fluido a un mercado ampliado y el atraer inversiones ex-
ternas tendrfa como consecuencia adicional un mds fécil acceso al mer-
cado financiero internacional, reduciendo los costos de financiamiento
de la inversién.

* La mayor interaccién con los mercados de otros paises, y con los mercados
internacionales de capital, impondria a cada economia mayor disciplina ma-
croecondémica, disminuyendo el margen para politicas de cardcter populista.

*  Un drea hemisférica que elimine algunos procesos subregionales de in-
tegracién mientras estimula otros, puede permitir ganar eficiencia al re-
ducir el elevado nimero de concesiones preferenciales, dando mds
transparencia al comercio en la regién.

* Al participar en el Alca, cada pais espera poder disminuir la probabili-
dad de ser blanco de medidas proteccionistas por parte de otros paises
participantes.

Los criticos del Alca enfatizan, por otro lado:

* El riesgo potencial de que la mayor competitividad de las economias
miés grandes implique situacién privilegiada, generando desequilibrio
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comercial a favor de las economias mds ricas.

Las empresas localizadas en la economfas mds grandes (empresas de ma-
yor tamafo que sus contrapartes en los demds paises del drea, con bene-
ficios de economias de escala, mds cerca de la frontera tecnoldgica, con
acceso a mercados de capitales mds fluidos y, por lo tanto, con costos
mids bajos para el financiamiento de sus proyectos) pueden afectar la es-
tructura productiva en diversos paises de la regién.

Como las negociaciones del Alca se centralizardn en el 85% de los pro-
ductos actualmente comercializados entre los paises participantes, hay el
temor de que en el 15% no negociado estén productos que interesan a los
paises mds pequefios, manteniéndose las mismas barreras que hoy existen.
No estd previsto crear algiin mecanismo compensatorio de los costos de
ajuste que las economias mds pequefas tendrdn que absorber, ni tam-
poco algin mecanismo de estimulo para que esos paises puedan reducir
los costos de aproximacién a la frontera tecnolégica.

Se teme que la no adhesién al proceso pueda ser penalizada con mayor
vulnerabilidad que la adopcién de barreras comerciales.

La agenda negociadora del Alca comprende temas para los cuales no hay
posiciones consensuadas sobre todos los procesos de integracién subre-
gional que hoy existen en la regién.

La agenda no ha incluido algunos temas que interesan directamente a
los paises de la regién, bajo el argumento de que la importancia de esos
temas trasciende el nivel hemisférico y deben ser negociados en la
OMGC, lo que genera falta de definicién e incertidumbre para la adop-
cién de normas en el dmbito hemisférico.

El Alca pretende adoptar medidas adicionales a lo que ya se acordé en
el dmbito de la OMC. Pero las disciplinas que se acordaron en la OMC
redujeron el margen para las intervenciones de politica econémica. Se-
rd necesario entonces que en el Alca se preserven mérgenes de autono-
mia para adoptar politicas de fomento a la competitividad (Bustillo,
Ocampo, 2003).

A esos dos conjuntos de argumentos se puede afadir una nueva controver-
sia, asociada a la firma de acuerdos bilaterales con los Estados Unidos. Por

un lado, las expectativas de acceso al principal mercado y la consecuente se-
fial positiva a los mercados financieros han servido para estimular la multi-
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plicidad de acuerdos.

Al mismo tiempo, el tipo de cldusulas que constan en esos acuerdos y
las estimativas de que su impacto sobre el crecimiento econémico de los pai-
ses signatarios serd limitado (la CEPAL estima que en el caso de los paises
centroamericanos esos acuerdos no agregardn mds del 0,5% del PIB) dan
margen a fuertes recomendaciones de cautela.

Se puede concluir, por lo tanto, que buena parte de las respuestas a las
preguntas relativas al Alca solo se podrin dar cuando esté més definido el
formato efectivo del acuerdo. Antes que verdades sobre el tema existen in-
definiciones, inseguridad y desconocimiento de los probables efectos. El
propio proceso determinard los resultados.

Motivos adicionales para las diferentes visiones sobre el ALCA

La estructura del comercio de la regién es especifica en lo que se refiere al
tipo de productos y a los cambios en la composicién de los flujos de comer-
cio a lo largo del tiempo. La concentracién del comercio con los paises ve-
cinos, en la que predominan los productos industrializados, tiene implica-
ciones para el proceso productivo interno de cada pais y para la estructura
que se necesita para la comercializacién de los productos negociados.

Las estructuras industriales estin mds directamente asociadas a la gene-
racién y difusién del progreso técnico y son menos vulnerables a oscilacio-
nes bruscas de precios en los mercados internacionales que los sistemas pro-
ductivos basados en recursos naturales. La sustitucién de esos flujos intra re-
gionales de productos manufacturados por productos provenientes de Amé-
rica del Norte, por ejemplo, tendria implicaciones mds profundas que los
simples efectos estadisticos. Cuanto mayor el grado de industrializacién,
mayores esas implicaciones.

En el caso de los probables efectos del Alca, diversas estimativas de mo-
delos de equilibrio parcial para el comercio entre cada pais y los Estados
Unidos convergen para sefialar mayor impacto sobre el sector importador
de esos paises que el que causarian sus exportaciones a aquel mercado. Ese
resultado es previsible, porque las barreras arancelarias nominales que Esta-
dos Unidos adopta son en general mds bajas que los aranceles encontrados
en los demds paises de la regién.
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Segtin Dias (2001), los aranceles promedio de los Estados Unidos no
constituyen una barrera importante para las exportaciones de América Lati-
nay del Caribe. El arancel ponderado de todas las importaciones de los Es-
tados Unidos se redujo del 3,27% en 1992, al 2% en 1998 y al 1,8% en
1999%. Sin embargo, en el sistema americano hay derechos ad-valorem, aran-
celes especificos, compuestos y ocasionales, ademds de lineas preferenciales
del Sistema General de Preferencias. Cerca del 55% de los aranceles son in-
feriores al 10%. Pero el 45% de las lineas presentan picos arancelarios, segiin
la definicién de la UNCTAD?. Para algunos productos,® los aranceles ame-
ricanos de importacién superan el 300%.

De esta manera, la evaluacién de los efectos del Alca deberia estar me-
nos concentrada en las estimativas de impacto comercial a partir de las alte-
raciones en la politica comercial de los paises involucrados, porque se sabe
que las concesiones arancelarias beneficiardn relativamente a los exportado-
res estadounidenses. Pese a eso, en la hipétesis de que se eliminen los picos
arancelarios y otras barreras que actualmente existen sobre productos en que
los paises de la regién tienen ventajas comparativas, el efecto comercial li-
quido podra ser significativamente positivo para la regién.

Atn admitiendo que existan mejores condiciones de acceso para los
productos en que los paises de la regién son competitivos en el mercado in-
ternacional, la evaluacién de los impactos del Alca debe dar més atencién a
los efectos indirectos, una vez que, ademds de las condiciones de acceso a
mercado, las negociaciones incluyen reformas en las normas y legislaciones
indirectamente relacionadas a los flujos de comercio.

Como las barreras comerciales son mds significativas en productos con
fuerte componente de recursos naturales, eso trae a consideracién el tema
de las ventajas comparativas estdticas (en que sobresalen los productos con
gran componente de recursos naturales), para compararlo con la posible
creacién de ventajas comparativas dindmicas, que se afecta por normas y con-
diciones para el desarrollo de nuevos sectores productivos.

Ya en el Plan de Accién de lanzamiento del Alca, en diciembre de 1994,

4 Comparada, por ¢jemplo, con el Arancel Externo Comtin del Mercosur, cuyo nivel promedio era
del 14%.

5 La UNCTAD considera picos arancelarios a las alicuotas nominales superiores al 12%.

6 Por ejemplo, los productos de la industria del tabaco.
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se definié que el Area incluirfa acuerdos sobre barreras arancelarias y no
arancelarias al comercio de bienes y servicios, agricultura, subsidios, inver-
sién, derechos de propiedad intelectual, compras gubernamentales, barreras
técnicas al comercio, salvaguardias, reglas de origen, anti-dumping y dere-
chos compensatorios, modelos y procedimientos sanitarios y fitosanitarios,
mecanismos de solucién de controversias y politicas de defensa de la com-
petencia (Batista Jr., 2003).

Uno de los aspectos cruciales —pero que hasta aqui no ha sido incluido
en la agenda negociadora- es la adopcién de criterios aceptables para impo-
ner medidas anti-dumping, en especial por parte de los socios més grandes.

El Cuadro 3, ilustra la intensidad de medidas anzi-dumping entre paises
del hemisferio (Aratjo, Macario, Steinfatt, 2001: 485) (3/4) de los 638 ca-
sos que afectan esas economias se originaron en la regién. En el periodo
1987-2000, cerca del 80% de las acciones anti-dumping que afectaban a los
paises del Alca se concentraron en seis sectores: metales basicos (especial-
mente productos siderirgicos), bienes de capital (equipo eléctrico y mecé-
nico), productos quimicos, plasticos, textiles, papel y celulosa, y se referian
en especial a productos provenientes de Argentina, Brasil, Canadd, México
y Estados Unidos.

Como las medidas afectan a productos especificos, los valores negocia-
dos son generalmente pequefos (en el caso de los Estados Unidos fue del
0,5% de las importaciones totales). Pero si consideramos las exportaciones
de los sectores afectados, cerca de la mitad del total de las exportaciones sec-
toriales del hemisferio occidental estd comprometida por la imposicién de
medidas de ese tipo: Argentina (27%), Brasil (53,5%), Canadd (39,5%),
México (57,8%), EUA (62,2%) y Venezuela (12,7%).

Este tema es importante solo para algunos de los paises de la regién y su
importancia varfa entre los paises. Atin en el dmbito interno de un esquema
subregional de integracién, como el Mercosur, ese impacto diferenciado ha
dificultado la definicién de posiciones comunes, ya que afecta a cada socio
de diversa manera.
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Cuadro 3
Numero de medidas anti-dumping que afectan a los paises del ALCA
1987-2000

Pais Total Brasil EUA Total Resto del M.
ALCA

Pais afectado

Brasil - 30 104 36 140
EUA Total 26 - 182 78 260
ALCA 40 147 485 153 638
Resto del Mundo | 100 635 1259 1572 2831
Total 140 782 1744 1725 3469

Fuente: Aradjo/Macario/Steinfatt (2001), Table 1, pg 11

El problema de las normas disciplinantes para la aplicacién de ese tipo de
medidas es bésico para el buen relacionamiento econémico entre las econo-
mias de la regién. Sin embargo, segtin el gobierno de los Estados Unidos, lo
que se refiere a las politicas vinculadas al sector agricola y a los criterios pa-
ra la adopcién de medidas anti-dumping, son temas con implicaciones mds
amplias, que deben ser negociados en la OMC. Ademds, hay un problema
basico de identificacién de agenda negociadora. La autorizacién que el Con-
greso americano dio en 2002 al Ejecutivo para proceder a las negociaciones
(Trade Promotion Authority) preserva explicitamente la capacidad para que
los Estados Unidos apliquen su propia politica comercial.

Otros problemas pendientes se derivan de las diferencias entre las posi-
ciones de los paises en desarrollo y los paises industrializados. Por ejemplo,
los primeros demandan mayor margen de maniobra en la reglamentacién
de propiedad intelectual y del comercio de servicios, mds espacio para esti-
mular inversiones (medidas TRIMs) y otros aspectos. Esas posiciones en-
cuentran fuerte resistencia de los paises industrializados.
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Otro de los temas en que es dificil prever convergencia se refiere a las
normas reguladoras de las compras gubernamentales. Ese instrumento es tra-
dicionalmente utilizado por diversos paises como estimulo a productores na-
cionales en sectores prioritarios. Al igual que en las negociaciones en la
OMC, también en el Alca los socios industrializados tienen el propésito de
restringir su uso, abriendo ese mercado cuyas dimensiones son considerables.

La reglamentacién de las compras gubernamentales y su impacto sobre
el comercio es un tema que estd presente en las negociaciones internaciona-
les desde la Ronda de Tokio, cuando algunos paises —como el Brasil- se ne-
garon a firmar el Acuerdo especifico sobre el tema.

El impacto econémico de una apertura en ese campo es previsiblemen-
te significativo, ya que, en diversos paises y para varios sectores importan-
tes, los gobiernos utilizan su capacidad de compra como herramienta de es-
timulo sectorial y/o de preservacién de conocimientos especificos, como en
las dreas tecnoldgica y militar.

Las diferencias entre las situaciones nacionales sobre los procedimientos
y la reglamentacién de compras son evidentes. Por ejemplo, en estructuras
federativas, ademds de las normas a nivel federal, las unidades subnaciona-
les también tienen sus propios criterios. Atin en el 4mbito puramente fede-
ral hay discrepancias significativas (Moreira, Morais, 2002).

Entre otros aspectos menos debatidos, pero que son igualmente impor-
tantes por sus efectos potenciales, estd la necesidad de reglamentar la emi-
gracién de mano de obra entre los paises. América Latina es actualmente la
regién con el mayor volumen de emigracién internacional, siendo Estados
Unidos el principal destino. Las remesas constituyen una fuente importan-
te de recursos para los diversos paises. Pese a esas caracteristicas, en la déca-
da del 90 aumentaron las facilidades para el movimiento de capital, flexibi-
lizando normas y apertura de mercados, pero no hubo una contrapartida
con respecto a la mano de obra.

La emigracién internacional de mano de obra es, por lo tanto, una con-
dicién bésica para la distribucién mds equitativa de los beneficios del Alca y
ella debe comprender no solo trabajadores calificados —sobre los que ha habi-
do alguna liberalidad en el tratamiento- sino que deberfa haber también ma-
yores posibilidades para la movilizacién de los trabajadores menos calificados.

Otro aspecto que no ha sido debatido suficientemente es la competen-
cia en el mercado de Estados Unidos de los paises de la regién con los so-
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cios del Nafta. Existen diferencias en competitividad por la proximidad geo-
gréfica, por los vinculos entre unidades productivas en los tres paises, asi co-
mo canales especificos de comercializacién y condiciones de infraestructu-
ra’. Frente a esa situacidn, a algunos sectores les puede suceder que ni la eli-
minacién de las barreras comerciales de todo tipo, ni la adopcién de politi-
cas de cambio adecuadas sean suficientes para que su produccién sea com-
petitiva en el mercado de los Estados Unidos.

Otra dimensién importante se refiere al tipo de agentes econémicos. Al-
gunas de las economias de la regién tienen en sus parques productivos una
presencia significativa de empresas extranjeras. Este es el caso, por ejemplo,
de la economia brasilena, en donde hace varias décadas la presencia de sub-
sidiarias de empresas transnacionales es elevada. Esas empresas tienden a de-
sarrollar transacciones en diversos sectores entre sus compaiifas. Como se sa-
be, ese tipo de transacciones se deben principalmente a determinaciones in-
ternas de la empresa en su conjunto y no a politicas especificas del pais en
que operan las subsidiarias.

La relacién entre la presencia de agentes externos en el proceso produc-
tivo y en el sector exportador de los paises latinoamericanos y el debate so-
bre el Alca, plantea la posibilidad de que a un proceso de apertura comer-
cial le corresponda una orientacién de flujos de comercio que no tenga re-
lacién, por ejemplo, con aquellos previstos a partir de simulaciones de crea-
cién y desvio del comercio.

Baumann y Carneiro (2002) demostraron que, en el caso brasilefio, las
subsidiarias de empresas estadounidenses que constan entre los principales ex-
portadores del Brasil presentaron la caracteristica de exportar un porcentaje li-
mitado (20%) para el pais de origen del capital de la empresa, al mismo tiem-
po en que sus importaciones provienen del pais de origen en proporcién sig-
nificativa (40%). Los productos de esas empresas no estdn entre aquellos que
encuentran barreras elevadas en los Estados Unidos, por lo tanto el destino de
las exportaciones no se verfa afectado por la disminucién de esas barreras. Asf,
con la reduccién o eliminacién de las barreras comerciales en el Alca, es pro-
bable que se intensifique esa orientacién geogréfica de los flujos de comercio
de cada empresa, aumentando el déficit comercial (y, sobre todo, la dependen-
cia de bienes de produccién importados) con los Estados Unidos.

7 Ver Baumann; Franco (2002) para mayores consideraciones al respecto.
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Un dltimo efecto indirecto importante de la liberacién a nivel hemis-
férico se refiere a las diferencias en las normas y reglamentaciones de cada
sector productivo afectado por las negociaciones del Alca. Para buena par-
te de los sectores en que eso ocurra, existe una diferencia significativa en la
reglamentacién y control de operacién de los agentes entre los paises lati-
noamericanos y los dos socios mds grandes, Estados Unidos y Canadd (Ca-
nuto, Lima, Alexander, 2003). Existe el temor de que, con el advenimien-
to del Alca, las empresas estadounidenses y canadienses pasen a dominar la
oferta nacional, desplazando competidores incapaces de competir en las
mismas condiciones.

Este aspecto no es muy importante en economias que ya han abierto el
sector de servicios a la competencia internacional. En las demds economias
hay razones para justificar el argumento del tipo proteccidn a la industria na-
ciente, ya que no estdn dadas las condiciones de igualdad para competir.

Al igual que esos, existen otros aspectos diversos que no han sido muy
enfatizados en el debate sobre los efectos econémicos del Alca, pero que
pueden tener impactos significativos y cuyos efectos difieren significativa-
mente entre los 34 paises participantes de las negociaciones para la forma-
cién del Area Hemisférica de Libre Comercio.

Consideraciones finales

Este texto traté de contribuir para el debate sobre el Alca, al presentar siste-
mdticamente las principales caracteristicas y los aspectos mds sensibles invo-
lucrados en el proceso de formacién de un 4rea hemisférica de libre comer-
cio.

Se demostré que el interés y el horizonte de tiempo deseado para el pro-
ceso negociador del Alca, asi como la decisién de firmar acuerdos bilatera-
les con los Estados Unidos, estdn en funcién de la importancia relativa del
mercado de aquel pais como destino de las exportaciones de los demds pai-
ses del hemisferio.

Se enfatiz6 que para los diversos participantes hay diferencias en el rit-
mo deseado y en las consecuencias previsibles del Alca y se indic6 que la es-
trategia de acuerdos bilaterales con los Estados Unidos puede causar efectos
concretos mds limitados que las expectativas.
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De la misma manera, el interés para obtener concesiones en el acceso a
mercados para algunos productos y el énfasis que se da a la necesidad de dis-
ciplinar la aplicacién de medidas anti-dumping son caracteristicas de algu-
nos de los 34 paises participantes. Concretamente, es el caso de los paises
del Cono Sur.

Sea como fuere, e independientemente de los resultados concretos que
las negociaciones alcancen, a esta altura el debate sobre el Alca (aunque li-
mitado y restringido a algunos grupos especificos) ya dio gran contribucién.

Ese debate ha ayudado a identificar algunos aspectos que deberfan ser
objeto de esfuerzo especifico en cada economia o sociedad participante en
el proceso. Identificar dénde pueden ser mds importantes los impactos de
una negociacién potencialmente tan sustantiva, tiene como resultado indi-
recto el descubrimiento de lo que se debe hacer para que el sistema produc-
tivo nacional, la estructura institucional y el cuerpo de legislacién sean mds
eficientes y permitan maximizar los beneficios derivados de la insercién in-
ternacional del pais.

Esa deberia ser una preocupacién adicional del debate sobre el Alca. Es-
t4 asociada a la preparacién de las economias nacionales para la convivencia
con un mercado mds amplio y se deriva de la opcién por el no aislamiento
en las relaciones econémicas con el resto del mundo.
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Globalizacién, integracién y
las relaciones Mercosur - Comunidad Andina

Luiz Alberto Machado*!

Consideraciones iniciales

Es importante hacer desde un inicio una breve reflexién acerca de la globa-
lizacién y de su impacto inmediato en la economia brasilena, que, en la dé-
cada de los anos 90, enfrent6 un doble desafio, constituido de dos procesos
de cambio, de gran magnitud: en un plano mds amplio, a ejemplo de todos
los otros paises, vivié la transicién rumbo a una economia globalizada y, en
un plano més local, la transicién de la inestabilidad hacia la estabilidad.

Siempre es bueno resaltar que ese doble desafio acontecié poco tiempo
después de que ocurrieron un conjunto de cambios inmersos en el plano de
las relaciones internacionales, como la desaparicién de un sistema bipolar y
su sustitucién por un sistema multipolar. Mds adelante, este aspecto serd
abordado.

Comenzar el texto sobre el tema de la globalizacién, significa asumir un
gran riesgo. Al final del siglo y del milenio pocos temas tuvieron tanta rele-
vancia y fueron tan polémicos como la globalizacién. Entre los mds respe-
tados intelectuales de todo el mundo, existen muchos que ven el fenémeno
de la globalizacién a través de un prisma positivo; pero, en igual o mayor
ndmero, existen los que la ven de forma bastante critica; y todavia hay los
que cuestionan su propia existencia.

Director de la Facultad de Economia de la Fundacién Armando Alvarez Penteado —FAAP

1 El autor agradece las sugerencias y comentarios del profesor Alvaro Labrada Bado, del profesor Jo-
sé Roberto de Araujo Cunha Janior y de la profesora Peggy Becak, todos de la Facultad de Econo-
mfa de la FAAP, y del profesor Renaldo Gongalves, del Departamento de Economia de la PU-SP.
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Sin querer, en principio, emitir un juicio de valor sobre una u otra po-
sicién, creo que el fendmeno es real e irreversible y, en ese sentido, procurar
comprenderlo en toda su extensién, para aprovechar al médximo las oportu-
nidades que presenta o, en la peor de las hipétesis, minimizar los perjuicios
que puede acarrear. En ese aspecto particular, concuerdo con el profesor Ro-
berto Macedo, que dice: “La globalizacién es una realidad, una ola que al-
canza a pueblos y naciones en su economia, en su cultura y en su politica.
No hay como impedirla. Por lo mismo, cabe posicionarse estratégicamente
frente a ella, pues no conduce necesariamente al éxito econémico y social.
Presenta, también, el riesgo del fracaso. Sin embargo, como es un proceso
en marcha que continuard por un tiempo indefinido, no se puede marcar
hoy una linea de llegada y evaluar la ubicacién de los competidores en su re-
sultado final” (2002:47).

En el capitulo primero de este articulo, procuro situar bien la polémica
en torno a la globalizacién, seleccionando algunos puntos de vista emitidos
por renombrados intelectuales de Brasil, de América Latina y de otras par-
tes del mundo. En el segundo capitulo, se menciona factores cuya impor-
tancia aumenta con la globalizacién, asi como aquellos que la reducen. En
el tercer capitulo, procuro identificar, de manera muy resumida, algunos as-
pectos tedricos de los procesos de integracion, y los grandes cambios ocurri-
dos en el plano de las relaciones internacionales. En el cuarto y dltimo ca-
pitulo, destaco algunos aspectos relevantes del Mercosur, y de las perspecti-
vas de ampliacién de las relaciones con la Comunidad Andina, tomando en
cuenta las redefiniciones de la politica externa brasilefia, decididas por el go-
bierno del Presidente Luiz Indcio Lula da Silva.

Globalizacién: pros y contras

Cuanto mds profundizo en el andlisis de la globalizacién mds me convenzo
que se trata de un fenémeno predominante de las comunicaciones. Aunque
sus reflejos alteran profundamente las relaciones econémicas, su origen se
encuentra, a mi juicio, en el campo de las comunicaciones. En este dmbito,
concuerdo con la tesis de Giannetti da Fonseca (1996), en oposicién a la de
Lacerda, que se sirve de la expresién globalizacién econémica: “El hecho a
ser observado es que el proceso de globalizacién econémica es cada vez mds
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intenso en la economia mundial. Sin embargo, como veremos, no hay ain
una uniformidad teérica de conceptos; lo que bajo algunos aspectos torna
dificil su caracterizacién es la extraordinaria movilidad y creciente volumen
de las inversiones extranjeras directas, que se revela més visible. Por otro la-
do, un aspecto a ser resaltado es la creciente intangibilidad de la riqueza, lo
que dificulta la accién de los estados nacionales y de las empresas”
(1998:17).

Es verdad que, en el texto anterior, Lacerda reconoce que la globaliza-
cién no se restringe a los aspectos econémicos, aunque insista que es en la
economia, que ella se muestra mds nitidamente. “La globalizacién es un fe-
némeno que no se restringe a los aspectos econémicos, comprende también
la cuestién tecnoldgica, la cultural y otras no menos importantes. Mds, si
hay un drea en donde el proceso de globalizacién se muestra mds mensura-
ble, es en la economia. El espectacular crecimiento de los flujos financieros
internacionales, aliado a la revolucién en el campo de las telecomunicacio-
nes e informitica, torné a los mercados nacionales, cada vez mds vulnera-
bles a los movimientos especulativos”. (Lacerda,1998:2).

Para el profesor Giannetti da Fonseca (1996:2), la globalizacién no es
solo una palabra de moda, sino la sintesis de las transformaciones radicales
que experimenta la economia mundial, desde el inicio de los afios 80. Sus
dimensiones bésicas, que estdn revolucionando la actividad productiva y el
modo de vida en este fin de milenio, son la aceleracién del tiempo y la in-
tegracién del espacio. Lo paradéjico es que, a pesar de que hacemos las co-
sas que deseamos cada vez en menos tiempo, nos hace falta, cada vez mayor
tiempo, para hacer aquello que deseamos. Cuanto mds economizamos tiem-
po mds carecemos de €.

Antes de seguir adelante con la polémica en cuestién, me gustaria des-
tacar el binomio citado por Giannetti da Fonseca — aceleracién del tiempo
e integracién del espacio- como uno de los aspectos més sobresalientes de la
globalizacién, en el cual me baso para afirmar que se trata de un fenémeno
predominante del 4dmbito de las comunicaciones.

Continuando con la polémica, la globalizacién puede ser entendida co-
mo la resultante de la conjuncién de tres fuerzas poderosas, de acuerdo to-
davia con Giannetti da Fonseca (1996:2): la tercera revolucién tecnoldgica
(tecnologfas unidas a la bisqueda, procesamiento, difusién y transmisién de
informaciones; inteligencia artificial, ingenierfa genética); la formacién de
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dreas de libre comercio y bloques econémicos integrados (Unién Europea,
NAFTA, Mercosur, etc.); y la creciente interconexién e interdependencia de
los mercados fisicos y financieros a escala planetaria.

Me gustarfa mencionar por lo menos otros cinco nombres de autores que
se refieren a la globalizacién, como un hecho concreto de nuestra época.

El primero es Francois Chesnais (1996:17) que prefiere el término
mundializacién al de globalizacién, porque entiende que corresponde, con
mayor exactitud, a la esencia de la expresién inglesa globalizacidn, que en
sus palabras “traduce la capacidad estratégica de todo grupo grande oligo-
pélico, volcado a la produccién manufacturera, hacia las principales activi-
dades de servicios, para adoptar, por su propia cuenta, un enfoque y con-
ducta globales”.

Como bien observé Lacerda (1998:19) el término mundializacién (del
francés mondialization) en lugar de globalizacién (del inglés globalisation),
no fue adoptado dnicamente por Chesnais, sino por los franceses, de una
manera general, en funcién de la conocida resistencia cultural existente en
Francia, respecto al uso de anglicismos.

Entre los economistas, citarfa también al profesor Reinaldo Gongalves
que, al examinar el fenémeno de la globalizacién, destaca las nuevas formas
de produccién organizada: “el avance del progreso técnico ha sido tan ex-
traordinario, que parece comprender una ruptura del paradigma técnico-
cientifico. En este sentido, puede argumentarse en términos de “destruccién
creadora” con la substitucién de antiguas por nuevas “combinaciones”, ya
sea en términos de productos y procesos, o en los de métodos de organiza-
cién de la produccién. Como resultado, el sistema productivo es afectado
por cambios drdsticos, que #nter alia han llevado a la reestructuracién pro-
ductiva, a nivel mundial, y a alteraciones de los padrones de competencia,
y de los niveles de competitividad” (1994:15).

Luiz Carlos Mendonga de Barros es otro autor que pone énfasis en la
cuestién de las relaciones productivas, al referirse a la globalizacién, en un
articulo publicado en la “Folha de Sao Paulo™ “La globalizacién en este ini-
cio de milenio representa un fenémeno econémico mucho mds amplio del
que es solo una nueva ola de integracién de los mercados nacionales. Ella,
efectivamente, trae un cambio del paradigma productivo en las economias
de mercado, con la substitucién de una forma de produccién — la aplicada
por Henry Ford — que prevaleci6 por varias décadas” (2000).
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Es interesante notar, en la secuencia de su argumentacién que pese a
que utiliza la expresién fenémeno econémico, Mendonga de Barros (2000)
concede una gran importancia a los aspectos relativos a la comunicacién:
“Iniciada en el Japén como una nueva técnica de administracién, esa mo-
derna forma organizativa de los sistemas de produccién y distribucién de
bienes y servicios en los mercados, en la segunda mitad de los anos 80, al-
canzé la magnitud de una verdadera revolucién en los EUA. Los principa-
les instrumentos, tras de esas transformaciones, fueron el desarrollo tecno-
légico de los PC'y sus redes interactivas, de las telecomunicaciones por on-
das de radio, de Internet y, mds recientemente, los progresos de la tecnolo-
gfa de redes de fibras épticas, como canales de transmisién de voces y datos.
Podriamos citar también como elemento fundamental de esa revolucién, los
avances en la digitalizacién del sonido e imagen, transformados hoy en len-
guaje de computador”.

En la misma linea de Gongalves y de Mendonga de Barros, que llama la
atencién hacia la dindmica de las transformaciones observadas en el capita-
lismo internacional, a partir de los afos 80, Lidia Goldenstein observa la
globalizacién como: “una verdadera revolucién, en la medida que sus bases
tecnoldgica, productiva, comercial y financiera sufrieron cambios radicales.
Este proceso, llamado globalizacién, ha llevado a la integracién de los mer-
cados de bienes, de servicios y de capital”(1994:17).

A continuacidn, afirma : “Esa nueva economia es global, y en ella estin
organizados transversalmente a las fronteras nacionales, capital, produccién,
gerencia, mercados de trabajo, informacién y tecnologia. Las economias na-
cionales ya no pueden ser las unidades de contabilidad econémica y los mar-
cos de referencia para las estrategias”(Goldenstein, 1994:101).

Pero no son dnicamente los economistas los que se han interesado so-
bre el fenémeno de la globalizacién y su impacto sobre las formas de pen-
sar y actuar. Ingenieros, abogados, administradores, antropdlogos, sociélo-
gos y muchos otros profesionales también se han preocupado por este fené-
meno, cada uno procurando examinarlo, a partir de su campo de accién.
Entre los soci6logos, merece destacarse la observacién del consagrado Octa-
vio lanni: “El problema de la globalizacién, en sus implicaciones empiricas
y metodoldgicas, o histéricas y tedricas, puede ser colocado de un modo in-
novador, propiamente heuristico, si aceptamos meditar sobre algunas meté-
foras producidas precisamente por la reflexién e imaginacién provocadas
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por la globalizacién. En cuya época, el mundo comenzé a ser etiquetado co-
mo “aldea global”, “fibrica global”, “patria-tierra”, “nave espacial”, “nueva
Babel”, y con otras expresiones. Son metiforas razonablemente originales,
que suscitan significados e implicaciones. Inundan los textos filoséficos y ar-
tisticos” (1995:15).

Un anélisis de la cada vez mds extensa bibliografia sobre el tema, no so-
lo revela la cantidad de gente — independientemente de su posicién favora-
ble o contraria- preocupada por el fenémeno de la globalizacién, sino como
muchas veces es definido de forma diferente. Asi mismo conforme Ianni
(1995:15): “Llama la atencién en esos textos la profusién de metdforas uti-
lizadas para describir las transformaciones de este final de siglo: “primera re-
volucién mundial” (Alexander King), “tercera ola” (Alvin Tofler), “sociedad
informdtica” (Adam Smith), “aldea global” (McLuhan). Se habla del paso de
una economia de high volume hacia otra de high value (Robert Reich), y de
la existencia de un universo habitado por “objetos méviles” (Jacques Attali)
que cambian incesantemente de un lugar a otro del planeta. Por qué esta in-
sistencia en el uso de metdforas? Las mismas revelan una realidad emergen-
te todavia no considerada en el horizonte de las ciencias sociales”.

Otros autores, de distintas especialidades, también se han ocupado del
tema de la globalizacién, destacando diferentes aspectos o llamando la aten-
cién sobre los diversos aspectos positivos o negativos de la misma. Entre
ellos puedo citar Dowbor (1998), Furtado (1993), Maciel (1995), Nakano
(1994), Pena (1993), Ricupero (1989), Tavares ( 1993), y tantos otros.

Pero, como pretendo realzar el carcter polémico del fenémeno de la glo-
balizacién, deseo mencionar a algunos criticos que llegan a cuestionar su exis-
tencia, o por lo menos su cardcter irreversible. En esa linea, observan Hirst y
Thompson: “Los defensores mds ingenuos de la répida y reciente “globaliza-
cién” tienen una memoria corta y tienden a ver la economia internacional en
términos post-1973. Es prudente una perspectiva mds amplia, no simplemen-
te por lo que revela sobre la economia mundial pre-1914, sino por que mues-
tra cudn voldtil, cudn sujeta a cambios coyunturales y cudn vulnerable es la
economia internacional a los efectos de los conflictos politicos. Ningtn régi-
men importante duré mds de 30 a 40 afos, y periodos de apertura y creci-
miento considerables fueron substituidos por periodos de cierre y disminu-
cién. Por lo tanto, seria una ingenuidad proyectar las tendencias actuales de
apertura e integracién como si fuesen inevitables o irreversibles”(1998:341).
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Entre los economistas brasilefios, el profesor Paulo Nogueira Batista Jr.
es uno de los que mds ha cuestionado el fenémeno de la globalizacién, por
considerar limitado el reciente proceso de internacionalizacién. A su juicio,
pese a la rdpida expansién de las transacciones econémico-financieras inter-
nacionales, la hegemonia de los mercados continda siendo de orden inter-
no, pues este absorbe cerca del 80% de todo lo que es producido en el mun-
do. Las economias nacionales generan cerca del 90% de los empleos, y las
inversiones realizadas aun son financiadas preponderantemente por el aho-
rro interno, responsable por el 95% de los financiamientos de las inversio-
nes. De acuerdo con Batista Jr. : “En otras palabras, menos del 5% de las
inversiones que se realizan en la economia mundial son financiadas por el
ahorro externo. Parece evidente que esos datos no concuerdan con la idea
de la existencia de una economia global fuertemente integrada, en la cual
los mercados internos y los Estados nacionales se estarian tornando poco re-
levantes” (1997:166).

En esa misma linea se encuentra el Embajador Samuel Pinheiro Guima-
raes, conforme se observa en las duras consideraciones respecto del tema de
la globalizacién encontradas en su libro “Quinientos Afios de Periferia”.

Atn admitiendo cierta validez en las observaciones de Hirst y Thomp-
son y de Batista Jr., no cabe duda que la posicién de ellos — de cuestionar la
propia existencia del fenémeno de la globalizacién- es ampliamente mino-
ritaria. Al final, ain aquellos que tienen una visién bastante critica de la glo-
balizacién, no dejan de reconocer su existencia. Frente a esa constatacién,
procuro examinar, mds adelante, los factores cuya importancia aumenta con
la globalizacién, asi como aquellos cuya importancia se reduce.

La oscilacién en la importancia de los factores

Siempre que nos enfrentamos con un cambio de gran magnitud- un verda-
dero cambio de paradigma, de acuerdo con Kuhn (1982)- ocurren altera-
ciones sensibles en diversos aspectos de la coyuntura. En ese cambio, algu-
nos factores ganan importancia, al mismo tiempo que otros la reducen. Con
la globalizacién, las cosas no son diferentes, a no ser, talvez, por el acelera-
do ritmo de los cambios, como bien observa Giannetti da Fonseca: “La hi-
pérbole es enemiga de la precisién. Pero es dificil resistir a una sensacién de
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asombro y vértigo, frente a la velocidad con la que el mundo viene transfor-
mdndose desde hace algunos afios. En verdad, no es la primera vez que eso
acontece. Ya en la Primera Revolucién Industrial, por ejemplo, era comin
afirmar que “en la era de los ferrocarriles y de la méquina a vapor, la déca-
da substituye al siglo”. La diferencia es que ahora estamos cambiando afios
por horas, meses por minutos y dias por segundos”(1996:1).

Qué factores ganan importancia con la globalizacién ?

La estabilidad y la previsibilidad macroecondmicas: en un mundo en el que
las relaciones econémicas son establecidas, en muchas ocasiones, entre blo-
ques de paises, cudl va a querer tener como socio a un pais que no consigue
mantener la estabilidad de su moneda y en el cual no existen condiciones
para efectuar ningdn tipo de previsiones, a no ser de muy corto plazo ?

Respecto de la importancia de la estabilizacién, merece mencionar espe-
cialmente el caso del Brasil, una vez que, no obstante que el binomio estan-
camiento (estagnacién) prolongado / inflacién crénica constituyé una de las
caracteristicas comunes para los paises latinoamericanos en la década de los
80, y se extendié hasta inicios de los afios 90, en ningin otro pafs como en
el Brasil las cifras fueron tan elocuentes, asi, en el periodo que va de enero
de 1980 a junio de 1995 la inflacién acumulada alcanzé la impresionante
marca de 8.071.420.072.698 %.

Cuadro 1
Cudnto costarian algunas mercaderias si el gobierno no hubiese eliminado 9 ceros de
la moneda y dividido todo para Cr$ 2.750,00, cuando fue implantado el Real

Precios en cruzeiros actualizados por la inflacién acumulada
de enero/1980 a junio/1995

Precios de 1980 en Cr$ 1995 en R$ Cudnto seria hoy en CR$
Bus (pasaje) 9,00 0,65 726.427.806.551.85
Café (tinto) 15,00 0,50 1.210.713.010.919.75
Leche C (1) 16,73 0,63 1.350348.578.179.16
Cocina 7.290,00 242,00 588.406.523.306.998.00
Refrigeradora 9.990,00 460,00 806.334.865.272.553.00
Televisién 35.390,00 395,00 2.856.475.563.763.330.00
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Tales cifras, por si mismas, dan una idea cabal de cuan dificil fue la conquis-
ta de la estabilidad, razén por la cual no estoy de acuerdo con aquellos que
subestiman la importancia de aquella, tratdndola como si fuera el dnico ac-
to meritorio del gobierno de Fernando Henrique Cardoso. Vale recordar
que muchos de los que hoy subestiman la conquista de la estabilidad, ocu-
paron elevados cargos en la gestién econémica de gobiernos anteriores, sin
haber conseguido ningun resultado consistente en ese sentido.

Los graficos siguientes revelan c6mo el Brasil quedé rezagado frente a
sus vecinos latinoamericanos en la busqueda de la estabilidad.

Griéficol

Inflacién en América Latina en 1992

Bolivia | 9%

Nicaragua | 10%

México | 12%
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Grificol
Inflacién en América Latina en 1993

América Latina 22%

Brasil 2567%

En esa época, la segunda mitad de la década de los afios 80 fue particular-
mente dificil, cuando el pueblo brasilefio fue testigo de la adopcién de su-
cesivos planes heterodoxos que, ademds de no conseguir una estabilizacién
consistente, enfrentaron directamente la normalidad econdmica, alterando,
en forma sistemdtica las reglas de juego, irrespetando los contratos juridica-
mente perfeccionados causando un verdadero pédnico entre los agentes eco-
némicos. Es evidente que, aquella situacién no dejé secuelas solo en el sec-
tor econdémico, sino también en otros niveles de la vida social , como pue-
de ser apreciado en el magistral texto, que incluyo a continuacién, de auto-
rfa del profesor Eduardo Giannetti da Fonseca (1995), que es un verdadero
retrato del Brasil de esa época: “La convivencia con la inflacién es una es-
cuela de oportunismo, inmediatismo y corrupcién. La ausencia de una mo-
neda estable acorta los horizontes del proceso decisorio, torna las ganancias
y las pérdidas como aleatorias, exacerba los conflictos seudo-distributivos,
premia al aprovechador, desestimula la actividad productiva, promueve el
individualismo salvaje, desalienta el célculo econémico racional y convierte
a los presupuestos del sector puiblico, en obras contables de ficcién”.
Como consecuencias inmediatas de ese estado de cosas se observé la
proliferacién de la corrupcidn, el declive de la moralidad fiscal en el sector
privado, y la malversacién (dolosa o culposa) de recursos publicos.
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La inversién en capital humano: no entendido inicamente en su componen-
te cognitivo, necesario para interactuar con las nuevas tecnologfas, sino tam-
bién en lo referente a la ética y a la confiabilidad interpersonal. En un mun-
do en el cual los acontecimientos son divulgados pricticamente en tiempo
real, cualquier desliz algo grave condena a su autor a una desconfianza ge-
neralizada. Como un ejemplo de esta naturaleza puede ser mencionado el
caso del ex presidente Fernando Collor de Mello, cuya imagen se encuentra
irremediablemente asociada a los desmanes y a la corrupcién que envolvie-
ron su impeachment. Fue John Naisbitt, en su best seller “Paradoxo Global”
(1994), que por su parte, utilizé este hecho para demostrar que con la glo-
balizacién y la divulgacién de las noticias a escala mundial, la cuestién éti-
ca serfa vista en otra dimensidn, y bastante valorizada su importancia.

Agilidad y flexibilidad empresarial: en el mundo globalizado y altamente com-
petitivo, el acceso a la informacién dejé de ser un handicap, toda vez que se
encuentra disponible para todos. Siendo asi, es esencial saber cémo procesar
esas informaciones y, en base de eso, tomar las decisiones en el momento ade-
cuado, si es posible anticipdndose a la competencia. Por tanto, la innovacién
es ambicionada por todos los actores de este nuevo escenario y, para obtener-
la, aumenta cada vez més la importancia de la creatividad, definida por Char-
les “Chic” Thompson como “la capacidad de mirar la misma cosa que todos
los otros miran, pero ver en ella algo diferente” (1993:24).

Qué factores pierden importancia con la globalizacién?

La mano de obra barata y la abundancia de los recursos naturales como facto-
res de competitividad y de atraccion de la inversion extranjera directa: en tor-
no a esto, por lo menos dos aspectos merecen una consideracién especial: 1)
la teorfa econémica tradicional, como observa Lacerda, “sugeria que los cos-
tos y productividad comparativos de mano de obra, materia prima, energfa
y transportes determinaban las tasas de cambio. La globalizacién hizo que,
cada vez mds, las tasas de cambio determinaran de qué modo se compara el
costo de la mano de obra de un pais en relacién al de otro” (1998:24). 2) lo
que Drucker (1992-93:26) identificé como “la substitucién del trabajo ma-
nual por la ciencia y por el capital”: “Cuando Henry Ford introdujo la linea
de montaje, en 1909, él redujo en aproximadamente 80%, en el lapso de 2
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0 3 afios, el nimero de horas/hombre requeridas para producir un automé-
vil — mucho més de lo que cualquiera podria esperar atin con una comple-
ta robotizacién. No cabe duda, entretanto, que estamos frente a una nueva
y dréstica aceleracién en la substitucién de trabajadores manuales por m4-
quinas- y esto como resultado de la ciencia (1992-93:26).

Como destaca Lacerda a manera de conclusién: “Un segundo desarro-
llo, pero no menos importante, es el desplazamiento de las actividades que
eran primordialmente intensivas en el uso de mano de obra para activida-
des intensivas en capital...La aplicacién de la tecnologia de la informacién,
utilizando los circuitos integrados, permitié la difusién de las tecnologfas,
como el proyecto auxiliado por el computador (computer-aided design —
CAD) , maquinas-herramientas de control numérico por computador, ro-
bots industriales, sistemas de transferencia automatizados e informatizacién
del monitoreo de la produccién y del control de calidad” (1998:25).

Con todos esos avances, ha sido cada vez mds fécil producir artificial-
mente, sin la pérdida de calidad y con precios significativamente mds bajos,
con substitutos para las materias primas que, hasta poco tiempo atrds, cons-
titufan los principales items de la oferta de exportaciones de una serie de
paises subdesarrollados o en vias de desarrollo.

La autosuficiencia econdmica como objetivo nacional. considerando, de una
parte, que el tiempo y la distancia han dejado de constituirse en obstéculos
para las transacciones internacionales y, de otra parte, el elevado costo en
P&D para producir en condiciones minimas de calidad y precio, articulos
cada vez mds sofisticados, es verdaderamente incomprensible imaginar un
pais que establezca como objetivo nacional la autosuficiencia econémica. A
la par de eso, los cambios anotados en el pdrrafo anterior trajeron, entre
otras consecuencias, un nivel mucho mds alto de automatizacién e integra-
cién entre las actividades de concepcién, produccién, gerencia y comercia-
lizacién de los productos y servicios, exigiendo, inevitablemente, nuevas es-
trategias empresariales, segtin lo dice Gongalves: “...1a inversién en tecnolo-
gfa, en la forma de P&D o de activos fijos, tales como computadores o equi-
pos controlados por computadores, solo tendrd éxito si estd acompanada de
los cambios organizacionales apropiados. Esto se vuelve atin mds importan-
te con la ola contempordnea de las nuevas tecnologias, en particular aque-
llas relacionadas con la tecnologfa de la informacién” (1994:16).
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La nocién del Estado nacional soberano y el activismo macroecondmico keyne-
siano: la formacién de bloques econémicos representa, aunque parcialmen-
te, algo que pone en duda los antiguos papeles desempefiados por los Esta-
dos Nacionales. Ademids de eso, es preciso resaltar que las transformaciones
de orden tecnoldgico y organizacional identificadas en el pdrrafo anterior
interferirdn significativamente en los padrones de competitividad a nivel in-
ternacional. No obstante, la propagacién de esas nuevas bases tecnoldgicas
solo se viabilizé gracias al proceso de desregulacién y de la progresiva dismi-
nucién de las fronteras nacionales. Por tanto, hay un cuestionamiento cada
vez mayor de la capacidad de los Estados Nacionales para implementar po-
liticas compensatorias con eficiencia minima, conforme la observacién de
Lacerda: “...la accién compensatoria de los Estados Nacionales frente al fe-
némeno del desempleo se torna, si no inviable, por lo menos dificil, porque
es cada vez, menos ficil compatibilizar una politica industrial que favorez-
ca, al mismo tiempo, la produccién y el empleo. En el pasado, entre tanto,
esas dos fases estaban directamente relacionadas, pero cada vez mds, tienden
a distanciarse, considerando las caracteristicas del nuevo paradigma’

(1998:26).

Aspectos teéricos de los procesos de integracién y los grandes cambios
ocurridos en el plano de las relaciones internacionales

De acuerdo con los diccionarios, integrar significa formar un todo, median-
te la unién de varias partes. Ese tipo de definicién se aplica a cualquier pro-
ceso de integracién. Para Ginesta, esto es lo mismo que decir “transformar
unidades previamente separadas, en componentes de un nuevo sistema co-
herente” (1999:29).

Al observar la enorme cantidad de textos disponibles sobre el tema, se
constata que el término integracién puede generar alguna confusién, una
vez que es aplicado tanto para describir el proceso integrador mediante el
cual se alcanza la unidad entre las partes, como para el resultado de ese pro-
ceso. En este texto, que trata en tdltima instancia sobre la integracién lati-
noamericana, el término se estard refiriendo al proceso de integracién, por-
que el resultado final atin no fue alcanzado y no se conoce con certeza cudn-
do ocurrird.
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En ese sentido, se focalizard aspectos de los procesos de integracién que
tuvieron lugar en América Latina en el periodo reciente, en especial el Mer-
cosur y la Comunidad Andina. Se trata, por tanto, de procesos de integra-
cién pacificos de cardcter regional, que se insertan en el contexto de globa-
lizacién anteriormente examinado.

Considerando esos dos factores, se concluye, de acuerdo con Ginesta
“que la integracién total y perfecta serfa la unién de dos o mds Estados, pa-
ra formar una unidad politica nueva y mayor (mds poderosa, con mds recur-
sos, con mds capacidades)” (1999:30).

Eso implica, segin Puchala (1974) varias posibilidades de uniones: la
unién de los territorios; la unién de los gobiernos; la unién de los sistemas
politicos; la unién de las economias; la unién de las sociedades y de las per-
sonas. Ese fenémeno de la integracién total y perfecta, sin embargo, es muy
raro, existiendo pocos casos en toda la historia. No es ese tipo de integra-
cién que estd en curso en América Latina y, por tanto, no es a esa que me
estoy refiriendo en este texto. Los procesos de integracién en curso — a los
cuales me estoy refiriendo- son todos de cardcter comercial y econémico, no
obstante en una comparacién mds detallada entre ellos algunas diferencias
pueden ser identificadas.

Consecuencia de aquello, como bien observa Ginesta (1999:31), es que
“en los modernos procesos pacificos de ingenieria de la integracién, los as-
pectos politicos e institucionales han sido los mds dificiles de encarar y en
los cuales menos éxito se ha obtenido”. En efecto, constata que: “En la Amé-
rica Latina, los diversos procesos de integracién puestos en marcha tienen
un contenido politico muy bajo, por que los Estados participantes han tra-
tado de reducir al minimo la transferencia de soberania a los organismos in-
tergubernamentales responsables de dichos procesos. Ademds, todos ellos
carecen de los mecanismos bésicos para realizar una politica comunitaria”
(1999:32).

Hechas estas consideraciones preliminares sobre los procesos de integra-
cién en general (el Mercosur, en particular, serd objeto de andlisis mds ade-
lante), me gustaria ahora centrarme en los grandes cambios ocurridos, en las
tltimas décadas del siglo que recién concluye, en el plano de las relaciones
internacionales, que en estricto sentido, constituirdn el telén de fondo de
los acontecimientos a los que nos estamos refiriendo, sea en términos loca-
les, o en términos regionales.
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Esos cambios se iniciaron en los afos 60, un poco antes de la institucio-
nalizacién del proceso de integracién de la América Latina. En aquella épo-
ca, el sistema bipolar se encontraba en su auge. Ese sistema tenfa como ba-
se de sustentacidn el aparato politico-militar y habia prevalecido desde el fin
de la Segunda Guerra Mundial, en la década de los afios 40. Inicialmente,
la transicién se dio para un sistema bipolar m4s tolerante, en el cual perma-
necfan los mismos como los principales actores del orden internacional: los
Estados Nacionales y, especialmente, aquellos vistos como grandes poten-
cias, a pesar de algunos cambios importantes y de la emergencia de otros ac-
tores internacionales, aun influyentes. Tal el caso de las empresas transna-
cionales econémicas y financieras, y el primer bloque econémico (la Comu-
nidad Europea). Esa fue la caracteristica predominante en las décadas si-
guientes, apenas modificada por el aumento del nivel de tensién de deter-
minados momentos de la guerra fria.

En la fase final — y mds tolerante- del sistema bipolar se verifican dos im-
portantes modificaciones en comparacién a la fase anterior y mds rigida, des-
crita asi por Ginesta: “En primer lugar, aparecen las mencionadas nuevas for-
mas de poder que, progresivamente, adquieren mds importancia que las cldsi-
cas, para decidir las grandes cuestiones mundiales; en segundo lugar, estas for-
mas de poder son administradas por nuevos lideres, de acuerdo a criterios es-
pecificos y cada vez menos por los Estados, con criterios aunque parcialmente
generales, lo que sugiere una dialéctica compleja y no resuelta entre el estado y
la sociedad, por una parte, y poder econémico- financiero, por otra” (1999:11).

En cuanto a la transicién hacia el sistema multipolar econémico-tecno-
l6gico, que marca la derrota definitiva del sistema bipolar como ideologia
internacional, ya es necesario destacar el desarrollo extraordinario de algu-
nos paises y bloques sin poder militar, cuyo mejor ejemplo es el Japén, y el
auge del poder transnacional. Esos acontecimientos indican una transfor-
macién en la forma de apreciar el poder de los paises, donde el componen-
te cientifico-econémico-financiero se sobrepone al politico-diplomdtico-
militar. Se observa también un cambio en la forma de considerar el poder
econémico, con el desarrollo sin precedentes de una economia simbdlica so-
bre la economia real, la primera compuesta por los activos y por las transac-
ciones financieras y la segunda por la produccién de bienes. Autores como
Gongalves (1994), Lacerda (2004) y otros han llamado a ese fenémeno co-
mo la “financierizacién del capitalismo”.
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Mercosur: algunos aspectos relevantes y perspectivas
de ampliacién de las relaciones con la Comunidad Andina

Consideraciones sobre el Mercosur

Cualquier anlisis que se haga sobre el Mercosur debe considerar, de inicio,
la acentuada asimetria de sus integrantes. Por cualquier 4ngulo que se lo mi-
re, el Brasil sobresale con indicadores que superan mucho a los de los otros
paises del bloque, seguido por la Argentina que, a la vez, también presenta
indicadores muy superiores, en relacién a los otros dos miembros, Uruguay
y Paraguay.

En una rdpida retrospectiva, se constata que el Mercosur, en su corta
existencia, alterné buenos y malos momentos, con nitida superioridad de
los dltimos. Esto, en gran parte, se debié al elevado grado de vulnerabilidad
econémica de esos paises, y a la elevada posibilidad de verse afectados, en
niveles mds alld de lo normal, como consecuencia de las crisis de otros pai-
ses, que tenfan repercusién mundial, en razén de la interdependencia e in-
terrelacién que caracterizan a la economia globalizada, como fue el caso de
la crisis de México en 1995, de Rusia en 1996 y de Corea en 1997.

Para agravar este cuadro, vale destacar la profunda crisis vivida por Ar-
gentina en los tltimos tres afios, lo que le confiere un cardcter especial, da-
da su larga duracién, muy distinta de la crisis puntual vivida por el Brasil a
inicios de 1999. Esas dificultades, enfrentadas por los dos mds fuertes inte-
grantes del bloque tuvieron un profundo impacto en el Mercosur en cuan-
to a su desempefio. De hecho, esos dos paises presentaron resultados desa-
lentadores en lo concerniente a su crecimiento econémico, neutralizando,
de cierta forma, las expectativas creadas por la estabilizacién monetaria, a
duras penas conseguida. Por tanto, esos dos paises no consiguieron desem-
penar el papel de dinamizadores del bloque, llevando a diversos analistas a
dudar de su capacidad de supervivencia.

Siempre existieron previsiones en ese sentido desde que el surgimiento
del bloque comenzé a ser estudiado, a principio de la década de los afos 90.
Ademis, junto a esas sombrias previsiones, existieron profundas desconfian-
zas, no siempre expresadas de forma clara, respecto de las reales intenciones
del Brasil para formar parte de ese bloque, como bien lo demuestra Ginesta
en el texto que sigue: “La zona de libre comercio promovida por el tratado
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de la ALALC evité intencionalmente asumir una definicién y proyecto poli-
ticos, y asi todos los sistemas de integracién posteriores de la regién, hasta lle-
gar al Mercosur, el mismo que nace en una época en la cual América Latina
trata de dotarse de mecanismos propios de concertacién politica regional,
con miras a rescatar y reforzar la identidad latinoamericana, y convertir a la
regién en un actor internacional, a partir del Grupo de los Ocho —posterior-
mente Grupo de Rio- por lo cual experimenta, de alguna forma esa influen-
cia. El tratado de creacién del Mercosur contiene un predmbulo en el cual se
expone una serie de objetivos explicitos, orientados a un cierto modelo de
desarrollo y expresa que existe “la voluntad politica de dejar establecidas las
bases para una unién cada vez mds estrecha entre sus pueblos. Ademds, de-
bido a la enorme gravitacién politica y econémica del Brasil en la regién, se
vislumbran una serie de politicas relacionadas al desarrollo y a la expansién
de ese pais, tanto dentro como fuera de la regién, por lo que se puede decir
que por tras del Mercosur hay un proyecto politico brasilefio” (1999:33).
En honor a la verdad, no existié desconfianza respecto de la viabilidad
del Mercosur tnicamente entre habitantes — y analistas- de otros paises.
Dentro del propio Brasil, el Mercosur jamds consiguié unanimidad en
cuanto a su real importancia, para la adecuada insercién del pais en los nue-
vos entornos de la economia globalizada. Ademds, nunca lleg6 a ser encara-
do como un proyecto de interés del pais como un todo, por cuanto los ha-
bitantes de los estados del norte y del noreste siempre consideraron al Mer-
cosur como un proyecto de interés exclusivo de los estados del sur y sures-
te. Prueba de aquello es que los politicos de esas dos regiones llegaron a pen-
sar en la creacién del Merconorte, buscando la integracién con los paises ve-
cinos de la parte norte de América del Sur, como Colombia y Venezuela.

Relaciones Mercosur — Comunidad Andina

En cuanto a la intensificacién de las relaciones entre el Mercosur — particu-
larmente el Brasil- y la Comunidad Andina, confieso tener muchas dudas,
en razén de las enormes dificultades encontradas hasta este momento en los
procesos de negociacién, como puede ser observado en la breve resefa his-
térica incluida como Anexo I de este texto.

Cabe destacar, de entrada, ampliamente positivos, dos hechos, uno en
el plano de las posibilidades y otro en el plano institucional. En el plano de
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las posibilidades, no cabe duda que la intensificacién de esas relaciones fa-
cilitarfa a los paises del Mercosur una salida hacia el Pacifico, toda vez que
el bloque estd totalmente volcado al Atldntico. Esa salida hacia el Pacifico
podria abrir una serie de oportunidades para los paises del bloque, y la m4s
evidente serfa la significativa reduccién de los costos del transporte para los
paises de Oriente. Esta es una antigua aspiracién de los paises del bloque
que, de esta forma, estarfan concretando el viejo suefio de ver transformado
al Mercosur en un bloque bi-ocednico. En el plano institucional, el aspecto
positivo a destacarse es el compromiso formalmente asumido por los gober-
nantes de América del Sur, en el afio 2000, con la creacién de la IIRSA (In-
tegracion de la Infraestructura Regional Sudamericana), a partir de la cual
se ha efectuado un trabajo serio y sistemdtico de planificacién, incluyendo
acciones de corto, medio y largo plazos, que es lo que, muchas veces, falta a
los paises del continente, los que, en funcién de sus sucesivas crisis, siempre
terminan priorizando las acciones consideradas urgentes, las cuales, no ne-
cesariamente coinciden con las mds importantes para el desarrollo sustenta-
ble de esos paises.

Entretanto, a mi juicio, existen una serie de factores de orden geopoli-
tico que, por lo menos hasta hoy, han neutralizado esos aspectos positivos.
Dos de ellos son obvios y saltan a la vista hasta del observador menos aten-
to. La selva amazdnica y la cordillera de los Andes constituyen barreras na-
turales considerables, en especial para el Brasil, que tiene en el sistema vial
una de sus caracteristicas mds destacadas.

Ademis de esas barreras naturales, es menester destacar el poco interés
reciproco, que hasta recientemente, han demostrado por los mercados de la
CAN los paises del Mercosur, e inversamente, por los mercados del Merco-
sur los paises de la CAN, que ven con mayor interés la suscripcién de trata-
dos de libre comercio (TLC) con los Estados Unidos.

Analizando el pasado reciente de las relaciones comerciales del Merco-
sur con la CAN, se constata que una serie de indefiniciones, en cuanto a la
responsabilidad por la conduccién de las negociaciones - las mismas que de-
berfan ser conducidas por cada pais ya sea individualmente o por medio del
bloque- dieron como resultado la ocupacién de ese espacio por otros paises
competidores, particularmente México, que suscribié un tratado bilateral
que le concedié importantes ventajas en el comercio con la regién. El caso
del sector electro —electrénico sirve como el mejor ejemplo de esa situacién.
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Sobre este aspecto, pongo énfasis de resaltar la competencia de México
evidenciada a lo largo de los tltimos afios. La accién conjunta de los empre-
sarios y de los diplomdticos mejicanos explica en buena medida, el extraor-
dinario crecimiento de las exportaciones de ese pais en los dltimos 10 o 15
afnos. Esa accién integrada, en el caso del Brasil, solo ahora comienza a ser
constatada, como bien observan Ricupero (2001) y Teixeira da Costa
(2004), aun reconociendo que todavia hay mucho que hacer en esa direc-
cién. Las negociaciones en torno del ALCA han servido de excelente labo-
ratorio para esa accién mds integrada. Al observador externo le queda la sen-
sacién que Itamaraty supo preparar profesionales que desempefaron bri-
llantemente su papel en el plano politico-diplomadtico, pero que vefan los
asuntos comerciales como una cosa menor. Unicamente de unos afios para
acd es que esa percepcion se modificd, al punto de ser hoy comun la expre-
sién diplomacia empresarial para identificar la mayor preocupacién por los
aspectos econémicos y comerciales de las relaciones internacionales. Consi-
derando el cambio ya mencionado ocurrido en el dmbito de las relaciones
internacionales, en el cual el componente cientifico-econémico-financiero
se sobrepone al politico- diplomético-militar, es bastante saludable ese ma-
yor interés de los diplomdticos brasilefos por las cuestiones comerciales.

Sin embargo, el factor mds importante por mi escepticismo en cuanto
al futuro de las relaciones entre el Mercosur (el Brasil en particular) y la Co-
munidad Andina, residen en el hecho de que esas relaciones contintian sin
ser encaradas como prioritarias por los principales formadores de opinién
de los paises integrantes de los dos bloques. Ni en la prensa, ni en las uni-
versidades de cualquiera de los paises de esos dos bloques, se hace referen-
cia respecto a su importancia, lo que deja a la opinién publica completa-
mente desinformada, sobre las reales ventajas derivadas de la ampliacién de
esas relaciones.

Ese desconocimiento -y consecuente desatencién- de la opinién publi-
ca, es necesario eliminarlos, caso contrario poco adelantaria el interés mani-
festado oficialmente por el gobierno, que sefiala la intensificacién de las re-
laciones entre el Mercosur y la Comunidad Andina como una de las priori-
dades de la politica externa brasilefia, segin declaracién reciente del Sena-
dor Aloizio Mercadante, en la clausura de la Semana de las Relaciones In-
ternacionales de la FAAP. En esa oportunidad, el senador destacé las cuatro
decisiones estratégicas definidas por el gobierno del Presidente Luiz Indcio
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Lula da Silva respecto de la politica exterior brasilena:

* Fortalecer el Mercosur, al respecto, el senador, recordé que la primera
visita internacional del Presidente Lula , atin antes de posesionarse de la
presidencia, fue al Presidente Néstor Kirchner, de la Argentina.

*  Estimular la integracién del Mercosur con la Comunidad Andina — el
Banco Nacional de Desarrollo Econémico y Social (BNDES), destacd,
ha financiado inversiones importantes en infraestructura con la finali-
dad no solo de fortalecer el Mercosur, sino también de facilitar la inte-
gracién con Chile, Ecuador, Perd, Colombia y Venezuela.

*  Cambiar el padrén de negociacién con la OMC; y

* Articular una estrategia de negociacién con los nuevos y significativos
socios, tales como China, India, Rusia y Africa del Sur.

Tales aseveraciones, si bien no fueron pronunciadas oficialmente por un
funcionario del Ministerio de Relaciones Exteriores del Brasil, dan la pauta
de un cambio importante en la definicién de las prioridades de la politica
externa brasilefia. Por el momento no dejan de ser un conjunto de intencio-
nes, solo el tiempo lo dird si son buenas o no, si son factibles o no.
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Anexo 1
Breve resefia histérica de las negociaciones Mercosur Comunidad Andina

Febrero/95, el Mercosur y la Comunidad Andina ( Bolivia, Colombia, Ecuador,
Perti y Venezuela) celebran la primera reunién de negociaciones para analizar la
posibilidad de la formacién de un 4rea de libre comercio entre los dos bloques.
Sin embargo, transcurridos los dos primeros afios, solamente fue posible con-
cluir un acuerdo de libre comercio entre el Mercosur y Bolivia, en diciembre/96.

El Mercosur y la CAN continuaron las negociaciones, manteniendo varios en-
cuentros técnicos durante 1997, pero sin que se constaten avances CONCretos.

Abril/98, los dos bloques acordaron que las negociaciones se deberfan dar en dos
etapas: 12) hasta sept/98, con la negociacién de un acuerdo provisional, con pre-
ferencias arancelarias fijas, a partir de la multilateralizacién de las preferencias vi-
gentes en los acuerdos bilaterales; 22) entre octubre/98 y diciembre/99, la nego-
ciacién del acuerdo de libre comercio para que entre en vigencia en el afio 2000.

Entre junio/98 y marzo/99, se efectuaron 8 reuniones de negociacién, pero,
nuevamente, los entendimientos no evolucionaron, debido a dificultades, tanto
en el 4mbito intra-Mercosur como entre los dos bloques.

Frente a ese escenario, en marzo/99, el Brasil decidié llevar las negociaciones con
la CAN de forma unilateral ( sin sus socios del Mercosur), y después de cuatro
rondas de negociaciones, el Brasil y la CAN concluyeron un acuerdo (ACE 39)
de concesiones arancelarias fijas para 2278 items arancelarios, que entré en vi-
gor en agosto/99 con vigencia de 2 afnos.

Paralelamente, Argentina y la CAN continuaron negociando hasta junio del
2000, cuando también concluyeron un acuerdo de complementacién econédmi-
ca (ACE 48), que entré en vigor en agosto del mismo afo.

En septiembre/2000, durante la reunién de los Presidentes de las Américas, en
Brasilia, los Jefes de Estado del Mercosur y la CAN decidieron que las negociacio-
nes entre los bloques deberfan ser retomadas y concluidas hasta enero del 2002.

27/abril/2001, los representantes del Mercosur y de la CAN se reunieron en
Asuncién (Paraguay), con el propésito de reiniciar las negociaciones.
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Entre abril/2001 y noviembre/2002, se efectuaron siete rondas de negociaciones
entre el Mercosur y la CAN (abril/01, ago/01, nov/01, mayo/02, oct./02,
nov/02. Sin embargo, frente a la persistencia de las dificultades, principalmente
por el elevado nimero de items sensibles presentados por la CAN, en diciembre
del 2002, apenas fue firmado un Acuerdo Marco entre los dos bloques.

En el 4mbito de ese Acuerdo Marco, el Mercosur y el Perti iniciaron negociacio-
nes en el 2003.




América Latina y Brasil:
desempefio reciente y desafios
para su crecimiento

Carlos Enrique E. Mussi*

Para América Latina, el siglo XXI no ha traido todavia un ritmo de creci-
miento econdémico que atienda a los objetivos de incrementar la renta y au-
mentar el nivel de empleo. Luego del crecimiento de las tasas promedias
anuales préximas al 6%, entre 1960 y 1980, la regién sufrié con la crisis de
la deuda de los afios 1980, razén por la que se le llamé la década perdida,
con un crecimiento anual medio de cerca del 1% inferior a su expansién po-
blacional. Los afios de 1990 fueron de frustraciones. No se consolidé el ma-
yor crecimiento observado en su primera mitad. En los afos recientes -2001
2 2003-, el crecimiento se aproximé a una tasa casi nula, menos del 0,5% al
afio.

Este sentimiento de dificultad en alcanzar y mantener el crecimiento en
la regi6n, viene registraindose por la academia internacional y principalmen-
te por el pueblo latinoamericano. Un indicador simple de tal sentimiento y
de su deterioro, se observa en los titulos de libros y eventos sobre América
Latina, realizados en los Estados Unidos. En 1997, se publicé el libro “How
Latin America Fell Venid”, de Stephen Harber, Stanford University Press,
en el cual el autor describe la evolucién del Brasil y de México. En 2004, se
realiz6 en Los Angeles el Seminario “Is Latin America going Backwards” en
la Universidad de California (UCLA), donde algunos especialistas de la re-
gién intentaron demostrar a la academia que la regién tiene todavia algunas
historias de éxito para afirmar que el futuro adn es promisorio para la re-

*  Economista de la representacion de la CEPAL en Brasil. Las opiniones y comentarios presentados

en el texto son de responsabilidad del autor, y no reflejan, de manera alguna, la posicién oficial del
organismo al cual estd vinculado.
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gién.' Sin embargo, el criterio pesimista es sentido en la regién, que podria
dejar de lado la democracia para obtener un mayor crecimiento econémico.
En la investigacién promovida por el PNUD, en 2003, el 56% de los en-
trevistados adoptarfan esta actitud.

Este trabajo tiene como objetivo debatir esta situacién al presentar los
datos recientes de la economia latinoamericana e indagar sobre las opciones
y resultados de la politica econédmica de los paises de la regién. A continua-
cién, se analizan las proposiciones para reanudar del crecimiento, especial-
mente dentro del debate econédmico brasilefio.

La evolucidn reciente de América Latina

Como se indic6, la tasa promedio de crecimiento de América Latina, presen-
t6 resultados insatisfactorios en los dltimos afios. Para demostrar que este re-
sultado es representativo para casi todos los paises de la regién, el Grafico 1
relaciona la tasa promedio anual de las décadas doradas de la regién hasta

1980, con lo observado en las décadas perdidas del final del siglo pasado.
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1 http://andersonexchange.collegepublisher.com/news/2004/05/24/
Weeklies/Latin.America.Conference-682815.shtml
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Solamente Chile observé una tasa de crecimiento promedio superior en el
periodo mds reciente. Memorias positivas del pasado econémico de la re-
gi6én, predominan sobre el desempefio reciente. Esto estd basado por el de-
terioro reciente del mercado de trabajo de la regién, con el aumento de la
tasa de desempleo.

Grifico 2. Tasa de desempleo medio - América Latina
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En la regién, la tasa promedial subié de un promedio de cerca del 6% de la
PEA al comienzo de la década de 1990, a un promedio préximo al 8,5% en
los primeros afios del siglo XXI. Cabe destacar que este dato se refiere gene-
ralmente al mercado formal, sin considerar situaciones del empleo precario,
caracteristico de la informalidad que prevalece en varios paises de América
Latina.

Estos resultados son preocupantes cuando se observa una evolucién de
las politicas econémicas latinoamericanas hacia lo que se recomienda y es-
pera de las economias de mercado, en el estado actual de la globalizacién.
Por qué, entonces, no se logré mejores resultados, cuando la regién alcanzé
estabilidad en los precios, incrementd las exportaciones, atrajo mds inversio-
nes extranjeras, controlé los déficits fiscales y hasta buscé aumentar los gas-
tos sociales y combatir la pobreza?
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Los gréficos siguientes demuestran estos logros.

Grifico 3. Tasa de inflacién media anual: América Latina
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América Latina, a fines de los afios 90, convergié su tasa de inflacién préxi-
ma a la media mundial, de cerca del 4 al 5% anual. Este resultado es consi-
derable, tomando en cuenta las histéricas altas tasas de inflacién del Cono
Sur, donde Brasil alcanzé tasas anuales superiores al 1000% hasta 1993. Las
formas de estabilizacién de las economias fueron relativamente semejantes,
sirviéndose de algin grado de rigidez cambiaria, para orientar precios y ex-
pectativas. Evidentemente, hubo casos extremos de Ecuador y El Salvador,
a causa de la dolarizacién y la eliminacién de su moneda local, y el currency
board de Argentina.

La ejecucién de esas politicas de estabilizacién de precios, basadas en
politicas cambiarias restrictivas, posibilité el mayor acceso de los paises de
la regién a divisas internacionales, tanto por el incremento de las exporta-
ciones como por el acceso a préstamos e inversiones extranjeras.
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Grifico 4. Exportaciones de bienes: América Latina y el Caribe
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Las exportaciones, en la dltima década, crecieron a un promedio anual del
9,1%, mds del doble en el periodo de auge del crecimiento, entre 1950 y
1980, y el 50% mis de la década perdida. Ademds, los flujos financieros (prés-
tamos, colocacién de titulos, etc. y los flujos de inversiones directas extranje-
ras se duplicaron mds que en la década de los 90, representando, en conjun-
to, casi el 6% de la regién en entrada de divisas para financiar a la regién.

Grifico 5

6~

N
!

5N
Il

Porcentajes del PIB
N W

—_
!

(=}

Flujos financieros . Inversién directa

Fuente: CEPAL-ONU




82 Carlos Enrique F Mussi

Mientras en el drea externa se buscaba el acceso a mayor liquidez de divisas,
internamente, los paises reducian las necesidades de financiamiento del sec-
tor publico. Este movimiento estd registrado en los esfuerzos por controlar
el déficit fiscal. El gréfico siguiente muestra esta evolucién que se concentré
en 1997, cuando el déficit de la regién se redujo a cerca del 1% del PIB. Ca-
be destacar que, ain con los preocupantes resultados a partir de ese afio, la
regién mantuvo cerca del 3% del PIB, establecidos como meta en el proce-
so de integracién de la Unién Europea.
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Este esfuerzo, en el transcurso de la década del 90, se obtuvo en forma di-
ferente de los ajustes, durante la crisis de la deuda en los afios 80. En vez de
cortes en los gastos, los gobiernos buscaron aumentar las recaudaciones y
evitar disminuciones en los gastos sociales. Asi, la mayoria de los paises in-
crementd el gasto social per cdpita, aunque los niveles de la regién, en mu-
chos casos, fueron inferiores al gasto social, en paises desarrollados, o el
equivalente al que serfa necesario para su situacién econémica.

Esta caracteristica en el gasto publico, mds el propio crecimiento al co-
mienzo de la década, puede revertir parcialmente el fuerte incremento de la
pobreza, registrada en la década del 80. En ese afo, se estimaba que un po-
co mds del 40% de la poblacién de la regién, era pobre. Con la crisis de la
década perdida, este porcentaje aumenté a casi el 49% de la poblacién. En
el 2001, a lo largo de la década, la pobreza se redujo a casi el 43% de la po-
blacién. Sin embargo, esta ganancia porcentual, no implicé en la reduccién
del nimero de pobres, que permanecié en cerca de 210 millones de una po-
blacién regional cercana a los 500 millones. Asimismo, el nimero de perso-
nas en extrema pobreza o indigencia, continué en 93 millones.

Grifico 7. América Latina: Gastos Sociales
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Griéfico 8. América Latina: Porcentaje de la poblacién
debajo de la linea de pobreza
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Cémo retomar el crecimiento: el debate teérico y el caso brasilefio

Qué factores actuaron contra el crecimiento sustentado de la regién? Hay
factores de origen externo, como la volatilidad de los flujos de capitales, que
se acentud en los dltimos afios, y las barreras a los productos de la regién,
para ingresar a los principales mercados de los paises industrializados. Hay
factores internos, como la estructura productiva, especialmente nuestra ca-
pacidad de exportar y generar divisas para cumplir compromisos externos,
y las restricciones macro y micro-econdmicas, que exigen una atencién con-
tinua a la estabilidad de los precios, viabilizar moderadas tasas de interés rea-
les, y crear reglamentaciones e instituciones sélidas. En suma, nos falté cre-
dibilidad para sustentar momentos positivos de la economia, que luego eran
cuestionados o desviados a situaciones de crisis, en parte, por acciones o
eventos politicos domésticos.

Algunos de estos factores han marcado la evolucién reciente de nuestro
crecimiento, como podemos observar en los graficos siguientes:
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Entre 1990 y 2002, hay casi una coincidencia entre la mayor disponibilidad
de recursos externos y el mayor crecimiento de la regién. El gréfico anterior
muestra esta relacion de crecimiento y aceleracién, cuando hay una entrada
liquida de recursos externos (inversién o préstamos, menos pagos de intere-
ses y remesas de ganancias). En el afio 1995, se ponen de manifiesto a tra-
vés del reflujo de recursos con la crisis mexicana, de 1999, con la crisis bra-
silefia, cuando por primera vez, desde 1991, se volvié a enviar recursos li-
quidos al exterior, y de 2002, con la crisis Argentina, y las incertidumbres
brasilefias, que incrementaron el retorno a los niveles de salidas de recursos
de la década de los afios 1980.

Una observacién importante es que en esos primeros afios del siglo XXI,
la regién no estd atrayendo recursos externos necesarios para completar su
esfuerzo de inversién. De otra forma, la regién tiene que buscar un supera-
vit en su balanza comercial para financiar sus gastos externos corrientes (ser-
vicios, intereses, ganancias, viajes, etc.). Esta generacién de divisas es algo si-
milar a los supervdvits primarios fiscales para controlar la dindmica de la
deuda publica. Ademds, el impacto de esos superdvit han sido las de obte-
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ner menor tasa de crecimiento, apuntando a los vinculos frigiles entre las
exportaciones y la estructura productiva interna. Los gréficos siguientes de-
muestran estos puntos:
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Aun en situaciones de déficit semejantes, no se ha reducido el impacto de
mayores importaciones sobre el crecimiento. Por ejemplo, un déficit en la ba-
lanza comercial de cerca del 1% del PIB, posibilité tasas de crecimiento su-
periores al 5%, en el periodo de 1970 a 1980, pero el periodo de 1990-2000,

un déficit similar correspondié a una tasa de crecimiento cercana al 3%.



Ameérica Latina y Brasil: desemperio reciente para su crecimiento 87

Grifico 11

100% - =
. o
80%

60%

| .

40% I
- J I I l
T i

0%

Non classiﬁcd products
[ Manufactures with high level of technology
Manufactures with middle level of technology
B Manufactures with low level of technology
Manufacturas hechas de recursos naturales

B Productos primarios

Fuente: CEPAL-ONU

En parte, ese menor impacto sobre el crecimiento, via sector externo, se ha
explicado por la poca alteracién de nuestra estructura de exportaciones en
los tltimos afios. Adn en el caso de México, donde hubo un incremento en
manufacturas de mayor nivel tecnoldgico, dominan los productos basicos y
manufacturados de bajo o medio nivel tecnoldgico. En los casos del Merco-
sur y de la Comunidad Andina, prevalece la importancia de los productos
bésicos y de las manufacturas relacionadas a los recursos naturales.

En cuanto a los factores internos, existen las restricciones macro y mi-
cro-econdmicas. El ajuste realizado en la estabilizacién de las economias la-
tinoamericanas, en la década de los afios 1990, produjo efectos colaterales
sobre la dindmica de crecimiento. El primero se refiere al nuevo conjunto
de politicas fiscal y monetaria, aplicadas en los paises de la regién. La auste-
ridad fiscal, especialmente la publica, y las tasas de interés reales positivas,
invertieron significativamente la politica macroeconémica, orientada a la
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promocién de la inversién con el propésito de recuperar el ahorro nacional.
Ambas formas de politicas generaban efectos colaterales, si en el conjunto
anterior surgfan presiones inflacionarias y desequilibrios de balanza de pa-
gos, que se explicaban en crisis de financiamiento interno y externo; el nue-
Vo conjunto trajo menor crecimiento, mayor desempleo y no eliminé la vul-
nerabilidad a los choques externos.

Este nuevo conjunto de politicas macroeconémicas se produce por las
nuevas condiciones de acceso al financiamiento externo, y por el debilita-
miento politico y econdmico interno de la accién estatal, para liderar el cre-
cimiento. Las condiciones externas estdn implicitas en lo que fue el llama-
do “Consenso de Washington”, que reconocié la necesidad de reformas, co-
mo apertura comercial, privatizacién, y, entre otras, menor intervencién di-
recta del Estado, en las economias de desarrollo. Como lo descrito por Wi-
lliamson, estas condiciones repercutian en lo que las entidades financieras
internacionales, y los gobiernos de los paises industrializados reconocian co-
mo politicas necesarias para la insercién de las economias subdesarrolladas,
en la economfa mundial, crecientemente competitiva y globalizada (Wi-
lliamson, 1990).

Por otro lado, hay que destacar que en la regién, este periodo coincidié
con el retorno democritico en los sistemas politicos de los paises. En dife-
rentes grados, cada pais de la regién, en su democratizacién, experimenté
ejercicios populistas, que agravaron ain mds las condiciones de la crisis de
la deuda externa. El fracaso de esos ejercicios, junto con la creciente presién
a la accién del Estado en los compromisos sociales, influyé en la revisién de
los gastos en esa drea. Los gobernantes de la regién también se vefan alerta-
dos por el peso del endeudamiento publico externo e interno. Credibilidad
y consistencia son palabras claves, en el nuevo conjunto de politicas, para el
buen resultado de las mismas. La base para estas politicas serd la generacién
de superdvit primarios fiscales, necesarios para controlar el endeudamiento
publico, y mantener el atractivo de las fuentes de financiamiento, via tasa
de intereses reales positivos.

Este contexto macro-econémico implicé la redefinicién de las partici-
paciones entre las dreas piblicas y privadas, en la decisién de invertir. El sec-
tor publico redujo su nivel de inversién, tanto por la escasez de recursos, co-
mo por su nuevo objetivo de austeridad. Por otro lado, se esperaba que con
las condiciones macro-econémicas estables, el sector privado doméstico o el
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inversionista externo, asumieran un mayor liderazgo en la decisién de inver-
tir. En los afios 1990, hubo en la regién, mayor ingreso de inversién direc-
ta extranjera, como se demuestra en el grafico 5, sin embargo, la tasa de in-
versién total no aumentd, mds bien cayé en el 2000.
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Para explicar esta resistencia del inversionista privado, fue identificada la ne-
cesidad de profundizar las reformas, que antes estaban en conceptos ma-
croeconémicos, hacia aspectos micro-econémicos, como regulacién, seguri-
dad contractual, acceso a una justicia répida, flexibilidad laboral, etc. Estas
reformas darfan mayor posibilidad de concretizar nuevas inversiones. No
obstante, hay que considerar los diferentes niveles de aversién al riesgo, en-
tre el gestor publico y el inversionista privado. Probablemente, la exigencia
de rentabilidad frente al costo de oportunidad alternativo y de garantias del
inversionista privado, es mayor que la del gestor ptblico. Por tanto, las car-
teras de proyectos a ser aprobadas por el sector privado, son menores que la
que, eventualmente, podria seleccionar el financista ptblico. Ademds, se de-
be recordar que esa transferencia de la decisién de inversién ocurre en un
periodo de crisis internacional y transformaciones politicas en la regién, que
acentuaron las expectativas de riesgo.
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Al margen de los factores coyunturales, el retorno del crecimiento en
América Latina desafié a los analistas econémicos, actualizando el debate
sobre el desarrollo econémico caracteristico de los afios 50 y 60. La investi-
gacién econdmica revitalizé las teorfas sobre crecimiento econémico, basa-
das en los trabajos cldsicos de Robert Solow, sobre la relacién entre stock de
capital, trabajo y tecnologia, en la identificacién de un camino de expansién
dptima para una economia. A esta revisién se agregaron los trabajos sobre la
generaciéon de nuevas tecnologfas o innovaciones en el proceso de produc-
cién, identificando factores endégenos al crecimiento, como el sefialado por
Padl Romer®. En parte modelando la incorporacién de progreso técnico,
uno de los factores principales del pensamiento de la escuela cepalina.

En forma sumaria, podemos identificar dos visiones sobre propuestas
para retomar el crecimiento. Por el lado de la oferta, esa visién actda sobre
las condiciones de produccién de la economia, o sea, sobre el uso y forma-
cién del stock de capital (maquinaria, equipos e infraestructura) y mano de
obra. Los proponentes de esa visién atienden a la productividad, la tecnolo-
gfa, a la préctica y la competencia en los mercados, y la flexibilidad en el uso
de los insumos, especialmente trabajo. Este grupo defiende el papel de las
instituciones para el cumplimiento de contratos e igualdad de condiciones
a los agentes privados, evitando distorsiones que los actos estatales generan
en la colocacién de recursos.

Por el lado de la demanda, hay otro grupo de pensadores que identifi-
can fallas de mercado, que exigen la intervencién del Estado para garantizar
el crecimiento econémico. Ese grupo anota que hay caracteristicas en el pro-
ceso de crecimiento de un pais en desarrollo, que generan restricciones a
aquel proceso. Por ejemplo, la balanza de pagos del pais debe presentar con-
sistencia, para evitar crisis de financiamiento. En cuanto los proponentes del
lado de la oferta resuelven este dilema, por el uso de la libre tasa de cambio
y de politicas restrictivas macro-econémicas para acomodar el ajuste, los
proponentes de la visién de demanda sefialan que la formacién de la tasa de
cambio puede darse en forma espuria en tal contexto; pues, el aumento de
flujo de capitales y la reaccién de las autoridades domésticas, en elevar la ta-
sa de interés, significan presiones para una valorizacién de la tasa de cam-
bio, distanciando ain mds el ajuste automdtico.

2 Para un debate sobre las teorfas de crecimiento, ver Jones, 2000.
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Bajo esta visién, cabe al Estado ejecutar politicas publicas previas, para
evitar esas fallas, apoyando politicas industriales y de promocién a las expor-
taciones, entre otras, que den competitividad al pais en el comercio exterior,
o politicas anti-ciclicas que puedan dar sustentacién a niveles de consumo
interno, tanto por politicas de transferencias de renta, como de compras e
inversiones gubernamentales. Esta visién también atiende a la capacidad re-
guladora del Estado, y al papel de las instituciones, ain a esas con mayor
grado de intervencién, incluyendo hasta la accién de bancos o instituciones
de financiamiento al desarrollo.

Estas dos visiones forman parte del debate econémico latinoamericano
desde hace varias décadas. El libro “Politicas para a Retomada do Cresci-
mento- Reflexdes de Economistas Brasileiros”, elaborado por la oficina de la
CEPAL en el 2002, en el Brasil, reproduce ese debate en el caso brasilefio,
en un contexto que incluye ahora la importancia de la estabilidad de los pre-
cios, y de la austeridad fiscal (Bielschowsky, Mussi, 2002). El cuadro I resu-
me esas opiniones para el caso brasilefio, en razén de que ambas visiones
buscan mantener tasas de inflacién bajas, y no defienden el uso ilimitado
del déficit pablico, como estimulador de demanda. El grupo de la oferta
identificado anteriormente, tiene propuestas ortodoxas en macro-economia
y una visién neo-liberal para el desarrollo, tomando como base que lo prin-
cipal del desafio econémico brasilefio, es la cuestién fiscal. En el pasado, fa-
llas de gobierno generaron desconfianza y alejaron lineas de financiamiento
de largo plazo, exigiendo el pago de altas tasas de intereses reales en el cor-
to plazo, y politicas fiscales austeras para la reduccién de la deuda publica.
Con la recuperacién de la credibilidad, los mecanismos de Consenso de
Washington ampliado, incluyendo una visién de combate a la pobreza y las
reformas micro-econémicas, irfan a generar las condiciones enddégenas para
un crecimiento sustentado de la economia. El principal desafio de esa pro-
puesta es definir cudndo y cémo se alcanza esa credibilidad. Para algunos, es
la continuidad, por algunos afos, de la politica macro-econémica; para
otros, es una continuidad, por varias décadas, del sacrificio de bajas tasas de
crecimiento, pero persistentes, sin volatilidad.

El otro grupo puede ser caracterizado por proponer medidas heterodo-
xas, 0 menos ortodoxas, en la politica macro-econdémica, y una accién mds
desarrollista por las politicas piblicas. El punto inicial de ese andlisis, para el
caso brasilefio, es que la principal restriccién al crecimiento, es de origen ex-
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terno. En caso de haber una menor vulnerabilidad a los choques externos,
como la generacién de sustanciales superdvit comerciales y disminucién del
endeudamiento externo, la tasa de cambio podr4 ser mds estable a un nivel
de estimulo a los exportadores, sin generar presiones inflacionarias. De esta
forma, como el propio modelo ortodoxo prevé, la politica monetaria podrd
ser mds independiente, y la tasa de interés interna real, podrd ser disminui-
da en forma sustancial. Con esta variacién de la politica monetaria, habrd
espacio para la ampliacién del nivel de actividad, y menor necesidad de ma-
yor superdvit primario fiscal, para disminuir la deuda publica.

Ademis de esta propuesta de politicas monetarias y fiscales mds blandas,
existen dos variantes de ese grupo, dirigidas a politicas publicas en favor del
crecimiento. La primera variante es la que concentra las propuestas de poli-
ticas industriales, de ciencia y tecnologfa, y de comercio exterior, para dar
sustentabilidad al ajuste en la balanza de pagos. La segunda pone énfasis a
los aspectos de la economia interna, tanto por politicas sociales, como por
politicas que promuevan el consumo de masa, via aumento de escala de pro-
duccidn, con lucros de productividad que tienen repercusiones en los sala-
rios. En este sentido, ademds de las politicas de transferencia de renta y del
acceso a la educacién y la salud, el grupo defiende el papel de la reforma
agraria, de la capacitacién tecnolégica y de iniciativas de generacién de em-
pleo, para disminuir la presién depresiva del exceso de mano de obra en la
formacién de los salarios.

Cuadrol
Principales propuestas de politica econémica

Propuesta

Grupo

Interpretacién sobre las restric- | Estrategias de crecimiento
ciones al crecimiento sosteni-
ble (cuestién central: la deter-

minacién de la tasa de interés)

Ortodoxa en
Macro-econo-
mia, neoliberal
en desarrollo

La restriccién fundamental a
la caida de la tasa de interés, es
fiscal: deuda publica elevada,
determina altas tasas de inte-
rés, debido a malas condicio-
nes de acceso al financiamien-

Neoliberal, Consenso de Was-
hington “ampliado”, centrado
en el combate a la pobreza y
con reformas laboral e institu-
cionales, como la regulacién
de contratos, etc.
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to del pafs y del gobierno (es-
trategia de busqueda de credi-
bilidad ante el mercado finan-
ciero)

Heterodoxa en
macro-econo-
mia, desarro-

llista

La restriccién fundamental a
la caida de la tasa de interés, es
externa: las altas tasas de inte-
rés son consecuencia de pro-

Desarrollista:

- Variante 1: politica indus-
trial, tecnoldgica y de co-
mercio exterior.

blemas de fragilidad en las| - Variante 2: mercado interno
cuentas externas del pafs, y su

dependencia en relacién al fi-

de consumo de masas (y po-
lo industrial, tecnolégico y

nanciamiento externo. de comercio externo.

El gobierno del Presidente Luiz Indcio Lula da Silva estd enfrentado direc-
tamente a este debate. El Partido de los Trabajadores, en sus propuestas has-
ta la campafia del 2002, se presentaba como defensor de las propuestas he-
terodoxa y desarrollista. La defensa de la responsabilidad fiscal y del com-
promiso con la estabilidad de precios, ganaron mayor importancia en las
propuestas del Partido de los Trabajadores, en la Gltima campafa. Sin em-
bargo, la ejecucién de la politica macro-econémica en el actual gobierno se
caracteriza por el grupo ortodoxo, dando especial prioridad al superavit pri-
mario fiscal, y al control de la inflacién, por medio del mantenimiento de
altas tasas de interés reales. Después de un primer afio de ajuste, cuando la
economia crecié solo 0,5%, los resultados para el 2004 demuestran ser po-
sitivos, con una balanza de pagos que registra superdvit en la balanza comer-
cial y en la cuenta corriente, con un superdvit primario fiscal del 4,5% del
PIB, la tasa de inflacién dentro de los limites de la banda establecida por el
Banco Central y, principalmente, la mayor tasa de crecimiento del PIB, des-

de 1994.
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Conclusiones

En el 2004, América Latina deberd registrar su mayor crecimiento en este
siglo. Este crecimiento refleja la recuperacién de situaciones criticas, como
las registradas en los tltimos dos afios en Argentina y en Venezuela, y tam-
bién por las opciones de politica econédmica. Chile retoma su desempefio de
crecimiento continuo, a partir de la consistencia y persistencia de su politi-
ca econémica, basada en la apertura comercial y austeridad fiscal. Brasil de-
muestra la continuidad en los objetivos de mantener el control sobre el dé-
ficit y la deuda publica.

Como se describe antes, estos resultados comprueban que el crecimien-
to econémico es la consecuencia de varios factores que no pueden ser clasi-
ficados solo en una visién como de oferta o de demanda. Los ejemplos de
las politicas econdmicas exitosas, demuestran que la complejidad de las eco-
nomias de la regién, y el proceso de globalizacién, exigen la combinacién de
esas visiones.

Esta combinacién es necesaria, frente a la volatilidad de la economia
mundial. Las alteraciones en las condiciones internacionales son, actual-
mente, de impacto mucho mids rdpido, que exigen respuesta casi inmediata,
por parte de los disefiadores de politica econémica. El desafio para la regiéon
es de consolidar estructuras econémicas que puedan enfrentar tales altera-
ciones de la economia global. Estas estructuras son tanto en el drea produc-
tiva, como en la gestién de la politica econémica. La diversidad de la pro-
duccién, de los mercados compradores, de los proveedores externos, de las
tecnologfas, son aspectos que pueden diluir el 7iesgo de operar en esa econo-
mia globalizada.

Si la gestién de ese riesgo global antes mencionado, es aplicable tanto
a paises desarrollados y en desarrollo, América Latina tiene que conside-
rar sus condiciones sociales y politicas. La bisqueda de mayor cohesién
social y disminucién de las desigualdades y de la pobreza, son objetivos de
los gobiernos democriticos de la regién. Dadas las limitaciones presupues-
tarias, la tarea de alcanzar esos objetivos se estd compartiendo con inicia-
tivas no gubernamentales, incluyendo la accién social de empresas. El de-
safio a las politicas publicas es el de establecer incentivos y contrapartidas,
para que esas acciones de proteccién social no se perpetden en simple asis-
tencialismo.
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En resumen, la trayectoria de crecimiento de la regién dependera de c6-
mo cada pais pueda establecer una estrategia de desarrollo, a partir de sus
propias condiciones. Al mismo tiempo en que se debe reconocer el grado de
interdependencia de la actual economia mundial, las caracteristicas nacio-
nales o regionales podrdn devolver a América Latina, la expansién econémi-
ca observada en gran parte del siglo pasado.
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Vulnerabilidad e inestabilidad de las

economias latinoamericanas

Rafael Correa*

El paradigma de desarrollo y las reformas estructurales

A partir de los anos setenta, frente a los evidentes problemas de las estrate-
gias desarrollistas seguidas desde la post-guerra por la mayorfa de paises en
vias de desarrollo y, particularmente, por América Latina, un gran sector de
la academia de los paises anglosajones y los organismos multilaterales de cré-
dito empezaron a abogar por una mayor participacién del sistema de pre-
cios y del mercado internacional en el proceso de desarrollo. Esta visién se
convirtié en una opinién generalizada durante los anos ochenta, cuando la
crisis de la deuda puso en evidencia el agotamiento del modelo de industria-
lizacién sustitutiva de importaciones. De esta manera, desde finales de la dé-
cada de los ochenta, y obedeciendo al llamado Consenso de Washington,'
los paises latinoamericanos comenzaron procesos de reformas estructurales
basadas en el aperturismo, fomento del mecanismo de mercado y disminu-
cién del rol del Estado en la economia.

Economista.Ph.D.Universidad San Francisco de Quito.

1 Al nuevo consenso sobre la estrategia de desarrollo se lo llamé el “Consenso de Washington”, de-
bido a que sus principales racionalizadores y promotores fueron los organismos financieros mul-
tilaterales con sede en Washington, asf como el Departamento del Tesoro de USA. Ver William-
son, 1990.
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Cuadro 1: Ranking de Reformas Estructurales.

1985 1990 1995
SPI Puesto SPI Puesto SPI Puesto

Argentina 0.367 4 0.476 12 0.679 5
Bolivia 0.343 6 0.548 5 0.721 1
Brasil 0.348 5 0.512 8 0.584 13
Chile 0.489 1 0.596 1 0.628 9
Colombia 0.443 3 0.549 4 0.590 12
Costa Rica 0.309 10 0.500 10 0.512 18
Rep. Dominicana 0.361 17 0.638 8
Ecuador 0.325 9 0.357 18 0.580 14
El Salvador 0.532 7 0.671 6
Guatemala 0.309 10 0.438 14 0.596 11
Honduras 0.450 13 0.548 17
Jamaica 0.573 3 0.684 4
Mexico 0.328 8 0.498 11 0.563 16
Nicaragua 0.216 14 0.391 15 0.643 7
Paraguay 0.336 7 0.548 5 0.625 10
Peru 0.232 13 0.252 19 0.712 3
Trinidad Tobago 0.589 2 0.715 2
Uruguay 0.486 2 0.511 9 0.573 15
Venezuela 0.304 12 0.364 16 0.457 19
Promedio 0.345 0.479 0.621

Fuente: Correa 2004.

Utilizando el indice de reforma estructural -SPI, por su sigla en inglés- del
Banco Interamericano de Desarrollo -BID- (ver Lora 1997), el Cuadro 1
muestra las rdpidas y profundas reformas estructurales implementadas en
América Latina durante 1985-1995, asi como la trayectoria y clasificacién
de los distintos paises. EI SPI es la media aritmética de cinco indices secto-
riales que representan el nivel de liberalizacién comercial (TRADE), de
neutralidad tributaria (TAX), de liberalizacién financiera (FIN), de privati-
zacion de empresas publicas (PRIV) y de flexibilizacién laboral (LAB).> En

2 Asu vez, cada indice sectorial es la media aritmética de una o més variables de politica, cuyos valo-
res estdn normalizados con respecto a la peor y la mejor observacién de esa variable en toda la mues-
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diez afios, el SPI promedio de la regién subié de 0.325 a 0.621. Los diagra-
mas Box-and-Whisker (Gréfico 1) muestran el comportamiento de cada
drea de reforma. Las politicas mds liberales —representadas en los diagramas
por medianas mds altas y menor dispersién— se dan en el comercio exterior
(TRADE) y el sector financiero (FIN) latinoamericanos. Sin embargo, to-
das las dreas de reforma muestran medianas substancialmente mds altas que
en 1985, aunque la privatizacién de empresas publicas (PRIV) y la flexibi-
lizacién laboral (LAB) en 1995 todavia exhibian niveles muy dispares entre
los diferentes paises.

Grifico 1
Diagrama Box-and-Wishker de las Reformas Estructurales
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Fuente: Correa 2004

tra de paises y afios. En consecuencia, cada indice puede moverse en un rango de valores de 0 a 1
de manera tal que mientras mds cercano esté a 1, mas neutral serd la politica econémica del pais.
De esta forma, el SPI y sus cinco componentes tratan de ser medidas del nivel de politicas de libre
mercado. Ver Lora (1997).
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La confusién de medios con fines

La estabilizacion de precios como fin iiltimo
de la politica econdmica de corto plazo

Dada la inestabilidad de precios de los afos ochenta y los fundamentos de
la nueva estrategia de desarrollo, la politica econémica de corto plazo se
orientd a estabilizar los precios de la economia. De acuerdo al paradigma vi-
gente, dicha estabilizacién constitufa la condicién necesaria —que luego el
fundamentalismo la convirtié en condicién pricticamente suficiente- para
lograr el desarrollo, a través de una adecuada asignacién de recursos por me-
dio de los mercados nacionales e internacionales. Lamentablemente, este
énfasis en el control inflacionario produjo una confusién de medios con fi-
nes, puesto que la minimizacién de la inflacién se convirtié en el objetivo
prioritario e incluso excluyente de la politica econémica, postergando obje-
tivos tales como crecimiento y generacién de empleo, y muchas veces sacri-
ficando estos tltimos en funcién de la macro estabilizacién de precios. Por
ejemplo, en el caso de la politica monetaria, en toda América Latina se es-
tablecieron bancos centrales auténomos de los gobiernos centrales y orien-
tados exclusivamente al control de la inflacién.’ Sin embargo, no existe evi-
dencia fuerte que relacione mayor independencia del banco central con ma-
yores tasas de crecimiento. Por el contrario, bancos centrales dependientes
de los gobiernos centrales y comprometidos con politicas de crecimiento ju-
garon un rol fundamental en el desarrollo de paises como Japén y Corea.
Mds atin, la pérdida de gobernabilidad que produce un banco central total-
mente auténomo del gobierno central -factor extremadamente importante
en la realidad latinoamericana-, puede superar con creces, las supuestas ga-
nancias de su mayor independencia. Un buen ejemplo de aquello es la des-
coordinacién mostrada por el Banco Central y el Gobierno Central del
Ecuador para enfrentar la crisis financiera y monetaria de 1999.

3 Hasta los afos setenta, la misién fundamental de la Federal Reserve -FED-, el banco central de Es-
tados Unidos, fue velar por la generacién de empleo y crecimiento econémico. Frente a las presio-
nes inflacionarias vividas por la Guerra de Vietnam, y una vez superados los traumas de la Gran De-
presion, es solamente a partir de los afios setenta que se incluye como un segundo objetivo funda-
mental el velar por la estabilidad de precios.
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Por otro lado, la prioridad de la estabilizacién de precios también signi-
ficé en la prictica, el abandono de una politica fiscal orientada a mantener
el pleno empleo de los recursos en la economia. Mds adn, la politica fiscal
se convirtié frecuentemente en pro-ciclica, es decir que, en lugar de atenuar,
agrava los episodios de recesién y desempleo, debido a la bisqueda de altos
superdvit fiscales, independientemente de la situacién del sector real de la
economia, con lo que se controla demanda agregada, inflacién, asi como se
liberan recursos para servir la deuda publica.* Frecuentemente estas politicas
fiscales se presentan como disciplinadas y prudentes, virtudes que inducen a
pensar que solamente tienen beneficios, cuando, en realidad, representan al-
tos costos en cuanto a crecimiento y empleo. Por ejemplo, para el caso del
Ecuador, la OIT considera que liberando 400 millones de las cuentas fisca-
les, esto es, reduciendo el superdvit primario -el resultado fiscal antes del ser-
vicio de la deuda- en alrededor de 1.5%, se podrian generar de 40000 a
50000 empleos por ano (OIT, 2002:86).

Paradéjicamente, estas politicas fiscales han sido impulsadas e incluso
impuestas por el Fondo Monetario Internacional, organismo creado en
1944 bajo la influencia de las ideas keynesianas y cuyo objetivo era precisa-
mente relajar la restriccidn financiera de los gobiernos nacionales para po-
der realizar una politica anti-ciclica y mantener estabilizado el nivel de de-
manda agregada global.

Finalmente, estas politicas hooverianas -en referencia al Presidente Hoo-
ver, quien en los inicios de la gran depresién norteamericana de la década
de los treinta, profundizé el problema con esta clase de politicas- puede
agravar el problema fiscal en lugar de solucionarlo, ya que la contraccién de
la economia reduce ingresos fiscales, y, de esta forma, se generan déficit en-
dégenos, situacién que ocurrié en Argentina (Rubini 2003, Keifman 2004)
y que aparentemente ya estd ocurriendo en Ecuador.

4 De hecho, en toda América Latina se impusieron las llamadas leyes de disciplina fiscal. En Ecuador,
dicha ley, llamada oficialmente “Ley de Responsabilidad, Estabilizacién y Transparencia Fiscal”, es-
tablece un crecimiento méximo anual, en términos reales, del 3.5% del gasto publico primario, in-
dependientemente de la situacién de la economia y de las necesidades del pafs.
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Efectos de las politicas de corto plazo sobre la inversion
y el crecimiento de largo plazo

Los efectos negativos de estas politicas contractivas no sélo son de corto pla-
z0, sino que se mantienen en el tiempo. Por ejemplo, existe una asimetria
entre la facilidad con que se pueden destruir empresas por equivocadas po-
liticas, y la dificultad de crear nuevas empresas con las politicas acertadas.
La propia estrategia de las empresas para enfrentar un entorno econémico
adverso puede llevar a impactos de largo plazo, como por ejemplo, cuando
se sacrifica presupuesto para capacitacién e investigacién. Ademds, con des-
truccién de empresas y trabajadores desempleados es muy dificil que se pro-
duzcan dindmicas fundamentales para la competitividad como nicleos in-
dustriales y los procesos de aprender-haciendo. El resultado es entonces una
menor productividad de los factores en el futuro, mayor incertidumbre co-
mo producto de la volatilidad del crecimiento, y, en consecuencia, menor
inversién (Stiglitz, 1998).

¢Por qué persiste el dogma de la estabilizacién?

En realidad, aunque detener una alta inflacién es necesario para el creci-
miento, la minimizacién de la inflacién no provee mis crecimiento. Bruno
y Easterly (1995) han estimado que inflaciones mayores al 40% afectan el
crecimiento econémico, mientras que por debajo de ese umbral, no existe
evidencia de que una menor inflacién esté correlacionada con mayor creci-
miento. Independientemente de si el umbral estimado es el correcto, estos
resultados verifican la hipétesis de la asimetria, en cuanto a los impactos de
la inflacién.

Por otro lado, para popularizar la obsesién del control inflacionario, se
ha vendido mucho la idea de que se trata del peor impuesto para los pobres.
Esto puede ser cierto, siempre y cuando no haya las adecuadas compensaciones.
Sin embargo, si lo que se quiere es ayudar a los pobres, existen mecanismos
mis eficaces que politicas que destruyen el sector real de la economia vy, fi-
nalmente, perjudican a esos mismos pobres que se dice defender. Para el ca-
so ecuatoriano, Leén y Vos (2000) presentan evidencia de que la pobreza
aumenté durante periodos de alta inflacién y disminuyé durante el periodo
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1991-1997 en que se redujo la inflacién. Sin embargo, durante dicho perfo-
do la inflacién promedio del pais fue 36% y, como los mismos autores se-
fialan, la reduccién de la pobreza obedecié a mejoras salariales que permi-
tieron recuperar el ingreso real de los trabajadores.

Los verdaderos beneficiarios del
dogma de la estabilizacion

En realidad, una inflacién baja y adecuadamente anticipada, ni teérica ni
empiricamente tiene grandes efectos sobre crecimiento o distribucién, mds
aun si existen las adecuadas compensaciones, como por ejemplo, ajustes sa-
lariales. Entonces, ;a qué o quiénes responden estas clases de politica? Para
contestar esta pregunta, es necesario sefalar que existe solamente un costo
proveniente de la inflacién, que es précticamente imposible de evitar, inclu-
so si se tiene una inflacién pequefia y anticipada: la pérdida de valor de los
activos liquidos.” De esta forma, es bdsicamente el sector financiero de la
economia, tenedor de activos liquidos en grandes cantidades, el que se des-
capitaliza con la inflacidn, lo cual verifica nuevamente que la politica eco-
némica aplicada en América Latina en las Gltimas décadas ha tenido como
condicién de partida, bdsicamente proteger al capital financiero, indepen-
dientemente de los costos que esto cause en los demds agentes y en la eco-
nomfa en su conjunto.

Como parte del dogma de la estabilidad, encontramos la estigmatizacién
a todo aquel que disiente con sus postulados simplistas, de tal forma que so-
lamente existen dos categorfas de economistas: o amantes de la estabilidad,
y, en consecuencia, supuestamente disciplinados y prudentes, o populistas,
difuso término que sirve para encasillar a todo aquel que no esté con el pa-
radigma dominante. En realidad, cada vez existe mds evidencia sobre las cos-
tosas consecuencias de estas politicas en cuanto a empleo y crecimiento.

Por ejemplo, CEPAL sefala claramente que los desalentadores resulta-
dos econémicos obtenidos en América Latina se deben a las “politicas de
gestién macroecondmica, basadas en un concepto de estabilidad restringido
al control de la inflacién y del déficit publico, en las que se ignoran las im-

5  Estrictamente hablando constituye un costo para los tenedores de activos liquidos, pero no una pér-
dida neta para la sociedad, pues en realidad representa una transferencia de recursos hacia la auto-
ridad central, en lo que se conoce como el impuesto inflacionario.
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portantes repercusiones para el sector real de la economia”. (CEPAL,
2002:46-47).

Finalmente, la versién mds extrema del dogma de la estabilidad, es, sin
duda, la dolarizacién ecuatoriana. Un tipo de cambio fijo irreversible, en
una economia abierta, pequefia y de baja productividad, es claramente un
disparate técnico, que seguramente algin dfa controlard la inflacién, pero
que terminard quebrando al sector real de la economia. Como acertadamen-
te manifiesta Stiglitz, “la dolarizacién controla inflacién... jy nada mds!”.

Hacia una verdadera estabilidad econémica
Alcances de la verdadera estabilidad

Los paises latinoamericanos deben superar la simpleza del control de la in-
flacién como sinénimo de estabilidad econémica. El concepto de estabili-
dad en economia es mucho mds amplio, e incorpora, al menos, la estabili-
dad del crecimiento y del empleo. Ademds, la verdadera estabilidad econé-
mica supone dos condiciones bdsicas: que la situacién es deseable, y que la
situacién es sostenible. En realidad, la mayoria de estabilizaciones realizadas
en Latinoamérica, no cumplen ninguna de estos dos requisitos, pues se ba-
san en la disminucién del crecimiento, destruccién de empleo y deterioro
de las condiciones sociales. Ademds, frecuentemente, ni siquiera son soste-
nibles, entre otras cosas, porque las mismas reformas estructurales han de-
jado a las economias latinoamericanas, mds vulnerables a factores externos.

En palabras de CEPAL, existe una “mayor vulnerabilidad macroeconé-
mica de los paises en desarrollo ante los choques externos, que contrasta,
ademds, con los menores y muy limitados instrumentos de que disponen
para hacerles frente” (CEPAL 2002:91). Por ejemplo, en el caso ecuatoria-
no, se ha promovido como éxito la politica econédmica por la reduccién de
la inflacién pese a que, ademds de lo insostenible de la dolarizacién, el sec-
tor no petrolero del pais crece a un ritmo menor que el de la poblacién, y a
que la tasa de desempleo abierto, no obstante la inmensa emigracién de los
tltimos afos, es de dos digitos.
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Las nuevas fuentes de inestabilidad

La inestabilidad econédmica observada durante los afios ochenta fue fruto,
bésicamente, de los desequilibrios causados en el sector externo y sector fis-
cal por la mala implementacién de los procesos industrializadores, asi como
por el servicio de la deuda externa, este tltimo exacerbado con la subida de
las tasas de interés en 1982. Hoy, estas fuentes de inestabilidad, aunque si-
guen vigentes, han sido fuertemente atenuadas. Sin embargo, durante los
noventa, han aparecido nuevas y graves fuentes de inestabilidad, las cuales
se han traducido en recurrentes crisis monetarias y de balanza de pagos, y
han afectado gravemente el crecimiento y la generacién de empleo de la re-
gi6n. En la raiz de estos problemas se encuentra la estrategia de desarrollo
seguida, y, fundamentalmente, la liberalizacién financiera y la alta movili-
dad internacional de capitales que ésta conlleva.

Solamente las transacciones cambiarias en el mundo alcanzan 1.2 billo-
nes de ddlares por dia, es decir, cerca de 40 veces la produccién anual de un
pais como Ecuador. Ante esta realidad, simplemente parece imposible para
paises pequefios y en desarrollo tener -o al menos garantizar- estabilidad de
precios, asi como crecimiento o empleo, en un mundo de tan alta movili-

dad de capitales.

Uniones monetarias latinoamericanas y reduccion de vulnerabilidad

De hecho, la alta movilidad de capitales es una de las caracteristicas mds cri-
ticada de la globalizacién econdmica neoliberal, precisamente por la pérdida
de las politicas nacionales, asi como por los grandes destrozos que la especu-
lacién financiera internacional ha causado en los paises en desarrollo, crisis
que frecuentemente no son consecuencia de acciones directas de los paises
que las sufren, sino que son producto de lo que hacen o dejan de hacer los
demis paises, y hasta del humor de los inversionistas internacionales.

Ante esta situacién, bdsicamente existen dos caminos. Si son deseables
politicas soberanas y objetivos nacionales, el primero es, obviamente, redu-
cir la movilidad de capitales.® Por esta razén, muchos economistas, desde

6 Es necesario resaltar el hecho de “si... son deseables”, pues en los dltimos afios en Ecuador se ha im-
puesto el criterio de que mientras menos instrumentos y politicas se tengan, mejor. Aunque esta
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hace ya varios anos, vienen denunciando la necesidad de poner arena en los
¢jes de la carreta de la globalizacidn, es decir, determinadas barreras -tales co-
mo el impuesto Tobin’- para disminuir la movilidad de capitales. Por su-
puesto, dada la orientacién de la globalizacién neoliberal, donde el interés
que predomina no es el de los paises en desarrollo sino el del capital inter-
nacional, estas propuestas han sido largamente obviadas.

Un segundo -aunque de ninguna manera excluyente- camino es, enton-
ces, la necesidad de conformar bloques econémicos de mayor tamafio que,
a diferencia de los procesos de integracién intentados anteriormente en La-
tinoamérica -los cuales ponfan énfasis en lo comercial-, se caractericen so-
bre todo por ser uniones monetarias, para asi disminuir la vulnerabilidad de
las economfas nacionales frente a los embates del capital financiero especu-
lativo. El tener una moneda comuin exige la coincidencia de los ciclos eco-
némicos, o, en su defecto, una alta movilidad laboral al interior de la unién
monetaria, para que el ajuste a los episodios de desempleo o inflacién se rea-
lice, sin mayores costos por medio del sector real de la economia y, bdsica-
mente, a través del mercado laboral. En otras palabras, la renuncia a las mo-
nedas nacionales dentro de verdaderas uniones monetarias, debe ser com-
pensada con la movilidad laboral al interior de la regién, lo cual exige cier-
to grado de integracién politica. De esta forma, los imperativos econémicos
y la necesidad de monedas y economias regionales, impondrin también en
un futuro no muy lejano el surgimiento de nuevas unidades geopoliticas.

Conclusiones: hacia una nueva concepcién
y estrategia de desarrollo

No es correcto decir que Latinoamérica ha logrado la estabilizacién de las
economias. A lo sumo, ha logrado contener la inflacién. Una verdadera es-
tabilizacién econémica exige una politica de corto plazo, tanto monetaria
cuanto fiscal, que recupere nuevamente el objetivo de estabilizar el creci-

posicién intelectual no resiste ningtin andlisis serio, una de sus consecuencias directas ha sido la
dolarizacién oficial de la economfa ecuatoriana.

7 James Tobin gané el Premio Nébel de Economia en 1981, y desde hace mds de 20 afios viene pro-
poniendo la necesidad de establecer un impuesto a los flujos internacionales de capitales. El impues-
to Tobin no solo tendria efectos en cuanto a disminuir la volatilidad de dichos flujos, sino que la
recaudacién generada podria servir para financiar proyectos de desarrollo.
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miento y mantener el pleno empleo de la economia, situando la macro es-
tabilizacién de precios como un medio para lograr objetivos deseables, y no
como un fin en si mismo. Sin embargo, también es imprescindible contro-
lar las nuevas fuentes de inestabilidad econémica, basicamente la movilidad
de capitales, para lo cual, en el mediano y largo plazo serd ineludible la con-
formacién de bloques econémicos de mayor tamafno que se caractericen so-
bre todo por ser uniones monetarias.

Es claro que todo esto implicarfa cambiar la estrategia y nocién del de-
sarrollo, pues se trata de recuperar politicas econémicas soberanas en fun-
cién de verdaderos proyectos nacionales, e impedir que las economias y el
bien comun estén sujetos al arbitrio de la entelequia del mercado.
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El desarrollo sostenible de la Cuenca Amazénica,
:Cémo aplicamos la economia de biodiversidad?

Joseph Henry Vogel*

El desarrollo sostenbile de la cuenca amazdnica es, simultineamente, una es-
peranza y una visién que se presta a un andlisis econémico. Una multitud de
especialidades existe dentro del marco tedrico de la economia y ninguna es
mds pertinente que /a economia de la biodiversidad. 1.a mayoria de los econo-
mistas, no solamente van a dar la bienvenida a la aplicacién de dicha especia-
lidad a la cuenca amazénica, sino que también van a insistir en ella para te-
ner una politica publica de desarrollo sostenible. En contraste, los cientificos
de las ciencias naturales no mostrardn el mismo entusiasmo, y atn podrdn
menospreciar las ecuaciones, los graficos, y las estadisticas de la economia de
la biodiversidad, como tejemanejes para justificar las gestiones fundamenta-
das en algunos intereses creados. Yo, por ser uno de los pocos economistas
que se especializa en la biodiversidad, creo que el desarrollo sostenible de la
cuenca amazénica dependerd del escepticismo de los cientificos naturales.

El objetivo de esta monografia consiste en hacer posible que los escép-
ticos puedan distinguir las diferencias que existen entre las dos escuelas del
pensamiento que se encuentran bajo la rtbrica de la economia de la biodi-
versidad. Una se identifica con los criterios seguros minimos (CSM) y solo
busca los instrumentos que fortalecerfan los limites sobre la conversién de
habitats. La otra se identifica con el andlisis de costo-beneficio (ACB) y que
audazmente pretende racionalizar la conversién de hdbitat, segtin un valor

estimado de la biodiversidad. Voy a probar que la aplicacién de CSM posi-

*  PhD. Catedrético Asociado Departamento de Economia. Universidad de Puerto Rico.
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bilita un desarrollo sostenible de la cuenca amazénica mientras que el apro-
vechamiento de ACB es nada menos que una estratagema de extinciones
programadas.

Los debates de CSM versus ACB pueden perdurar por generaciones.
Por tanto, explicaré como un cértel de biodiversidad puede potenciar CSM
y ser defendido con la misma légica que justifica los derechos de propiedad
monopdlicos. A pesar de dicho planteamiento, me toca resaltar que no nos
debemos ilusionar con la posibilidad de que cualquier directriz econémica
pueda salvar la cuenca amazdnica, de una vez para siempre. Las herramien-
tas del marco tedrico econémico también tienen sus limites y la historia de
la ciencia sugiere una analogfa. Como sucedi6 con las leyes pre-Einstéinicas
de la conservacién que pasaron de moda con el descubrimiento del decai-
miento radioactivo y que abri6 el campo tedrico para un nuevo paradigma
en la fisica, la economia también se estd colapsando en el drea de biodiver-
sidad. Lo mejor que pueden ofrecer los economistas de la biodiversidad,
hasta que llegue un desplazamiento del paradigma en vigencia son unas di-
rectrices sélidas que luego se podrdn integrar dentro del debate mds general
sobre la ética y los limites biofisico.

El primer paso hacia la sabiduria versus sesgos
implicitos en las definiciones

E.O. Wilson (1998: 4) comienza un ndmero de sus obras haciendo hinca-
pié sobre la importancia de la clasificacién. “El primer paso hacia la sabidu-
ria, como dicen los chinos, es llamar las cosas por su nombre.” Toda vez que
eso se aplique a ACB, los economistas que defienden dicho acercamiento es-
tardn de acuerdo. Por ejemplo, en “Environmental Economics: An Elemen-
tary Introduction, R.” (Economfa Ambiental: Principios Bésicos), los auto-
res Kerry Turner et al. (1993) asignan un capitulo corto al tema “Conser-
ving Biological Diversity” (Conservacién de la Diversidad Biolégica) y en-
sefian al estudiante, entre otras cosas: “Muy a menudo falta un mercado pa-
ra los beneficios locales de la biodiversidad. Eso es especialmente verdadero
para valores de uso no directos como la proteccién de cuencas hidrdulicas.
Afirmamos que constituyen bienes publicos locales. Otros beneficios de la
biodiversidad son globales por naturaleza, haciendo dificil asi que paises se
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apropien de los beneficios. Afirmamos que tales caracteristicas constituyen
bienes puiblicos globales.” (negrillas en original, 298)

Los vocablos en negrillas pueden aparecer ambiguos para la gente sin
formacién en economia. Para los economistas no lo son y aparecerdn en el
glosario de cualquier libro de texto. Por ejemplo, Mansfield (1986: A61)
nos dice que la clasificacién de un bien piblico significa “mercancias y ser-
vicios que puedan ser consumidos por mds de una persona sin disminuir el
monto de los mismos, que otras personas puedan consumir”. Generalmen-
te, dichas definiciones son seguidas con su consecuencia légica “Con fre-
cuencia no existe una manera de prevenir que los ciudadanos los consuman,
no importa si han pagado o no.” Asi, la clasificacién econémica de la bio-
diversidad como un bien piiblico tiene implicito un sesgo para poder diluci-
dar las causas del problema de la extincién masiva: “...la economia ambien-
tal arroja mucha luz sobre el por qué la biodiversidad desaparece. Las razo-
nes principales yacen en la naturaleza de bien publico de la biodiversidad y
las distorsiones econémicas del mercado” (Turner et al, 1993: 298).

Desde la causa y efecto implicitos en la definicién de bien piiblico, el
economista puede dirigirse en seguida a la cuestién que sugiere el ACB:
:Cudnta biodiversidad debemos protejer? Debido al presentimiento de es-
cepticismo por parte de los cientificos naturales, el economista intentard
persuadir su audiencia no solamente con el lenguaje de la ciencia, sino tam-
bién con los simbolos de su validacién cultural. Nada persuade con tanta fa-
cilidad como una u otra cita de un premio Nobel y el defensor de ACB pue-
de acogerse a “The Pure Theory of Public Expenditure,” (La teoria pura de
gasto publico) de Paul Samuelson, que establece el problema genérico de la
determinancién del nivel éptimo de bienes publicos. Dicho articulo fue ci-
tado en el discurso de Samuelson al recibir el Premio Nobel de Economia.
Para ver claramente cémo el planteamiento de Samuelson sustenta el acer-
camiento de ACB a la biodiversidad, uno tiene que manejar algo de mate-
miticas y de la terminologfa econémica. Intentaré minimizar las dos, en
consideracién de todos aquellos para los que las matemdticas no son su don
y la terminologfa econédmica parece nada mds que una serie de consignas.
No obstante, el lector tendrd que corresponder y evidenciar paciencia, ha-
ciendo caso del consejo de Paul Krugman (1996: 81), profesor de economia
de la Universidad de Princeton y editorialista del 7he New York Times. “no
importa qué bien explicado esté, el andlisis econdémico serio es a menudo in-
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trinsecamente dificil.” La compensacién del desempefio puede asombrar a
cualquiera. Con una pizca de paciencia, al leer detenidamente los préximos
parrafos, el lector puede entender cémo la aplicacién de ACB no genera una
economia de biodiversidad sino una economia de extincién.

Para determinar la provisién éptima de la biodiversidad en ACB, uno
quiere encontrar la cantidad éptima de reservas naturales suficientes para
permitir la evolucién continua de las especies que generan los beneficios. La
condicién de Samuelson para la combinacién éptima de reservas sostenibles
(r) versus la préxima alternativa més rentable, digase, madera (t) mediante
tala rasa se puede expresar como sigue:

n

>TMS, = TMT,, Ecuacién (1)
i=1

donde

TMS, UM /UM,

TMT, =CM,/CM,

La letra griega mayuscula, sigma (}), indica la sumatoria de n personas con-
tando desde el primer individuo, i=1. La TMS , es la tasa marginal de sus-
titucién de las reservas por madera, que es igual a la proporcién de la utili-
dad marginal de las reservas sobre la utilidad marginal de la madera. La
TMT,; es la tasa marginal de transformacién de reservas por madera, y es
igual a la proporcién del costo marginal para proveer una unidad més de re-
serva CM , sobre una unidad mds de madera, CM .

En un espafiol bueno y claro, la condicién puede responder a la pregun-
ta, ;cudntas hectdreas de reserva uno estarfa dispuesto a sustituir para sacri-
ficar tanta cantidad de madera? En una sociedad competitiva, las reservas
deberfan expandirse o contraerse hasta que el valor de la sumatoria de las ta-
sas marginales de sustitucién de las reservas por madera entre todos los in-
dividuos decrezca y se iguale a la tasa marginal de transformacién de las re-
servas por madera. Este resultado es mds ficilmente comprensible cuando
las tasas marginales de sustitucién y las tasas marginales de transformacién
se expresan en términos de precios. Por lo tanto, la tasa marginal de susti-
tucién se convierte en la disposicién a pagar de todos los individuos, y la ta-
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sa marginal de transformacién se convierte en el costo de provisién de la re-
serva, ambos en términos de unidades monetarias. Asi, la decisién de expan-
dir las reservas o contraerlas variard, toda vez que la disposicién agregada de
pagar sea mds o menos que el costo de la reserva.

Se puede descomponer el grupo de disposicién al pago del lado izquier-
do (LIZ) de la ecuacién, en actividades individuales sostenibles que pueden
ser generadas por la reserva en forma de: donaciones, ecoturismo, cuota a
usuarios por aprovechamiento de agua, prevencién de la erosién del suelo,
fijacién de carbono, extraccién de productos no madereros, agricultura sos-
tenible y bioprospeccién. Asi como la existencia de la reserva generaria es-
tas externalidades positivas, mientras que la deforestacién de la zona gene-
rarfa externalidades negativas. Ahora, la inclusién del valor negativo de las
externalidades expresado en términos monetarios en el LIZ, o en el lado de-
recho (LDE) de la ecuacién, es en gran medida una cuestién de distribucién
de los derechos de propiedad. Por ejemplo, ;tiene la gente rio abajo derecho
de tener agua limpia y a la pesca endémica en rios profundos? considerando
el hecho de que, rio arriba se genera sedimentacién y se extinguen los peces.
Si la respuesta es afirmativa, entonces las operaciones madereras existentes
no son Gptimas considerando que la TMT deberia ser menor mientras se
utilizan mds recursos (el valor de la sedimentacién) para crear madera (el
CM:t del denominador incrementa) y por lo tanto, la TMT se reduce, y el
LIZ>LDE. El consejo econdmico serfa incrementar el ndmero de reservas,
hasta que la utilidad marginal decreciente sea establecida como reservas, y el
LIZ decline para igualarse al LDE o, concomitantemente, hasta que las ren-
tas decrecientes y los costos crecientes sean establecidos como la creacién de
reservas, ddindose un aumento en el LDE, y asi la igualdad se restablezca.

Entonces, la pregunta “;Cudnta biodiversidad debemos proteger?” sig-
nifica que los economistas tienen que medir todos los valores contenidos en
los LIZ y LDE de la Ecuacién (1). Otra vez, Turner et al (1993:113) son re-
presentativos de muchos defensores de ACB al desglosar el LIZ en tres ca-
tegorias, diciendo al economista en ciernes “Entonces, el valor econdémico to-
tal (VET] constituye el valor del uso evidente mds el valor de opcion mads el va-
lor de existencia.” (las cursivas son del autor). Las actividades sostenibles co-
mo el ecoturismo, etc., serfan el uso evidentey la posibilidad de consumo fu-
turo de los mismos, se clasificarfa como el valor de opcién. Sin embargo, el
tltimo vocablo en la cita arriba presenta un enigma para el cilculo ACB y
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vuelvo a mi analogfa anterior de cémo las leyes de conservacién en la fisica
colapsaron frente a la observacién de decaimiento radioactivo y en fin,
abrieron el campo para la teorfa de la relatividad einsteiniana. El valor de
existencia no se puede explicar ficilmente, mucho menos monetarizar, y por
eso, se olvida o se marginaliza cuando vuelve al llevar a cabo los estudios de
VET. Sin embargo, existen definiciones precisas en la literatura y Alan Ran-
dall (1988: 219) ofrecié una de las primeras. “Los valores vélidos de la exis-
tencia... puede surgir de la preferencia humana por el esquema correcto de
las cosas. Si existe gente que deriva satisfaccién solo por saber que algtin eco-
sistema existe en un estado poco perturbado, el valor resultante de su exis-
tencia es tan verdadero como cualquier otro valor econémico”.

Dicha definicién de valor de existencia presenta un problema profundo
para ACB. La razén yace en la naturaleza intertemporal de los beneficios y
costos. La técnica matemdtica para comparar valores que fluyen a través del
tiempo se llama descuento de rentas futuras, que quiere decir que uno divide
el beneficio o el costo en cualquier ano futuro por el interés compuesto que
corresponde a dicho afio (p.¢j., un beneficio de $1 el préximo afio a una ta-
sa de interés de 4% vale aproximadamente 96 centavos hoy ya que podria ha-
ber invertido 96 centavos hoy y tener un délar el préximo afio). Las conse-
cuencias de descontar rentas futuras de biodiversidad no se le escapan a Ran-
dall (1988, 220): “El colapso inevitable de los sistemas de vida del planeta,
por descontar la rentas futuras con las tasas tipicas, a partir de varios siglos,
pueden ser justificados por beneficios econémicos irrisorios en el futuro pré-
ximo.” La aseveracién, a pesar de su verdad, es curiosa ya que contradice la
definicién de valor de existencia ofrecida por el mismo Randall. Salvo el ca-
so de esquizofrénicos, la persona quien “deriva satisfaccién solo por saber que
algin ecosistema existe” rechazarfa el procedimiento de descontar rentas fu-
turas como algo ajeno del “esquema correcto de las cosas”. Pues, si la econo-
mia se presenta como “la légica de la eleccién”, entonces los economistas no
pueden tolerar ningtn criterio de decisién de politica como VET, que cuen-
ta con un tipo de valor que contradice la metodologia del mismo.

iOjald descontar las rentas futuras fuese el tnico problema para un
acercamiento ACB a la biodiversidad! En otras publicaciones, (Vogel, 1997,
1999), ha explicado por qué el acercamiento ortodoxo es deseperanzada-
mente equivocado en términos tedricos y en términos pricticos, otros han
documentado los trucos que se han montado para llevarlo a cabo en cues-
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tiones ambientales (véase, por ejemplo, Ackerman and Heinzerling, 2004).
Con respecto a la biodiversidad, las objecciones medulares son:

Téoricas:

* Lairreversibilidad de la extincién.

* La inestabilidad de las preferencias humanas a través de las generacio-
nes.

* Las preferencias a largo plazo para la preservacién en las diferentes eta-

pas de desarrollo (subestima las TMS).
Pricticas:

* La macrocomplejidad (la falta de identificacién de especies claves asi co-
mo una clasificacién exhaustiva y la enumeracién de especies existen-
tes).

* La microcomplejidad de cada especie en dichos hébitats (los miles de
millones de secuencias nucleotides en cualquier individuo de cualquier
especie en peligro de extincién).

* Lainmensidad de la escala de la actual crisis de extincién en masa.

* Lo difuso de las externalidades negativas resultante de la destruccién de
habitats

* Elaprovechamineto descarado por parte de los beneficiarios (free riding)
de las externalidades positivas de la conservacién de habitats.

A pesar de dichas objeciones, la aplicacién de ACB sigue sobreviviendo y
aun floreciendo en la literatura econémica (Landell-Mills;Porras, 2002).
:Cémo puede ser esto posible? Supongo que la respuesta estd en una actua-
lizacién cinica y de medidas que corresponden a la cita mds famosa de
Adam Smith: “No es por la honestidad del economista que esperamos ACB
sino es porque ellos buscan su propio interés”. Existe mucho provecho en
los costos de transaccién de dichos célculos. En vez de entrar en debate con
los criticos sobre las objeciones tedricas y préticas, muchos defensores de
ACB simplemente se cambian de camiseta, diciendo que se necesita un nu-
mero para persuadir a aquellos en el poder. Aun Robert Costanza, el editor
principal de The Journal of the International Society for Ecological Economics
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(La revista de la Sociedad Internacional para Economia Ecolégica) ha ofre-
cido un valor de todo: $33.3 trillones en caso de que usted no sepa (Cos-
tanza et al, 1997). Ojald dicha realpolitik apenas fuese solo un despilfarro
de dinero! Desafortunadamente, existen tremendos costos de oportunidad
de ACB para la biodiversidad y David Ehrenfeld (1988: 216) fue el prime-
ro en percibirlos, al principio en el debate de ACB versus CMS: “No me
queda ninguna duda que cuando acabemos de valorizar la diversidad biolé-
gica, nos daremos cuenta de que nos queda poca diversidad biolégica.”

Para que el lector no piense que estoy edificando un coloso de barro que
se puede derrumbar fécilmente, le sugiero que ¢l o ella entre en el sitio de
web del Banco Interamericano de Desarrollo y navegue hasta encontrar las
monograffas en las pdginas verdes. Una de ellas es sumamente iluminante
puesto que su autor, Ramén Lépez (1996: 2), estd totalmente convencido
de la legitimidad de ACB y no se muerde la lengua al abordar las implica-
ciones que llevan éstas consigo mismas: “Existe un grado éptimo de defo-
restacién, desde el punto de vista de los paises individuales, los cuales, reco-
nociendo el stock grande de bosques en muchos lugares tropicales de Sud
América que estd probablemente muy lejos de rebasarse.” Lépez ain nos
ofrece un grafico el cual reproduzco a continuacién; vale la pena que todos
los lectores presten atencién concentrada, mds adn para aquellos que lucha-
ron con las sutilezas de la explicacién anterior del andlisis samuelsoniano de
bienes publicos.

En el eje de ordenada de la Figura 1 estd el precio y en la abscisa, el drea
forestal. En cualquier momento, la copa boscosa es fija y por eso, se repre-
senta con la linea vertical a la extrema derecha, que cruza la abscisa en el pun-
to F (barra). La curva con pendiente negativa DLDL se refiere a la demanda
local para los usos sostenibles de la biodiversidad, mientras que la tabla
D¥DW s la suma de esa demanda local con la internacional. La curva con
pendiente positiva NN se refiere a los costos de oportunidad de actividades
que resultarfan en la %g:'/rdida de copa boscosa (sean tala, ganaderia, explora-
cién, etc.) Donde DVWDW cruza NN jvoilal los cielos abren y aparece el
punto emocionante para todos los defensores de ACB—-equilibrio—-pun-
0 C.F¥ esla provisién supuestamente 6ptima del bien publico internacio-
nal. Al extender esta misma légica un poco mis alld, podemos restar F¥ de
F (barra) y asi calcular e/ monto dptimo de deforestacion, el cual significa un
monto dptimo de extincion por la relacién de drea-especie en la biogeografia
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La presentacién gréfica de Figura (1) es una retérica muy poderosa ya
que oculta todas las objecciones tedricas y pricticas ya discutidas con res-
pecto a la Ecuacién (1). Si dicha afirmacién parece una reprimenda dura
contra Lépez, de veras no lo es. En la misma monografia, Lépez ofrece un
montdén de recomendaciones sanas para disminuir la deforestacién y argu-
menta persuasivamente para su adopcién. Cualquier pais que sigue el con-
sejo de Lépez detendrd la velocidad de deforestacién a corto plazo. El pro-
blema vendri al largo plazo. La Figura (1) como la Ecuacién (1) programa-
rd una extincién en gradas y el ACB es seductor precisamente porque gene-
ra algunas recomendaciones responsables dentro de un marco completa-
mente irresponsable.

La alternativa a ACB son los Criterios Minimos Seguros (SMS), que los
cientificos naturales reconocerdn mds ficilmente bajo el rubro de /imites.
Existe una evidencia empirica que respalda la conveniencia de los limites
existentes y se encuentra al nivel nacional. Costa Rica es un pais que gestio-
naba la cuestién ambiental como si hubiese adoptado CMS desde hace trein-
ta afios. A pesar de una pobreza generalizada ($1,000/cépita-afio) en los
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afnos 70, el gobierno costarrisense abarcé un limite fisico en donde el 25%
de su territorio serfa protegido contra la deforestacién. Gobiernos sucesivos
en este pais han desarrollado una economia dentro de este limite, y el turis-
mo es hoy en dia la categoria de exportacién mds grande. Puesto que los
bosques de Costa Rica son legalmente protegidos dentro de sus parques, no
existe ningun criterio de decisién que cuente con calcular las rentas futuras
descontadas de los aspectos de bien publico de la biodiversidad.

Sin embargo, los limites no son irreversibles y los defensores de ACB
siempre emergen en el horizonte, sin duda auspiciados por los intereses
creados. El doctor Rodrigo Gdmez (2003:3), director del Instituto Nacio-
nal de Biodiversidad de Costa Rica, parece intuir la amenaza de los econo-
mistas, cuando asevera que “Se espera por la sociedad una conciencia ele-
vada de los diferentes valores de la biodiversidad, como un conjunto para
realizar la conservacién ...en caso contrario, esas dreas designadas a la con-
servacién de biodiversidad corren el riesgo de ser convertidas a otras formas
de utilizacién, no compatibles con la conservacién”.

Directrices costo-efectivas para realizar CMS

Hacer lo que hizo Costa Rica hace treinta afios, probablemente no es poli-
ticamente posible hoy en la cuenca amazdnica. La presién de explotar la
frontera para generar ingresos parece demasiado fuerte. Por lo tanto, los
CMS solo serdn politicamente posibles, si los gobiernos pueden generar in-
gresos alternativos, que derivan de los usos sostenibles de la biodiversidad.
En el lenguaje de las ciencias econdmicas, los gobiernos tienen que interna-
lizar los beneficios y los costos de la Ecuacién (1) apenas con el fin de crear
partes interesadas en defender y promover dichos limites.

En mis trabajos, a través de los tltimos diez afios, me he enfocado en
una de dichas oportunidades: el cobro de rentas econémicas por el acceso
a los recursos genéticos. La posibilidad de regalias por el acceso surgié con
la ratificacién del Convenio de Diversidad Biolégica (CDB) en 1993
(Glowka et al, 1994). Infelizmente, tan pronto como la tinta se secé en las
firmas del tratado, muchos economistas pretendian desenganar al publico
de cualquier esperanza que la pluviselva podria generar regalias significan-
tes. El estudio mds conocido de tipo ACB corresponde a Simpson et al.
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(1994) quienes midieron el impacto de una especie marginal sobre la pro-
babilidad de un descubrimiento farmacéutico, y luego determinaron la
existencia de dicha especie por la ecuacién de drea-especie de biogeografia.
La conclusién de Simpson hizo que el publico reflexionase sobre la redun-
dancia de los recursos genéticos, la cual los transforma en algo casi sin va-
lor. Igual que con mucha teorfa econémica, la 16gica del modelo de Simp-
son es impecable, en cuanto uno acepta las suposiciones. ;Y si no las acep-
ta? Dichas suposiciones se han hecho problemdticas tanto del lado de la de-
manda como el de la oferta. En el lado de la demanda, Rausser y Small
(2001:173) publicaron otro modelo riguroso, y unas frases de su resumen
deberian dar qué pensar a todos los defensores del acercamiento ACB: “Re-
sultados ndmericos sugieren que las rentas de la informacién de biopros-
peccién pueden, en algunos casos, ser suficientes para financiar un nivel
significativo de conservacién de biodiversidad”. Estas conclusiones se po-
nen en oposiciéon a las conclusiones avanzadas en un andlisis anterior de
Simpson, et al (1996) quienes defendian que la bioprospeccién no aporta-
ba ninguna esperanza como una fuente significante de financiamiento pa-
ra la conservacién.

Yo agregaria otra critica del modelo de Simpson et al (1996) desde el la-
do de la oferta. Aceptan la ecuacién drea-especie aunque primero: dicha re-
lacién no considere fronteras politicas y segundo, se construye sobre experi-
mentos en el campo, que comenzaron desde hace cincuenta afios en los ca-
yos del sur de Florida y en la Amazonia brasilefia. La objecién primera im-
plica que la competencia entre los paises soberanos resultard en una guerra
de precios que socavard la factibilidad financiera de conservar los hdbitats
criticos minimos que solapan fronteras, mientras que la segunda objecién
implica que las variables no medidas en la extincién de especies en islas bio-
geogrificas pueden extirpar la biodiversidad, a través del tiempo evoluciona-
rio, es decir, miles de afios, pueden llegar a ser de origen artificial (por ejem-
plo, programas de colonizacién bajo el nombre poco apropiado de reforma
agraria) o natural (por ejemplo, el fenémeno El Nifio) o cualquier mezcla de
origenes artificiales y naturales (por ejemplo, calentamiento global).

Ya hace casi diez afios desde que las primeras salvas fueron tiradas en las
refriegas sobre el valor de bioprospeccién, y solo veo un empate entre los
economistas de biodiversidad. Para los gestores encargados del desarrollo
sostenible de la cuenca amazénica y confundidos por las peleas entre los
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economistas, ;cémo deben de proceder? Al recordar la sabiduria china de la
que E.O. Wilson es tan aficionado, vale la pena retroceder y llamar las co-
sas por su nombre. Si uno define la biodiversidd como informacién natural
(Vogel 1992, 1994), surgen implicaciones para CMS.

La biodiversidad, entendida como informacién, no es ninguna metéfo-
ra: se puede declarar que la secuencia de pirimidinas y purinas de ADN es
literalmente informacién a la luz de la ecuacién Shannon-Weaver de la teo-
ria de informacidn, o de la ecuacién Boltzmann de la termodindmica. Por
ver la biodiversidad como informacién, los economistas pueden compren-
der cémo la competencia del mercado tirard el precio abajo, hasta que igua-
le el costo marginal, el cual serfa mucho menos que los costos de oportuni-
dad medios para mantener los hébitats criticos mininos.

Para recuperar los costos fijos de la innovacién, la economia de la infor-
macidn justifica derechos de propiedad intelecutal monopélicos. Visto que
la informacién natural estd esparcida a través de especies y las especies a tra-
vés de fronteras internacionales, no es posible un monopolio para recuperar
los costos de oportunidad, al igual que lo disfruta la informacién artificial.
Lo que se necesita es un oligopolio sobre la informacién natural o, en buen
y claro espafiol, un cirtel de biodiversidad que fije la regalia a un nivel sig-
nificativo. En varias obras, he promovido una regalia de 15%. (Vogel 1992,
1994, 1995, 1997, 2000). Sin dicho cértel, la microeconomia de informa-
cién implica que las regalias serdn insignificantemente diferente de 0. De
hecho, lo que observamos generalmente en los contratos de bioprospeccién,
son regalias de 0.5% (la mitad de uno por ciento).

Increiblemente, el debate entre los gestores sobre las regalias nunca ha
sido expresado en el lenguaje de economia que acabo de elaborar. Desde la
negociacién del Convenio de Diversidad Bioldgica, a finales de los afios 80,
hasta la reciente séptima Conferencia de las Partes del Convenio el ano pa-
sado, el debate ha sido limitado al lenguaje de derecho. En dicho medio de
comunicacién, se puede decir que la patente s6lo compensa aquellos que
crean informacién que es verdaderamente “novedosa, no evidente, y util” y
por analogia, sélo debemos compensar a la informacién natural que satisfa-
ga los mismos criterios. Entonces, para alcanzar la proteccién de una paten-
te, no serfa suficiente que los metabolitos o genes que han resuelto el pro-
blema ambiental de la supervivencia en su nicho y asi, son #tziles y no obvios,
pero también tienen que ser novedosos, algo que es claramente imposible, ya
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que la evolucién implica que cada cosa viva ha estado evolucionando tanto
tiempo como cualquier otra cosa viva.

El criterio novedoso solo tiene sentido si se intrepreta como la falta de
difusién de informacidn, o sea, el endemismo. Pensando as, las especies en-
démicas calificarian como informacién novedosa, y merecerian compensa-
cién significativa; las especies pandémicas no son novedosas al igual que el
conocimiento publico, el acceso a ellos debe ser gratuito. De hecho, esta es
la analogfa tdcita que ha surgido en la negociacién de casi todos los Acuer-
dos de Transferencia de Materia (ATM), en los cuales una regalia irrisoria
aplica a las pandémicas, y otra, mucho mids alta, a las endémicas.

Se puede rehusar la analogia de un esquema de regalias de dos pisos pa-
ra sefialar dénde la analogia entre la informacién artificial y natural ha so-
brepasado sus propios limites, y ya no sirve. El CD (informacién artificial)
guardado en mi estante no depende para su existencia en cualquier otro
CD. En contraste, las especies (informacién natural) en mi jardin dependen
para su existencia sobre otras especies. Si no se compensan, igualmente, las
especies pandémicas que comparten el nicho con las endémicas, esas estardn
en peligro de extincién. Este resultado no es totalmente esperado y la eco-
nomia obtusa de gravimenes puede dilucidar la causacién.

En la especialidad conocida como finanzas publicas, una regalia se pue-
de entender como un impuesto ad valorem. Segin las finanzas publicas, to-
dos los impuestos ad valorem distorsionan la toma de decisiones. La distor-
sién puede ser cuantificada como una pérdida irrecuperable, que se conoce
en la literatura de habla inglesa como excess burden. El vocablo no es intui-
tivo y se puede profundizar su comprensién por un medio de repaso grafi-
co del argumento (Rosen, 1992). No obstante, la mayoria de los lectores po-
dréd deducir su significado, a través de algunos ejemplos sencillos: si un go-
bierno grava el consumo para financiar sus gastos, entonces habrd menos
consumo que le convenga a la sociedad; sin embargo, si el gobierno grava
ingresos, entonces habrd mds ocio que le convenga a la sociedad. El grado
de pérdida irrecuperable dependerd del grado de disposicién de renunciar
consumo por ahorros, o ingresos por ocio. Lo que significa todo esto es que
se debe medir las pérdidas irrecuperables, antes de concretizar un instru-
mento de gravdmen.

La aplicacién del concepto de pérdida irrecuperable al esquema de rega-
lias de dos pisos genera algunos resultados interesantes. Imaginemos un
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contrato en que una regalia es fijada a 15% sobre endémicas y 0.5% sobre
las pandémicas. Tal instrumento de gravimen distorsionarfa la decisién eco-
némica de investigacién y desarrollo (I y D) en el laboratorio biotecnoldgi-
co pro las pandémicas. Una pérdida irrecuperable existiria para las endémi-
cas, de un orden de magnitud mayor que para las pandémicas. Ahora, su-
pongamos que gravamos igualmente el uso de las endémicas y las pandémi-
cas. Aunque esto puede disminuir la pérdida irrecuperable sobre endémicas
que yace en el tratamiento diferenciado de endémicas y pandémicas, no va
a eliminar todas las pérdidas irrecuperables.Los campos de quimica sintéti-
ca y combinatorial aparecerdn mds atractivos en los criterios de decisién so-
bre inversién de I y D que la quimica natural de pandémicas.

:Cudl es la solucién? Existe una en la literatura de finanza publica y la
industria que va a detestarla verdaderamente. un impuesto de cuantia tnica.
Por medio de estos gravimenes fijos, el gobierno puede recaudar el monto
de fondos programados para la conservacién sin distorsionar la decisién de
c6mo la industria va a invertir en I y D, sean de quimica sintética, combi-
natorial, o de productos naturales. Toda vez que la industria quimica pueda
entrar y salir de los modos de investigacién, un impuesto de cuantia dnica
también puede ser justificado por el argumento de que todas las empresas
disfrutan de un valor de opcién para los recursos genéticos, en cualquier fae-
na futura en I y D de quimicos de productos naturales.

La reciente historia de politicas neoliberales no augura un impuesto de
cuantfa tnica. Los politélogos identifican el gravimen de capacitacién de
Margaret Thatcher, un tipo de impuesto de cuantia tnica, como razén por
la cual ella cay6 de popularidad, y su sucesor, John Major, tuvo que derro-
garlo en 1991. La leccién que nos da el gravimen de capacitacién en Ingla-
terra, es que la industria quimica se enfurecerd, si tiene que pagar fondos
signficativos, y no importa si usa o no la biodiversidad - parece tan injusto,
tan loco, jtan radical! A pesar de c6mo unos han interpretado mi Genes for
Sale (Genes en Venta) (Vogel, 1994), creo que un impuesto de cuantia tni-
ca y subsidio masivo serfan convenientes...dada una condicién...el dinero
recaudado irfa a los actores que toman la decisién para deforestar o conser-
var. Infelizmente, eso serfa una suposicién mds irreal que cualquiera hecha
por Simpson et al.

Como se ve en las listas de corrupcién por Transparency International,
muchos de los paises mds biodiversos ocupan el rango de los diez més ba-
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jos, es decir, son los menos transparentes (www.transparency.de/ documents
/cpi/index.html). Es demasiado probable que las cuantias recaudadas fueran
disipadas de repente en la burocracia. El esquema de regalia que planteé en
Genes for Sale (Vogel, 1994) y luego elaborado en detalle en E/ cdrtel de la
biodiversidad (Vogel 2000) remitirfa una regalia de 15% sobre ventas netas
a los agentes que protegen los recursos genéticos, a través de la vida de la pa-
tente, y dividida proporcionalmente, con base en el hdbitat de cada especie.
Aunque la regalia fuera la misma para pandémicas y endémicas, los incen-
tivos serfan mayores para las endémicas, por la razén sencilla que existe me-
nos hdbitat y asi menos titulares para dividir el monto. En otras palabras,
los incentivos serfan mds orientados a conservar las endémicas, las cuales son
las mds amenazadas. Si ocurriese que el hébitat de la endémica disminuyere,
entonces, el porcentaje del reclamo del titular también disminuirfa, crean-
do asi un incentivo de prevenir cualquier disminucién adicional.

La fijacién de un precio, y el montaje de un mecanismo para repartir las
rentas, constituyen los fundamentos de un cértel. El problema de cérteles es
que cada miembro tiene un incentivo para hacer una trampa y vender clan-
destinamente mds barato que el precio acordado por todos. Asi se desintegran
los cérteles. Precisamente porque eso es verdad, el cértel propuesto de biodi-
versidad serfa de jure por medio de un Protocolo Especial del CDB. A mis cri-
ticos, dentro de la profesién econémica quienes acusardn dicho planteamien-
to de pérdidas irrecuperables, confieso ser culpable, culpable, culpable. Mi tni-
ca defensa viene de la interpretacién de darwinismo por el recién fallecido
Stephen J. Gould: no vivimos en un mundo panglosiano de ideales imagina-
rios, existe un conjunto de directrices que se presentan. El cobro de una re-
galia fija sobre los recursos genéticos y su reparticién proporcional al hébitat
en comun, parece la mejor solucién que solo significa que es la menos mala.

Cualquier discusién de regalias de 15% implica un dineral y la indus-
tria biotecnolégica estd més interesada en discutir regalitos, que caen bajo el
rubro de beneficios no monetarios en “Las Directrices de Bonn sobre Acceso
a los Recursos Genéticos y Distribucién Justa y Equitativa de los Beneficios
Provenientes de su Utilizacién”.

Asi es el argumento de beneficios no monetarios: “la contribucién pri-
maria (de bioprospeccién) para los paises biodiversos, consiste en que segui-
rd siendo el desarrollo y la capacitacién cientifica y tecnolégica... ... (las cua-
les son) la columna vertebral de la biodiversidad en los acuerdos de biopros-



124 Joseph Henry Vogel

peccién ...” (Laird and ten Kate, 2002:168-169). Ademds de ser una corti-
na de humo, el concepto de “desarrollo y capacitacién cientifica y tecnolé-
gica’ ignora los costos de oportunidad de los individuos involucrados en el
empefio de bioprospeccién - implicando que estarfan recogiendo café en la
montafa, si no fuese por el acuerdo de bioprospeccién - y a la vez, fomen-
ta un drenaje de cerebros dentro del mismo Sur. En vez de llevar a cabo una
tecnologia apropiada que agregaria valor a industrias intensivas de mano de
obra en la periferia, los cientificos nacionales estardn siendo absorbidos en
una cadena internacional de oferta donde todos los excedentes se quedardn
en el centro.

Atun mds inquietante es el hecho que los beneficios no monetarios son tie-
rras aptas para comportamiento de buisqueda de rentas, o sea, la corrupcién
blanda, cada vez que una transnacional puede identificar a un profesor de
quimica natural, industrioso, sin embargo empobrecido, que esté dispuesto
a hacer el cabildeo frente de su Ministerio de Ambiente, para conseguir el
necesario consentimiento previamente informado, para celebrar un ATM. A
cambio del acceso, el pais biodiverso recibird equipos de laboratorio desac-
tualizados del Norte, para el profesor, quien luego alimentard quimicos ais-
lados en la cadena de produccién hacia el Norte. jEs un negocio redondo!
Tristemente, ésta es la fantasia de estrategias ganar-ganar que se disfraza co-
mo didlogo en los talleres auspiciados por el Secretariado al Convenio de
Diversidad Biolégica.

A pesar de lo deprimente que esto parece, existen razones sobresalientes
para que haya optimismo. En el transcurso de los tltimos dos anos, los pai-
ses biodiversos del mundo han comenzado a pensar como un economista
para montar un Grupo de Paises Megadiversos Afines y para rechazar las
Pautas de Bonn. (véase Figura 2)
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Figura 2

El Grupo de Paises Megadiversos Afines representa el 70% de la
biodiversidad terrestre del planeta. De los diecisiete paises més
biodiversos, apenas Australia y los EE.UU no son miembros del Grupo.

Entre sus objetivos estdn los mecanismos que cualquier economista recono-
cerfa como los principios promisorios de un cartel:

(d) Explorar conjuntamente vias para intercambiar informacién y armoni-
zar nuestras respectivas legislaciones nacionales, para la proteccién de la
diversidad bioldgica, incluyendo los conocimientos asociados, asi como
para el acceso a los recursos biolégicos y genéticos, y el reparto de los
beneficios derivados de su utilizacién...

(h) Impulsar el desarrollo de un régimen internacional que promueva y sal-
vaguarde efectivamente la distribucién justa y equitativa de los benefi-
cios derivados del uso de la diversidad bioldgica y de sus componentes.
Dicho régimen deberd contemplar, inter alia, los siguientes elementos:
la certificacién de la procedencia legal del material bioldgico, el consen-
timiento fundamentado previo, y términos mutuamente acordados de
transferencia de material genético, como requisitos para la solicitud y el
otorgamiento de patentes, en estricto apego a las condiciones de acceso
otorgadas por los paises de origen de ese material.
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Conclusién

A partir de mediados de los afos 80, la crisis de la extincién masiva captd
la atencién del publico. Una ventana intelectual se abrié para los economis-
tas, aunque fuese sumante transitoria, para abordar las directrices costo-
efectivas que podrian alcanzar los limites necesarios para un verdadero de-
sarrollo sostenible. Infelizmente, la mayor parte de economistas rechazé di-
cha posicién intelectualmente honesta y digna. Lo que conseguimos fue
mds oscurecimiento presentado unas veces como ciencia, otras como retdri-
ca y nunca barato. Mientras que el debate sobre el desarrollo sostenible y
ACB versus CMS podrian haber dejado al pablico perplejo, ha dejado a los
politiqueros y a sus socios, encantados. Como aseveran Clifford Russell y
Philip Powell (1996:27) con mucha ironfa: “...los gestores ambientales en
un pafs en via de desarrollo van a tener un respaldo técnico sin importar lo
que se resuelva hacer. En vez del economista de dos caras, los gestores son
enfrentados a una verdadera diosa asidtica con seis, ocho, o una docena de
brazos de los cuales ellos pueden escoger uno aplicable a su particular pro-
blema puesto en escena”.

Se espera que con este trabajo se aclare, que el problema de la extincién
masiva estd siendo agravado cuando los economistas emplean ACB para
analizar “la manera que los recursos son asignados a usos alternativos para
satisfacer los deseos humanos” (Mansfield, 1986: 5). Los graficos, las ecua-
ciones, y las estadisticas son lo que el pablico ya sospecha, tejemanejes. Des-
graciadamente, adn esta perspicacia no es nada nueva. La ilustre economis-
ta Joan Robinson es citada con frecuencia por haberles dicho a sus estudian-
tes “La razén para estudiar la economia es no ser enganado por los econo-
mistas.” En el caso de la cuenca amazdnica, una verdadera “economia de
biodiversidad” comenzarfa con limites - no deforestacién - y luego investi-
gar como posibilitamos un respeto por dicho limite, que incluird incentivos
para luchar en la arena politica. Sin embargo, una vez que dichas directrices
estén implementadas y aun con las batallas ganadas, todavia podemos estar
perdiendo la guerra contra la deforestacién.

Mientras que contemplemos las directrices posibles de CMS, también
debemos reflexionar sobre un comentario poco resaltado por E.O. Wilson
(1988:16): “en fin, sospecho que (la conservacién de la biodiversidad) se re-
ducird completamente a una decisién de ética.” El comentario sugiere que el
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desarrollo sostenible de la cuenca amazénica no surgird de mds ciencia o de
una mejor ciencia, ya sea natural o social, sino de la cultura que construi-
mos. Gomides (2003) trata precisamente el mismo punto al abordar una
analogfa basada en los trabajos fervientes de los abolicionistas de los siglos
XVIII y XIX; solamente con el lanzamiento de Uncle Tom’s Cabin (La caba-
fa de Tio Tom) en 1853, se volvié respetable la abolicién. Antes de dicho
lanzamiento, la abolicién fue vista como una expropiacién de la propiedad,
sumamente injusta. Hoy en dia, la conservacién de la cuenca amazénica es
ampliamente vista como una expropiacién de la propiedad, también suma-
mente injusta. Quizds las artes tendrdn un papel clave en transformar la con-
servacién de la Amazonia, como algo respetable en el siglo XXI, al igual que
La cabania de Tio Tom hizo con la abolicién en los mediados del siglo XIX.

Para mis propios fines retdricos, es apropiado que cierre este trabajo con
una frase perspicaz del discurso Nobel del profesor Douglas North: “El
tiempo, como corresponde a los cambios econémicos y de la sociedad, es la
dimensién en que el proceso de aprendizaje de los seres humanos, moldea
la manera en que las instituciones evolucionan. Es decir, las creencias que
individuos, grupos, y sociedades mantienen, las cuales determinan eleccio-
nes, son la consecuencia de aprendizaje a través del tiempo, no solo el lap-
so de la vida de un individuo, o de una generacién de una sociedad, sino el
aprendizaje incorporado en individuos, grupos, y sociedades, que es acumu-
lativa a lo largo del tiempo, y transmitido entre generaciones, por la cultu-
ra de una sociedad”. (www.noble.se/economics)

Aunque North no se referfa al nudo gordiano del desarrollo sostenible
de la cuenca amazdnica, su sabiduria se aplica asombrosamente bien. Lo que
necesitamos para ahora y para siempre, es una cultura de conservacién.
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Del manejo de conflictos ambientales
a la institucionalizacién de arreglos:
el aporte de las teorias de la gobernanza

Guillaume Fontaine*

Este articulo aborda un aspecto particular de los conflictos ambientales re-
lacionados con los megaproyectos extractivos en la Amazonfa: la institucio-
nalizacién de los arreglos. Para superar los limites de las principales corrien-
tes teéricas de manejo de conflictos al respecto, la reflexién se adentra en el
terreno de la ciencia politica, y analiza los aportes del debate en torno a la
gobernabilidad y la gobernanza. En la primera parte se realiza un estado del
arte de esta discusién en América Latina, complementado por un anilisis de
las dimensiones normativas de varias aproximaciones a la gobernanza, de-
fendidas por los organismos multilaterales de cooperacién, presentes en la
regién. En la tercera parte se elabora un esquema simple de las relaciones
entre actores sociales y sistema institucional, para evidenciar los principales
obstdculos a la armonizacién de las politicas piblicas energética, ambiental,
social y econdémica en la Amazonia andina.
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Introduccién

Los megaproyectos extractivos en la cuenca amazénica se enfrentan con una
oposicién difusa y multiforme de las comunidades locales y una parte de la
sociedad civil, en particular las organizaciones indigenas y ecologistas ama-
zénicas (Fontaine, 2005 a). Ello puede explicarse en parte por la disyuncién
entre el nivel de expectativas que generé un modelo de desarrollo, basado
en la exportacién de petréleo, y la satisfaccién de las necesidades basicas en
paises como Ecuador y Venezuela, que es acentuada por los impactos am-
bientales negativos de la explotacién de hidrocarburos en las cuatro tdltimas
décadas.

Frente a este fenémeno, las metodologias de negociacién y de resolu-
cién alternativa de disputa pueden ser eficientes, desde un punto de vista
instrumental, pero tienen efectos perversos desde el punto de vista politico,
en sociedades con un alto déficit de gobernabilidad democritica, al reforzar
la posicién de los actores dominantes, en detrimento de los mds débiles. Por
otro lado, las metodologias de manejo comunitario de conflictos tienen el
mérito de compensar, hasta cierto punto, el desequilibrio de poder entre los
actores, pero, a su vez, favorecen la aparicién de posiciones maximalistas
que pueden ser hasta antisistémicas y radicalizan los conflictos a costa de la
institucionalizacién de los arreglos.

Para superar estos limites, proponemos una aproximacién a estos con-
flictos, que recoja los aportes de las teorfas de la gobernanza, en particular
en cuanto a las condiciones de institucionalizacién de los arreglos, lo que
condiciona un nivel normal de gobernabilidad democrética. En una prime-
ra parte aclaramos las diferencias entre gobernabilidad y gobernabilidad de-
mocritica, mediante un estado del arte sobre este tema en América Latina.
Luego nos preocupamos por evidenciar las dimensiones normativas que sus-
tentan las aproximaciones al problema de la buena gobernanza, traduccién
del inglés good governance. Finalmente sintetizamos los principales aportes
de las teorfas de la gobernanza a una sociologia de los conflictos ambienta-
les preocupada por la gobernabilidad democritica.

Entre gobernabilidad y gobernabilidad democratica: un problema de
orden y poder.

La discusién sobre la gobernabilidad se inicié en 1975, con la entrega
de un informe sobre la crisis de la democracia a la Comisién Trilateral (1)
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(Crozier et al., 1975). Este estudio se preocupa por los desafios planteados
por la crisis econémica de la década del setenta, para los regimenes demo-
criticos de Europa, Estados Unidos y Japén, e identifica tres tipos de desa-
fios. Un primer tipo, llamado desafios contextuales, se relaciona con los
cambios en las reparticién del poder econémico, politico y militar, asi co-
mo los problemas de inflacién, encarecimiento de materias primas, inesta-
bilidad monetaria, interdependencia econémica y seguridad militar colecti-
va. Un segundo tipo, deriva de las tendencias sociales marcadas por la emer-
gencia de movimientos radicales, que articulan la inseguridad econémica y
las tendencias nacionalistas de grupos de clase media baja, apoydndose en
las estructuras residuales de autoritarismo tradicional, asi como el nuevo pa-
pel de los intelectuales en la sociedad, y los cambios de valores generados
por el acceso masivo a la educacién superior.

Finalmente, hay desafios que provienen del funcionamiento mismo de
las democracias contempordneas, que conllevan un cambio en los medios
tradicionales de control, una deslegitimacién de la autoridad politica y una
sobrecarga de demandas, respecto de las capacidades de respuesta de los go-
biernos. En este contexto, subrayan los autores del informe:

“Las demandas de gobierno democratico aumentan, mientras que la ca-
pacidad del gobierno democritico se estanca. Ello, al parecer, es el dilema
central de la gobernabilidad de la democracia que se ha manifestado en Eu-
ropa, Norteamérica y Japdn, en la década de 1970.” ** (2)

El concepto de gobernabilidad es comtn, en la literatura hispano/ha-
blante dedicada a los obstdculos encontrados en la fase de consolidacién de-
mocrética y a las tensiones generadas por las politicas de ajuste estructural.
Bajo esta forma, se analizan los efectos de la salida de la dictadura y la libe-
ralizacién de la economia en Bolivia (Mayorga, 1992), la gestién autoritaria
de Fujimori en el Pert (Sagasti et al., 1995; Panfichi, 2002), la inestabilidad
politica y la crisis econémica en Ecuador (Vega, 1996; Pachano, 1999; Bur-
bano de Lara, 2003 a) o ain la apertura del sistema bipartidista en Colom-
bia (Rivera et al., 2000). Por lo general, estos estudios privilegian la dimen-
sién sistémica de la gobernabilidad, para explicar los problemas de la demo-
cracia, por la fragmentacién del sistema de partidos, la divisién de poderes
y los limites del presidencialismo, la cultura politica, etc. (Alcintara Sdez,

** Traduccién mifa.
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1997; Coppedge, 2001; Pérez Lifdn, 2001; Altman, 2001). Sin embargo,
se destacan dos enfoques complementarios, aunque no necesariamente irre-
conciliables.

El primer enfoque deriva de una concepcién de la gobernabilidad en
términos de orden y poder. Inspirado por Samuel Huntington (1990), de-
fine la gobernabilidad como “el grado en el cual el sistema politico se insti-
tucionaliza” es decir, sigue un “proceso por el cual las organizaciones y pro-
cedimientos adquieren valor y estabilidad” (Coppedge, 2001: 211). Consi-
dera que la gobernabilidad y la democracia descansan en principios antagé-
nicos: “La gobernabilidad requiere una representacién efectiva de los grupos
en proporcién de su poder; la democracia requiere una representaciéon de
grupos en proporcion al nimero de personas que los apoyan.” (Coppedge,
2001 : 214)

A lo mejor, la gobernabilidad democriética no es sino una forma particu-
lar de gobernabilidad. La gobernabilidad “ejecutiva” democrdtica significa
que las autoridades civiles electas tienen control sobre la burocracia y las fuer-
zas armadas, mientras que una gobernabilidad “legislativa” democritica re-
quiere un parlamento fuerte, y la gobernabilidad “social” democrética, impli-
ca el respeto a la ley, la legitimidad de las reglas de juego. (Coppedge, 1996).

El segundo enfoque es adoptado por autores preocupados, ante todo,
por las condiciones de la gobernabilidad en el marco de la democracia repre-
sentativa. Este enfoque, que parte de la realidad de “sociedades pobres y sub-
desarrolladas”, mide la gobernabilidad, en funcién del rendimiento y de los
resultados del sistema politico, para alcanzar objetivos socialmente compar-
tidos (Salgado, 1999: 4-5). En ese sentido, el funcionamiento del sistema
politico obedece a dos prioridades: la capacidad de receptar y atender las de-
mandas sociales, por un lado, y la capacidad de asumir los conflictos y pro-
cesarlos para encontrar una resolucién via consenso o mayoria por el otro.

Si la unidad de andlisis sigue siendo el sistema politico — que incluye el
régimen politico, los factores sociales, la cultura politica y el escenario inter-
nacional — los criterios de gobernabilidad son la eficiencia, la legitimidad y
la calidad, a través del tiempo. La prioridad de la gobernabilidad es la mo-
dernizacién social, via organizacién estatal, y los elementos criticos del sis-
tema politico son aquellos que interactdan con el sistema econémico: “El
sistema econémico interesa en cuanto a sus resultados, que dan un determi-
nado rendimiento, pero es en el sistema politico donde se alojan y funcio-
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nan los mecanismos de decisién y realizacién de un gobierno, que son el ob-
jetivo bdsico del andlisis” (Salgado, 1999: 11).

En esta perspectiva, la gobernabilidad depende del equilibrio dindmico
entre el nivel de las demandas procedentes de la sociedad y la capacidad del
sistema institucional de procesarlas de manera legitima y eficaz. Este nivel
es condicionado por la percepcidn, los valores y las creencias de la sociedad
en una situacién sociopolitica concreta, por un lado, y por la capacidad de
presién sobre el gobierno y el grado de organizacién de la sociedad civil y
los actores politicos, por el otro. Si las demandas no estdn procesadas de ma-
nera inmediata, las discrepancias con el sistema institucional pueden con-
vertirse en conflictos tolerados. Ahora bien, cuando se multiplican las “ano-
malias” en el 4mbito econédmico, social o politico, estos conflictos pueden
convertirse en crisis, cuya resolucién implica un cambio de relacién entre
Estado y sociedad civil, es decir de modelo de gobernabilidad. (Camou,
2001a: 36).

De esta manera, se pueden identificar los grados de gobernabilidad. Al
nivel més alto, la gobernabilidad ideal implica un equilibrio entre las de-
mandas de la sociedad y las respuestas del sistema institucional. Se puede al-
canzar un nivel de gobernabilidad normal, cuando las discrepancias entre
aquellas demandas y respuestas estdn en un equilibrio dindmico. En cam-
bio, hay un “déficit de gobernabilidad” cuando entran en desequilibrio cré-
nico, lo que se traduce por la aparicién de anomalfas percibidas como ina-
ceptables por los actores organizados, que amenazan la estabilidad institu-
cional por la presién politica. Por tltimo, una situacién de crisis de gober-
nabilidad surge cuando aquellas anomalias se multiplican y constituyen “un
conjunto de desequilibrios inesperados y / o intolerables entre demandas so-
ciales y respuestas gubernamentales” (Camou, 2001a: 39).

El problema de la “buena gobernanza”

A partir de finales de los afios ochenta, mientras se abrfa un debate sobre el
nuevo orden mundial, aparecieron varios estudios sobre la relacién entre la
globalizacién y los problemas de seguridad y democracia, en gran parte ba-
jo la influencia de los organismos multilaterales de cooperacién (3) (UNES-
CO, 1997; Diehl, 1997; The Meridian International Institute, 2000). En
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ese contexto se multiplicaron los escritos sobre la “governance”, que algunos
asimilan a un nuevo paradigma, preocupado por encontrar nuevas formas
de gobernar conllevadas por la globalizacién y la integracién regional, en
particular europea (Feldman, 2001; Mayntz, 2002).

Un estado del arte de las teorfas de la gobernanza deja percibir que, tan-
to en los documentos técnicos de las principales agencias de cooperacién pa-
ra el desarrollo como en la literatura anglosajona, el uso de governance sus-
tituyé al de governability. En cambio, en la literatura hispano/hablante, el
concepto de “gobernabilidad” predomina aunque pueda aparecer como si-
nénimo de “gobernanza”, al cual suele sustituirse en funcién del contexto
politico y cultural (Camou, 2001 a: 23). Ello genera cierta confusién con
los intentos de traducir “governance” y “good governance” por perifrasis
procedentes del campo semdntico de “gobierno” (antiguo significado de
“gobernanza”, caido en desuso), como “buen gobierno”, “sistema de gobier-
no”, “capacidad de gobierno”, “funcién de gobierno” o “gobernacién” (De-
ferrari, 1996; Sola, 2000). Al fin y al cabo, el concepto de gobernabilidad
se volvi6 un concepto atrdpalo-todo (Oszlak, 2001), hasta tal punto que al-
gunos llegaron a formular la paradoja de la “gobernabilidad “desde la ingo-
bernabilidad”, es decir que se construye a partir de la inestabilidad, la incer-
tidumbre y el caos” (Torrijos, 2001).

En 1997, con oportunidad de la traduccién al espafiol de un libro so-
bre la reforma del sistema de las Naciones Unidas (South Center, 1996), se
impuso la necesidad de acudir a un término especifico para resolver lo que
se habfa convertido en un rompecabezas para los terminélogos de la ONU.
Con ello se redescubrié el término gobernanza, definido por la Real Acade-
mia de Espafia como “accién y efecto de gobernar o gobernarse”, y cuyo
sentido grecolatino fue enriquecido por el aporte de la economia politica
anglosajona, para designar las “condiciones financieras, sociales y adminis-
trativas necesarias, para instrumentar y aplicar las decisiones politicas adop-
tadas, y poder ejercer la autoridad”; por analogfa, ademds, al término “go-
bernabilidad” que se (usaba) desde hace ya tiempo, para designar “las con-
diciones politicas para intermediar intereses y el apoyo politico para gober-
nar”.” (Sosa Martinez, 2000)

Esta traduccién se generalizé tras la publicacién del “Libro blanco so-
bre la gobernanza europea” en 2000 (Comisién de Comunidades Europeas,
2000). Para el Banco Mundial, la “buena gobernanza” depende de la mejo-
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ra en la gestién y el incremento de la responsabilidad del sector publico,
ademds de la mejora y la transparencia en el marco legal (Cerrillo, 2001).
Para el PNUD, la “buena gobernanza” abarca no solo los mecanismos, pro-
cesos e instituciones a través de los cuales los ciudadanos articulan sus inte-
reses, median sus discrepancias y ejercen sus derechos y obligaciones legales,
sino también el uso optimizado y equitativo de los recursos (PNUD, 1997).
Para la Unién Europea, se basa en la apertura, la participacién, la responsa-
bilidad, la rendicién de cuenta, la eficiencia y la coherencia en las politicas
publicas (Comisién de las Comunidades Europeas, 2000:4). La agencia de
cooperacién estadounidense, USAID, llama “gobernanza democrética” las
dimensiones politicas del proceso de gestién publica, sobre la base de cinco
principios: transparencia, pluralismo, implicacién de la ciudadania en las
tomas de decisién, representacién y responsabilidad o rendicién de cuentas
(USAID, 1998) (4).

Mis alld de los matices entre estas definiciones, los conceptos de buena
gobernanza y gobernanza democritica se refieren a una dimensién més nor-
mativa que descriptiva, para plantear nuevos incentivos encaminados a me-
jorar el funcionamiento de las democracias. Asi mismo, las interpretaciones
discrepan en torno a las prioridades en el tratamiento de los problemas de
gobernanza global. Para algunos, la gobernanza global es, en si, un sistema
eficiente, al descansar en propdsitos comunes que no derivan necesariamen-
te de obligaciones legales o formalmente prescritas por las leyes o las cons-
tituciones politicas. Es un sistema de reglas que funciona siempre y cuando
es aceptado por la mayoria o los més poderosos que afecta, sinénimo de or-
den; por lo tanto, en vez de “gobernanza ineficiente” se hablaria de “caos” o
de “anarquia” (Rosenau, 1992: 4-5). Asimismo, algunos entienden por go-
bernanza la capacidad de hacer que las cosas se hagan sin tener,
necesariamente, la competencia legal para ordenar que se hagan: mientras
los gobiernos aplican reglas, la gobernanza utiliza el poder. En ese sentido,
el sistema internacional es un sistema de gobernanza, asi como los conflic-
tos que se dan en este sistema (Czempiel, 1992: 250).

Por lo contrario, algunos autores se preocupan por crear un sistema de
“gobernanza global eficiente”, gobernado por la gente y las instituciones,
conforme a reglas y mecanismos definidos conjuntamente, de manera de
asegurar que todos contribuyan a (y beneficien de) una economia mundial
eficiente, una justicia social universal, libertad y auténtica diversidad cultu-
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ral y democracia consolidada. Estas caracteristicas implicarfan un uso ade-
cuado de los recursos naturales y artificiales, existentes y potenciales; meca-
nismos de solidaridad y de responsabilidad entre las generaciones presentes
y futuras; un marco dindmico y de multiples variables de promocién, didlo-
go e integracién de las identidades culturales; la mayor participacién posi-
ble de los individuos y grupos en los procesos de toma de decisién, respal-
dada por un sistema de informacién y comunicacién pluralista y orientado
hacia los intereses del publico. (Petrella, 1995: 111-112.)

Por lo tanto, es necesario concretar cuatro contratos globales entre el sis-
tema internacional y las organizaciones de la sociedad civil, en base a la coo-
peracién internacional, la responsabilidad (accountability) ante la ciudada-
nfa, la relevancia de estrategias que articulen lo global con lo local, y el res-
peto por la diversidad cultural. El primer contrato deberia perseguir la satis-
faccién de las necesidades bésicas (lucha contra la pobreza y la desigualdad).
El segundo deberia buscar la tolerancia, el didlogo y el desarrollo humano
en la diversidad cultural. El tercero parte de los limites de la democracia re-
presentativa a nivel global y busca incrementar el control de la esfera econé-
mica por la sociedad civil y los gobiernos. El cuarto consiste en implemen-
tar la Agenda XXI (5), en particular mediante la reforma de la Organizacién
Mundial del Comercio y los organismos financieros multilaterales. (Petre-
lla, 1995: 124-125.)

Algunos consideran que las teorfas de la gobernanza insisten demasiado
en la capacidad de los gobernantes de “viabilizar la reproduccién de las con-
diciones de preservacién del poder”, a costa de una creciente separacién en-
tre gobernabilidad y politica (Nogueira, 1995: 55). Otros las consideran
una justificacién de los modelos conservadores de dominacién, y una legi-
timacién del neoliberalismo (Stolowicz, 1996; Ydnes Quintero, 1996; To-
rres-Rivas, 2001). Otros consideran que la “buena gobernanza” recetada por
los organismos internacionales, consiste ante todo en hacer pasar las refor-
mas econémicas recetadas por el “Consenso de Washington” (6) en condi-
ciones de estabilidad politica y en un contexto de globalizacién y mercados
desregulados (Hewitt De Alcéntara, 1997).

De ahi surge la preocupacién por retomar el control democritico sobre
los procesos de reformas econémicas e institucionales, y una distincién en-
tre gobernanza y gobernabilidad que vaya mds alld de la oposicién hecha por
Beatriz Sosa Martinez (2000) entre condiciones financieras, sociales y admi-
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nistrativas por un lado, y condiciones politicas por el otro. Este enfoque en-
fatiza el papel de las instituciones, el Estado orientador y la sociedad civil en
la elaboracién de nuevos contratos sociales (PNUD, 1997). Subraya que la
“buena gobernanza” implica reglas y procedimientos formalmente demo-
criticos, ademds de actores estratégicos constituidos, mientras que la gober-
nabilidad democrética implica que los actores se comporten y resuelven “sus
conflictos, efectivamente, conforme a las férmulas democraticas formal-
mente establecidas” (Prats, 2001: 141). De esta manera, queda claro que los
problemas de gobernanza y gobernabilidad no son solo técnicos sino tam-
bién politicos y sociales y, por tanto, no suelen resolverse con meros progra-
mas de ingenierfa institucional, como los que se multiplicaron en los afios
noventa en América Latina.

Sociologia de conflictos ambientales,
gobernanza y gobernabilidad

En el centro de muchos conflictos ambientales originados por las activida-
des hidrocarburiferas se ubica la lucha por la definicién de un modelo de
desarrollo que nunca es el objeto de un consenso general, porque los acto-
res en oposicién comparten distintas visiones del mundo y légicas raciona-
les (Fontaine, 2004 a y 2004 b). Lo que estd en juego aqui es el control de
la historicidad, es decir la capacidad de la sociedad en su conjunto de repro-
ducirse, transformarse e incrementar su accién y participacién. En este sen-
tido, los conflictos ambientales constituyen un problema para la democra-
cia en los paises de la Amazonia andina. Ahora bien, tanto el ecologismo y
el indianismo radicales como el clientelismo y el paternalismo de muchas
empresas y por supuesto el autoritarismo del Estado suelen obstaculizar el
funcionamiento normal de la democracia, pues la extrema polarizacién de
los conflictos, asi como los arreglos amigables que los “invisibilizan” impi-
den la institucionalizacién de los arreglos y acenttan, por dltimo, los défi-
cits de gobernabilidad democritica (Fontaine, 2005 b).

Un aporte esencial de las teorfas de la gobernanza a la sociologia de con-
flictos ambientales consiste precisamente en explicar las condiciones de esta
institucionalizacién. En una primera aproximacién, adopté una definicién
operativa de la gobernabilidad como “un modo o un estilo de gobierno, es
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decir una manera de resolver problemas, susceptible de ser aprehendida a
varios niveles de andlisis: el marco institucional en el que se ejerce el poder
politico (las reglas del juego), el marco estatal en el que se elaboran las po-
liticas publicas, los actores del juego politico (elites politico-administrati-
vas), su manera de jugar y, finalmente, los problemas a los que tienen que
responder (estado de la economia, movilizacién social, etc.)” (Fontaine,
2003: 109).

Ahora, esta definicién puede ser complementada con la distincién en-
tre la gobernanza como sistema y la gobernabilidad como procesos: la go-
bernabilidad se articula con la gobernanza, o sistema institucional que en-
marca la accién de los actores sociales, y la accién de gobernar, que incluye
la politica, las politicas publicas y la administracién puiblica (Prats, 2003:
244). En este sentido, asumimos que la buena gobernanza se articula con la
gobernabilidad democritica, en funcién de la capacidad de la sociedad de
llegar a la estabilidad, la integracién social y politica y el manejo de los con-
flictos sobre la base de la capacidad de negociacién e institucionalizacién de
los arreglos, y la responsabilidad de las instituciones.

Una causa estructural de los conflictos ambientales deriva del hecho de
que, el debate en torno a las politicas publicas se encuentra, a menudo, de-
sarticulado entre un espacio legislativo donde dominan intereses corporati-
vos y locales, el espacio del ejecutivo donde dominan las tendencias al auto-
ritarismo y la tecnocracia, y el espacio informal de la opinién publica, don-
de las demandas y necesidades de la sociedad son captadas por sectores de
la sociedad civil muy politizadas, pero con escasa base de legitimidad. Para
lograr un nivel satisfactorio de gobernabilidad democritica, el lugar de de-
liberacién en torno a las politicas energética, ambiental, social y econémica
deberfa ser una esfera puablica que privilegie la participacién de la sociedad
civil (7), en interaccién con las instituciones de la gobernanza.

En efecto, la naturaleza de las relaciones entre los actores sociales y el
sistema institucional depende de la correlacién entre las decisiones tomadas
en la esfera publica y las necesidades expresadas en la esfera privada. Estas
relaciones se caracterizan por flujos continuos de informaciones e ideas, que
inciden en la formacién de la opinién publica, sea a través de los medios
masivos de comunicacién, o de las formas alternativas de difusién, como
son el Internet y los boletines asociativos. En segundo lugar, el proceso le-
gitimo de toma de decisién, procedente del sistema institucional, pasa por
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las deliberaciones en la esfera publica, en particular a través del poder legis-
lativo. Por su lado, la sociedad civil procesa y organiza las necesidades y de-
mandas formuladas por la poblacién al nivel local, para luego trasmitirlas al
sistema institucional, mediante los partidos politicos o de manera directa, a
través de la accién colectiva.

Por ultimo, las relaciones entre Estado, sociedad civil, comunidades loca-
les y empresas, asi como la institucionalizacién de los arreglos, se definen en
relacién con el proyecto central de cada actor. Asi es como el proyecto central
del Estado, de asegurar la unidad de la nacién y garantizar niveles satisfacto-
rios de desarrollo econémico debe contar con el proyecto central de las em-
presas, es decir la libertad de inversién y la seguridad juridica. Por otro lado,
esta interrelacién debe armonizarse con el proyecto central de las comunida-
des locales afectadas por los proyectos extractivos, es decir, la defensa del de-
recho a la vida, a través de identidades y estilos de vida propios. A su vez, la
armonizacién a la que se refiere debe coincidir con el proyecto central de los
movimientos ecologistas, campesinos e indigenas, de concretar un modelo de
desarrollo equitativo, a través de mecanismos de consulta y participacién.

Conclusién

Existen varias definiciones de la gobernanza y la gobernabilidad, que dejan
percibir cierta confusién en relacién con la democracia. A pesar de cierto
consenso en los principios generales (como la necesidad de transparencia,
participacién y responsabilidad), los sentidos que se da al concepto de go-
bernabilidad traducen divergencias, en cuanto al papel de los actores en el
sistema de gobernanza (divisién de los tres poderes, sistema de partidos, ins-
tituciones publicas y administracién del Estado), o los procesos gobernabi-
lidad (elecciones politicas, debates en la esfera de opinién publica y respon-
sabilidad ante la ciudadania).

En el caso particular de los conflictos generados por los megaproyectos
extractivos en la Amazonia andina, es particularmente relevante esta interac-
cién, entre las dimensiones sistémica y social de la gobernanza, ya que en el
centro de los conflictos ambientales estd la validacién o el desacuerdo en
torno a las politicas pablicas. En particular, ello nos permite superar los li-
mites de los enfoques sistémicos, que tratan las politicas puablicas y la con-
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solidacién del sistema institucional de manera separada, cuando ambas son
constitutivas de las crisis politicas y sociales de los paises andinos. De ma-
nera general, estos enfoques siguen viendo en el sistema de partidos el me-
canismo central para procesar las demandas de la sociedad, cuando en rea-
lidad el rol de los partidos politicos queda indeterminado, por falta de pro-
gramas que articulen las prioridades en las politicas econédmica, social, am-
biental y energética.

En cambio, para garantizar el éxito de las politicas publicas, parece més
realista buscar la coordinacién de los mecanismos de gobernanza con los
procesos de gobernabilidad democrdtica, que esperar que se armonicen las
condiciones financieras (determinadas por el entorno internacional), socia-
les (condicionadas por las primeras) y administrativas (en si reducibles a los
aspectos técnicos de la gobernanza) y condiciones politicas (que dependen
de sistemas de partidos deficientes). Ello implica reubicar las relaciones en-
tre actores sociales y sistema institucional en el centro del andlisis, conside-
rando la vitalidad de los movimientos colectivos y la gran inestabilidad po-
litica de los paises de la regién andina.

Notas

(1) La Comisi6n Trilateral fue creada en 1973, por un grupo de intelectua-
les procedentes de Estados Unidos, Europa del Oeste y Japén. En trein-
te afios, se abrié a ciudadanos de Canad4, la Unién Europea y Asia del
Pacifico.

(2) Texto original: “The demands on democratic government grow, while
the capacity of democratic government stagnates. This, it would appear,
is the central dilemma of the governability of democracy which has ma-
nifested itself in Europe, North America and Japan in the 1970s.” Dis-
ponible (Febrero de 2005): www.trilateral.org

(3) En 1998-1999 los proyectos en relacién con la gobernabilidad represen-
taban el 4,4% de la ayuda al desarrollo otorgada por la OCDE (Cerrillo,
2001). Existian 90 proyectos de gobernanza o gobernabilidad en Améri-
ca Latina y unos 1.000 proyectos en Europa (Saldomando, 2000).
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(4)

)

(©)

7)

En un estudio comparado entre 29 paises, USAID establece una corre-
lacién entre el nivel de inversiones extranjeras directas y la “buena go-
bernanza energética’, medida por la existencia de autoridades regulado-
ras independientes, la regulacién de las inversiones privadas, la comer-
cializacién de las ganancias y la privatizacién de los activos existentes

(USAID, 2002: 3-6).

La Agenda XXI fue adoptada en la Cumbre de la Tierra organizada en
Rio de Janeiro, en junio de 1992. Se trata de un programa de accién di-
vidido en 40 capitulos y cuatro secciones, que abarcan las dimensiones
sociales y econdmicas del desarrollo sostenible, la conservacién y la ges-
tién de los recursos para el desarrollo y el fortalecimiento del papel de
los principales grupos y medios de ejecucién. (Fontaine, 2003: 315).

El “Consenso de Washington” designa un conjunto de reglas econémi-
cas de corte neocldsico, sistematizado en 1989 a partir de un documen-
to del Banco Mundial. Plantea diez medidas para fomentar la liberali-
zacién del comercio y los capitales: flexibilidad de los tipos de cambio,
alza de las tasas de interés, estimulo a las exportaciones, racionalizacién
de las inversiones publicas, y reduccién de los gastos salariales del Esta-
do, mejoramiento de la recoleccién de los impuestos, alza de los precios
de servicios y bienes publicos (entre otras cosas los productos derivados
del petréleo), liberalizacién del comercio, reforma de las tasas y privati-
zaciones. (Biersteker, 1992).

Entiendo la sociedad civil, como una red de grupos y asociaciones, que
median entre los individuos y el Estado, entre lo privado y lo publico.
Incluye una calidad civica publica relacionada con un derecho a existir,
y una capacidad de deliberacién, por un lado, una calidad de autoexpre-
sién y movimientos sociales, por el otro (Arato y Cohen, 2000: 71). Pa-
ra un mayor andlisis sobre el papel de los movimientos ecologistas en la
consolidacién del Estado de derecho, desarrollado a partir de la teorfa
del discurso de Jiirgen Habermas y la teoria de la sociedad civil de esos
autores, véase Fontaine (2002).



144 Guillaume Fontaine

Bibliografia

Alcdntara Sdez, M. 1997. “Los retos politicos de la gobernabilidad demo-
critica en América Latina”, en Camou, M. (Ed.), Los desafios de la go-
bernabilidad. FLACSO. México : Plaza y Valdés.

Altman, D. 2001. “Cirisis de gobernabilidad democritica: origenes y mapa
de lectura. Instituciones y Desarrollo, No 8-9. Barcelona : Instituto In-
ternacional de Governabilitat de Catalunya.

Arato, A., Cohen, J. 2000. Sociedad civil y teorfa politica. México D. F :
Fondo de Cultura Econémica.

Biersteker, T. J. 1992. “The “triumph” of neoclassical economics in the de-
velopping world: policy convergence and bases of governance in the in-
ternational economic order”, en Rosenau, J.N., Czempiel, E. O. (Ed.),
Governance Without Government : Order and Change in World Poli-
tics. Cambridge : Cambridge University Press.

Burbano de Lara, F. 2003a. “Democracia, cultura politica y gobernabilidad
— los estudios politicos en los afos noventa’, en Burbano de Lara, E
(Comp.), Antologia Democracia, gobernabilidad y cultura politica,
Quito : FLACSO, Sede Ecuador.

Burbano de Lara, E 2003b (Comp.). Antologia Democracia, gobernabili-
dad y cultura politica. Quito : FLACSO, Sede Ecuador.

Camou, A. 2001 a “Estudio preliminar”, en Camou, A. (Ed.), Los desafios
de la gobernabilidad. FLACSO. México : Plaza y Valdés.

Camou, A. 2001 b (Ed.). Los desafios de la gobernabilidad. FLACSO. M¢é-
xico : Plaza y Valdéz.

Cerrillo, A. 2001. “La cooperacién al desarrollo y el fomento de la gober-
nabilidad”, Instituciones y Desarrollo, No 8-9. Barcelona : Instituto In-
ternacional de Governabilitat de Catalunya.

Comisién de Comunidades Europeas. 2000. Libro Blanco sobre la gober-
nanza europea. Profundizar la democracia de la Unién Europea. Progra-
ma de trabajo. Documento de trabajo de los servicios de la comisién,
Bruselas Disponible (Noviembre de 2004) http://europa.eu.int/comm-
/governance/contrib_ied_es.pdf/

Coppedge, M. 1996. “El concepto de gobernabilidad. Modelos positivos y
negativos’, en Vega, E. (Ed.) (1996), Ecuador: un problema de gober-
nabilidad. Quito : CORDES.



Del manejo de conflictos ambientales a la institucionalizacion de arreglos 145

Coppedge, M. 2001. [1993], “Instituciones y gobernabilidad democritica
en América Latina”, en Camou, M. (Ed.) (2001), Los desafios de la go-
bernabilidad. FLACSO. México : Plaza y Valdés.

Crozier, M ; Huntington, S ; Watanuki, J. 1975. The Crisis of Democracy.
Report on the Governability of Democracies to the Trilateral Commis-
sion. New York : New York University Press.

Czempiel, E. O. 1992. “Governance and Democratization”, en Rosenau,
J.N., Czempiel, E. O. (Ed.) (1992), Governance Without Government:
Order and Change in World Politics. Cambridge : Cambridge Univer-
sity Press.

Deferrari, D. 1996. “Governance o las tribulaciones de un terminélogo”.
Bruselas : Punto y Coma No. 40 (Servicio de Traduccién de la Unién
Europea).

Diehl, P. E 1997. (Ed.) The Politics of Global Governance. International
Organizations in an Interdependent World. Boulder, Colorado : Lynne
Rienner Publishers.

Feldman, E. 2001. “La evolucién de la reflexién politoldgica sobre la demo-
cratizacién: del cambio del régimen a la arquitectura institucional de
governance y la gobernabilidad”, Instituciones y Desarrollo, No 8-9.
Barcelona : Instituto Internacional de Governabilitat de Catalunya.

Fontaine, G. 2002. “Sobre ética, politica y ecologismo. Sociedad civil y de-
sarrollo sustentable en Ecuador”, en Ecuador Debate, 56. Quito : Cen-
tro Andino de Accién Popular.

Fontaine, G. 2003. El Precio del petréleo. Conflictos socio-ambientales y
gobernabilidad en la regién amazénica. Quito : FLACSO, Institut
Francais d’Etudes Andines.

Fontaine, G. 2004 a. “Actores y ldgicas racionales en los conflictos socio-
ambientales: el caso del bloque 10 en Ecuador (Pastaza)”, en Falconi, F,
Hercowitz, M., Muradidn, R. (Ed.). Globalizacién y desarrollo en Amé-
rica Latina. Quito : FLACSO.

Fontaine, G. 2004 b. “Logique de conflit et conflit de logiques: ethnicité
versus pétrole dans le Sararé”, Cahiers du GRESAL (Groupe de Recher-
ches en Sciences Sociales sur '’Amérique latine), No 3, Nimero mono-
gréfico: Uribe G. (Ed.), La Colombie a la recherche de la paix, Greno-
ble : Maison des sciences de 'Homme Alpes.



146 Guillaume Fontaine

Fontaine, G. 2005 a. “Governance and the role of civil society. The case of
oil and gas extraction in the Andean Amazon”, en Walter Leal Filho
(Ed.), The Handbook of Sustainability Research. Peter Lang Scientific
Publishers, Frankfurt, New York, Bern, Vienna (en revisién).

Fontaine, G. 2005 b. “Microconflictos ambientales y crisis de gobernabili-
dad en la Amazonfa ecuatoriana”, Iconos, No 21, Fontaine, G.
(Coord.). Dossier: Petréleo y medio ambiente en la Amazonia andina.
Quito : FLACSO.

Hewitt De Alcéntara, C. 1997. Usos y abusos del concepto de gobernabili-
dad. Ginebra : UNRISD. Disponible (febrero de 2005) www.unes-
co.org/issj/rics155/alcantaraspa.html

Huntington, S. 1990 [1968]. El orden politico en las sociedades en cambio.
Buenos Aires : Paidos.

Mayntz, R. 2002. [1998] “Nuevos desafios de la teoria de governance”. Ins-
tituciones y Desarrollo, No. 7. Barcelona : Instituto Internacional de
Governabilitat de Catalunya.

Mayorga, R. A. 1992. (Coord). Democracia y gobernabilidad en América
Latina. Caracas : CEBEM, ILDIS, Nueva Sociedad.

Nogueira, M. A. 1995. “Gobernabilidad democritica progresiva. Dilemas y
requisitos”, Andlisis Politico, No. 25. S.F de Bogota : IEPRI-Universi-
dad Nacional de Colombia.

Oszlak, O. 2001. “La construccién de conceptos en ciencias sociales: una
discusién sobre el desarrollo humano y la gobernabilidad democrética”.
Desarrollo Humano e Institucional en América Latina, No 17. Barcelo-
na : Instituto Internacional de Governabilitat de Catalunya.

Pachano, F. 1999. (Ed). La ruta de la gobernabilidad. Quito : CORDES-
CIPIE.

Panfichi, A. 2002. (Ed). Sociedad civil, esfera publica y democratizacién en
América Latina: Andes y Cono Sur. Pontificia Universidad Catélica del
Perd. México D.F : FCE.

Pérez Lindn, A. 2001. “Crisis presidenciales: gobernabilidad y estabilidad
democrética en América Latina, 1950-1996”, Instituciones y Desarro-
llo, No. 8-9. Barcelona : Instituto Internacional de Governabilitat de
Catalunya.

Petrella, R. 1995. (Dir.) Limits to competition, The Group of Lisbon.
Cambridge(Mass.) : MIT Press.



Del manejo de conflictos ambientales a la institucionalizacion de arreglos 147

PNUD. 1997. Governance for sustainable human development. A UNDP
policy document. New York.

Prats, J. 2001. “Gobernabilidad democritica para el desarrollo humano.
Marco conceptual y analitico”, Instituciones y Desarrollo, No. 8-9. Bar-
celona : Instituto Internacional de Governabilitat de Catalunya.

Prats, J. 2003. “El concepto y el andlisis de la gobernabilidad”, Institucio-
nes y Desarrollo, No. 14-15. Barcelona : Instituto Internacional de Go-
vernabilitat de Catalunya.

Rivera, G ; Yépes A ; Ortega, G. 2000. (Coord). Gobernabilidad Democri-
tica: el proyecto colombiano. Memorias del Foro Internacional Gober-
nabilidad democritica y el pensamiento de Galdn. S.F de Bogotd : Ins-
tituto Luis Carlos Galdn para el Desarrollo de la Democracia.

Rosenau, J.N. 1992. “Governance, Order and Change in World Politics”,
en Rosenau, J.N., Czempiel, E. O. (Ed.) (1992), Governance without
government : order and change in world politics. Cambridge : Cam-
bridge University Press.

Rosenau, J.N., Czempiel, E. O. 1992. (Ed). Governance without govern-
ment :order and change in world politics. Cambridge : Cambridge Uni-
versity Press.

Sagasti, F, Patrén, P, Lynch, N., Herndndez, M. 1995. Democracia y buen
gobierno. Informe final del proyecto agenda: Perd, Apoyo, Lima.

Saldomando, A. 2000. Medir la gobernabilidad. ;quimera o instrumento de
trabajo? Documentos del Instituto Internacional de Governabilitat de
Catalunya, No. 117. Barcelona : Instituto Internacional de Governabi-
litat de Catalunya, Barcelona.

Salgado, G. 1999. “Introduccién”, en Pachano, F. (Ed). La ruta de la gober-
nabilidad. Quito :CORDES-CIPIE.

Sola, A. 2000. La traduccién de governance. Punto y Coma (Servicio de Traduc-
cién de la Uni6én Europea), No. 65, Brussels. Disponible (enero de 2005)
http://europa.eu.int/comm/translation/bulletins/
puntoycoma/65/pyc652.htm#fn1

Sosa Martinez, B. 2000. Governance: la comprensién y la expresién. Punto
y Coma (Servicio de Traduccién de la Unién Europea), No. 66, Brus-
sels. Disponible (enero de 2005)
http://europa.eu.int/comm/translation/bulletins/
puntoycoma/66/pyc667.htm



148 Guillaume Fontaine

South Center. 1996. “For a Strong and Democratic United Nations. A
South Perspective” on UN Reform, Zed Books, Londres. Disponible
(febrero de 2005)
www.southcentre.org/publications/unreform/toc.htm

Stolowicz, B. 1996. “La gobernabilidad como dominacién conservadora”,
en Ydnes Quintero, H. (Comp). El mito de la gobernabilidad. Qui-
to :Trama.

The Meridian International Institute. 2000. Global Governance. The Me-
ridian International Institute, San Francisco. Disponible (enero de
2005) www.meridianinternational.org/global_governance.htm

Torres-Rivas, E. 2001. “La sociedad civil en la construccién democritica:
notas desde una perspectiva critica”, Instituciones y Desarrollo, No. 8-
9. Barcelona : Instituto Internacional de Governabilitat de Catalunya.

Torrijos, V. 2001. La gobernabilidad reluctante ?. Documentos del Institu-
to Internacional de Governabilitat de Catalunya, No. 90, Barcelona.

UNESCO. 1997. Gobernar la globalizacién. La politica de la inclusién: el
cambio de responsabilidades compartidas. Cumbre Regional para el
Desarrollo Politico y los Principios Democréticos. Brasilia, 07/1997.
Meéxico D.F: UNESCO-DEMOS.

USAID. 1998. Democracy and governance: a conceptual framework. Cen-
ter for democracy and governance, Washington D. C.

USAID. 2002. Analysis of the Relationship Between Improved Energy Sec-
tor Governance and the Attraction of Foreign Direct Investment . Was-
hington : USAID-PA Consulting Group.

Vega, E. 1996. Ecuador: un problema de gobernabilidad. Quito : CORDES.

Yénes Quintero, H.1996. (Comp). El mito de la gobernabilidad. Quito:

Trama.



Programa Zona Franca Verde

S4vio José B. Mendonga*
Virgilio Viana**

El Estado de Amazonas, con mas de 1,5 millones de kilémetros cuadrados
y una poblacién superior a 3 millones de habitantes, es la unidad de la fe-
deracién con la mayor 4drea de bosque tropical preservada del planeta. Sin
embargo, tiene secuelas sociales, por causa de un proceso de colonizacién,
anterior y posterior al Imperio, apoyado en la explotacién maderera, al mar-
gen de las raices locales. Al mismo tiempo, desde la segunda mitad del siglo
XIX, hasta inicios de la década del 20, del siglo pasado, con el advenimien-
to de la época de oro del caucho, se consolidé ese modelo de explotacién no
sustentable y cred, en cierta forma, una cultura predominantemente basada
en la sumisién a los padrones internacionales o del inmigrante temporal y
explotador de la madera.

En cierta forma, la Zona Franca de Manaos vino a redinamizar la eco-
nomia del Estado, luego de un largo periodo de estancamiento que perdu-
16 desde 1920 hasta 1967.

Sin embargo, a pesar del crecimiento en el campo tecnolégico y del ur-
banismo moderno de la ciudad de Manaos, el interior, en gran parte, per-
maneci6 fuera del proceso de desarrollo y, la calidad de vida, apoyada en un
proceso de servicios adecuados en las 4reas de infraestructura, salud y edu-
cacién, dejaron mucho que desear, pese a las razonables mejoras y avances
en el 4rea de las comunicaciones. En efecto, el acceso a informaciones mis
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ripidas y actualizadas, por ejemplo, generé algunos vacios psicosociales y
choques culturales, favoreciendo el aparecimiento de frustraciones, por la
incapacidad de conquistar bienes, servicios y mds comodidades que mues-
tran las peliculas y novelas en la televisién.

Paradéjicamente, a tal grave escenario social, se suma una posicién muy
favorable sobre la conservacién de la naturaleza. De acuerdo con el Institu-
to Nacional de Pesquisas Espaciais (entre 2000 y 2001), tenemos un indice
porcentual del 0,04% de deforestacién, lo que nos coloca en una posicién
mucho mejor que la media amazdnica, de 0,052%, al afio. Segin el Labo-
ratorio de Geoprocesamiento del Instituto de Prote¢io Ambiental del Esta-
do de Amazonas, contamos con 28 tipos de vegetacién en el Amazonas. Es-
tos ambientes son capaces de generar productos forestales madereros y no-
madereros, asociados a servicios ambientales, conservacién de la biodiversi-
dad, clima, agua, todavia poco valorados.

Todo esto, sumado a la comprobacién de que Amazonas es el mayor Es-
tado brasilefio (157,2 millones de hectdreas), y el menos deforestado, nos
coloca como el mayor remanente de biodiversidad del Brasil, y el primer lu-
gar en el ranking de la biodiversidad, en cuanto a plantas y mamiferos del
mundo. Contamos con un drea forestal superior a la existente en la Repu-
blica Democritica del Congo, segunda en el ranking mundial de los paises
con mayor cobertura de bosques tropicales. Brasil ocupa el primer lugar. Por
esto, esta posicién estratégica del Amazonas necesita ser utilizada con inte-
ligencia, transformando esta riqueza en una oportunidad para mejorar la ca-
lidad de vida, especialmente de los segmentos mds empobrecidos de la po-
blacién.

Es importante destacar el proceso de empobrecimiento ecoldgico, a cau-
sa de incendios forestales, como el del Medio Rio Negro que, en marzo de
(este ano), consumié mds de 240 km2 de dreas de la sabana y el bosque.
Ademds, la extraccién del pau-rosa en el Bajo Amazonas, del copaiba, a ma-
chete, en el Rio Jurud, la extraccién maderera a lo largo del Solimaes, la pes-
ca de peces ornamentales en Rio Negro, la expansién desordenada en la
frontera agricola del Sur del Estado, entre otros, contribuyen més para el
empobrecimiento ecoldgico del Amazonas.

El actual Gobierno estadual, al asumir la gestién puablica del aparato del
Estado, se comprometié a emprender un desarrollo cualitativo en el inte-
rior, cesando el histérico proceso de un éxodo rural perverso y concentrador
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de pobreza en la periferia de la capital. Es necesario socializar las ganancias
y distribuir la renta, abrir nuevos, micros, pequenos y medios emprendi-
mientos, basados en materias primas nativas y provenientes del acervo de re-
cursos naturales locales, frente a los manejos sustentables de éstos. De este
modo, el Programa Zona Franca Verde vino a rescatar la autoestima y el es-
tablecimiento del hombre del interior en sus lugares de origen. Para esto, se
hizo necesario un conjunto de diagnésticos socio-econémicos y ambienta-
les, en pequefias regiones del Estado, asi como de la capacidad humana pa-
ra promover un proceso efectivamente sustentable de desarrollo, respaldado
en bases cientificas y de alto padrén profesional, en los segmentos gerencia-
les, técnicos y operacionales.

Para contar con una accién légica y consistente, las politicas y directri-
ces se apoyaron en una estrategia de planificacién por regiones y accidentes
geogréficos de cuencas hidrogréficas, dadas las dimensiones continentales
del Estado. Las caracteristicas de espacializacién, grandes distancias geogré-
ficas entre los municipios y la estructura fluvial del Estado de Amazonas,
crean condiciones naturales para el desarrollo integrado, a partir de asocia-
ciones institucionales, factor bédsico para superar tales mega-dimensiones
geogrificas.

La regién amazénica es considerada la mayor reserva de biodiversidad
del planeta, pero corre el riesgo de que su patrimonio genético se vea com-
prometido, a causa de la explotacién predatoria de sus recursos naturales.

A ejemplo de otras regiones que disponian de bosques naturales, se pue-
de observar que en algunas localidades del Amazonas, la destruccién sigue
en forma acelerada y continua.

El crecimiento econémico y el uso sustentable de los recursos naturales,
en Amazonas, son tema obligatorio, pues con la evolucién del conocimien-
to y del dominio humano sobre los medios que concilian la explotacién y
también la conservacién de los recursos naturales renovables, se hace im-
prescindible que los utilicemos adecuadamente en beneficio de las poblacio-
nes tradicionales del Estado de Amazonas, presentando alternativas ambien-
tales adecuadas, econémicamente viables y socialmente justas.

Desde hace algtin tiempo, la explotacién animal y vegetal ha sido la prin-
cipal actividad del sector primario estadual, y viene sufriendo profundas al-
teraciones, bien por cambios en el mercado o por imposiciones legales. La ex-
traccién de latex de los drboles de caucho nativos, fue abandonada en las dos
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tltimas décadas a causa del desaparecimiento de los incentivos, hasta enton-
ces administrados por el gobierno federal, que dieron como resultado la cai-
da abrupta de los precios pagados a los caucheros. La caza y la venta de car-
nes, pieles y cueros de animales silvestres, ya no es permitida legalmente.

Las presiones sobre las reservas naturales de peces han afectado negati-
vamente a especies, como el pirarucu, asi como a otras de interés de las po-
blaciones més distantes, dado el proceso de conservacién en sal y el precio
que alcanza en el mercado. Tal presién también influye la reduccién de la
reserva animal. Finalmente, la extraccién de madera, a través de procedi-
mientos no sustentables, ya no es aceptada, de manera que las poblaciones
riberefas, donde tales actividades eran practicadas en forma intensa, pasan
por enormes dificultades.

Este cuadro traduce la gran potencialidad pesquera, no solo en cuanto
al manejo de las reservas naturales, sino también, y principalmente, para la
piscicultura, que es condicién indispensable para organizar la produccién
en forma sistemdtica y profesional, trabajar de acuerdo con los flujos mer-
cadolégicos cada vez mds intensos, ya que solo el manejo no soportaria la
presién del mercado vy, sin duda, generarfa exceso de pesca. Asi, la piscicul-
tura atenderfa mejor las crecientes demandas del consumo.

Otra enorme potencialidad es el sector forestal maderero y no madere-
ro. La regién es rica en términos de capacidad humana para la construccién
de barcos de pequeno y mediano tamafo, asi como para las dreas de cons-
truccién de casas y fabricacién de muebles. Por tanto, se hace necesario di-
namizar este sector, y aumentar las dreas de actividades generadoras de ren-
ta, con alto valor agregado.

Es importante resaltar la cadena productiva que complementa el sector
maderero, desde la fase exploratoria, con manejo y autorizacién, pasando
por el troce y la carpinterfa, incentivando industrias de pequefio porte, agre-
gando valor al producto, generando empleo y renta, con bienes de alta cali-
dad para atender al mercado local, regional y estadual de la Amazonia del
Brasil y del exterior, tales como compensados, kit para construccién de ca-
sas, pisos, parquet, muebles y otros.

Otro segmento de significacién es el mercado internacional de fito-far-
macos. En este sector hay que descubrir, en forma profesional y con base
cientifica, un conjunto de etapas de la cadena productiva, que va desde el
manejo sustentable de plantas, pasando por la cosecha adecuada, conserva-
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cién y manipulacién, con tecnologia apropiada, para no perder los valores
nutritivos o terapéuticos, incluyendo secado, centrifugacién, y envoltura pa-
ra té. Ademds, vale destacar las hierbas aromdticas (palo de rosa y otras) y de
fijadores como la pimienta larga, capaces de atender a mercados sofisticados
que generan alto valor agregado.

En medio de estas potencialidades, hay que destacar la necesidad de ins-
talar sistemas agro-forestales, con modelos probados y sistematizados de
produccién, para reducir presiones sobre las reservas naturales, adoptindo-
se policulturas integradas, con un elevado nivel de biodiversidad instalada y
con especies nativas.

En este conjunto, se hace oportuno aprovechar el potencial de miel de
la regién de Manacapuru, préximo a Manaos, especificamente en Iranduba
(que en lengua indigena significa abundancia de abejas). De esta forma, el
gran nimero de matrices nativas, sin aguijén y con éptima productividad,
podria ser aprovechado con un gran proyecto de comercializacién de la
miel, orientado a un mercado emergente en el sector, tanto nacional como
internacional.

Frente a estas perspectivas, es de vital importancia crear una masa criti-
ca en la regién, con un elevado padrén educacional y educativo, organizar
una movilizacién comunitaria y formacién de asociaciones orientadas a la
produccién. Es fundamental implantar eficientes programas de capacita-
cién gerencial, técnica y operacional.

El Estado de Amazonas, especialmente los municipios del interior, en-
frentan serios problemas sociales, con alto indice de pobreza. Es necesario
eliminar la deficiencia alimentaria, la falta de viviendas adecuadas, la baja
calidad de la educacién y la salud, y profundos problemas de infraestructu-
ra en las dreas de salud preventiva, terapéutica y de primeros auxilios, inclu-
yendo la cuestién del saneamiento ambiental, y ademds, a sectores como
energfa, educacién, vivienda, transportes y comunicaciones. Es necesario
generar empleo y renta, dinamizando la economia local-regional y, con tal
propdsito, es indispensable dar condiciones y medios de infraestructura pa-
ra viabilizar esa dinamizacién econémico-ecolégica.

De acuerdo con los datos de la Organizacién de las Naciones Unidas
(ONU), las regiones de Jurud y Purus, estdn entre las dreas de menor indi-
ce de desarrollo humano (IDH) e infraestructura del pafs, con un indicador
equivalente al 0,47. Este dato refleja la existencia de escasos empleos forma-
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les, de elevado indice de analfabetismo y de la precaria disponibilidad de
servicios publicos.

Actualmente, hay algunas iniciativas de interés, en favor del progreso so-
cio-econémico de la regién, que son desarrolladas a través de programas y
proyectos sociales a nivel federal, estadual y municipal. Sin embargo, estas
acciones estin muy lejos de las necesidades para generar cambios positivos,
que puedan contribuir a la construccién de una nueva realidad para la po-
blacién local, efectivamente basada en un proceso de desarrollo sustentable.

Entre los principales problemas sociales actuales en el interior, se obser-
va la ausencia de mano de obra calificada, para atender posibles demandas
del lugar. En las zonas urbanas, el mayor empleador es el sector publico,
mientras que en las zonas rurales, las acciones orientadas a la generacién de
renta, son bdsicamente desarrolladas a través de la aprobacién de pequenos
proyectos comunitarios.

El indicador del analfabetismo es uno de los responsables por el alto ni-
mero de desempleo, que, a su vez, favorece a la generacién de violencia,
prostitucién y consumo de drogas, involucrando a jévenes entre los 12 y los
22 afios. Ademds, entre otros problemas mds comunes que afligen a la po-
blacién, estd la ineficiencia de asistencia médico-hospitalaria, en las sedes
municipales de esos cantones del interior.

En este contexto, vale destacar los esfuerzos conjuntos entre el gobierno
del Estado y Petrobras. La iniciativa de Petrobras, de instalacién y manteni-
miento del Gasoducto Coari-Manaos, sin duda consolidard el modelo del
Gasoducto Verde, esto es, aquel que trae beneficios econédmicos, pero integra,
en ese proceso, a las dimensiones sociales y ambientales. Este modelo es ex-
portable para otras regiones del Brasil y para otros paises.

El Programa Zona Franca Verde surge con la misién de revertir el cua-
dro socio-ambiental y de promover el desarrollo sustentable en el Estado de
Amazonas. Por medio de sistemas de produccién forestal, pesquera y agro-
pecuaria ecolégicamente saludables, socialmente justos y econémicamente
viables, sin olvidar la proteccién ambiental y el manejo sustentable de uni-
dades de conservacién y tierras indigenas, como metas fundamentales a ser
seguidas por el programa ZFV. Para esto, el sistema empleado es holistico y
transdisciplinario, con un fuerte componente cientifico.

Las prioridades del programa incluyen acciones de emergencia de me-
joramiento de salud y educacién, combinadas a acciones que garanticen la
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seguridad alimenticia, de manejo sustentable de recursos forestales y pes-
queros, a més de la proteccién ambiental. La estrategia estd basada en un en-
foque de cadena productiva, orientado a resolver las dificultades identifica-
das por los actores sociales y agentes econémicos involucrados. Estos desa-
fios son: regularizacién agraria, crédito, asistencia técnica, tecnologias de
produccién y gestién apropiadas, infraestructura de transporte, energia y
comunicacién, entre otros.

La Zona Franca Verde representa una de las mds amplias iniciativas de
implementacién del desarrollo sustentable, luego de la Cumbre de Rio-92,
que consagré este concepto en el dmbito internacional. Son enormes los de-
safios de implementar tan ambicioso programa. Felizmente, hay una serie
de ejemplos exitosos en escala piloto en la Amazonia. Llegé la hora de dar
una escala de politicas de gobierno a esos éxitos alcanzados. Existe también,
en el rol de nuestra historia, una serie de fracasos de politicas gubernamen-
tales y proyectos privados, con o sin fines de lucro. Es la hora de aprender
las acciones de esas experiencias, y evitar la repeticién de las equivocaciones.

La implementacién del desarrollo sustentable del Amazonas no es solo
el desafio de un gobierno, sino de toda la sociedad. Sin esto, nuestro futuro
y el de nuestros hijos y nietos estard comprometido. Necesitamos construir
una amplia red de asociaciones, al margen de intereses partidarios, vanida-
des individuales y visiones corporativas. El desafio es transformar esto en un
suefio e ideal comun de lucha de la sociedad del Estado de Amazonas.

Asi, el objetivo mayor del Programa Zona Franca Verde es mejorar la ca-
lidad de vida, generar empleo y renta, y promover la conservacién de la na-
turaleza. Existe un programa del gobernador Eduardo Braga, especialmente
para las poblaciones amazénicas con indices de desarrollo humano mds ba-
jo y que conservan mejor la naturaleza. Una de nuestras motivaciones es de-
sacelerar y, de ser posible, revertir el éxodo rural del inferior hacia Manaos.

Otro objetivo es revitalizar, a través de la Agéncia de Florestas e Negd-
cios Sustentdveis do Amazonas, érgano vinculado a la Secretarfa de Medio
Ambiente y Desarrollo Sustentable, la produccién de madera y productos
forestales no madereros por quienes lo explotan, pescadores, indigenas y
empresas con responsabilidad social. Existe también la necesidad de aumen-
tar la produccién sustentable del pescado y de frutas tropicales para expor-
tacién, y aumentar el grado de autosuficiencia en el abastecimiento agrope-
cuario, a través de la Secretarfa de Produccién Agropecuaria, Pesca y Desa-
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rrollo Rural Integral, apoyada por sus entidades auténomas y del Instituto
de Proteccién Ambiental del Amazonas.

Ademds, el programa Zona Franca Verde pretende implementar una
agenda de trabajo para los segmentos mds marginados de la sociedad, en es-
pecial para los nicleos de pobreza de Manaos y de las poblaciones que tra-
bajan en la explotacién, pescadores e indigenas mds aislados. Para esto es
importante la accién de la Fundagao Estadual de Politica Indigenista do
Amazonas (Fepi). Constituyen pilares estratégicos del programa Zona Fran-
ca Verde, la regularizacién agraria desarrollada por la Secretarfa de Terras e
Habitacao/Instituto de Terras do Amazonas, las acciones sociales del Proje-
to Cidadao, las actividades de ecoturismo promovidas por la Amazonastur,
el acceso al crédito desburocratizado de la Agéncia de Florestas del Amazo-
nas, la formacién profesional a cargo de la UEA.

También es necesario ampliar las inversiones en la zona Franca de Ma-
naos (ZFM). Con la politica de desarrollo econémico del Polo Industrial de
Manaos, obtenemos la generacién de impuestos para respaldar las inversio-
nes publicas dirigidas al desarrollo sustentable. Vale destacar que la ZFM
contribuye también para concentrar la inversién privada en la capital, redu-
ciendo, por tanto, la presién de deforestacién en el interior del Estado. Por
otra parte, la produccién de petréleo y derivados tienen un papel estratégi-
co para generar empleos e impuestos. Adicionalmente, la produccién de gas
natural puede promover la reduccién de gases que causan el efecto estufa.

Pero para que el desarrollo sustentable llegue al Estado, necesitan ser su-
perados algunos paradigmas. Primero, es necesario valorar el conocimiento
y las opiniones de los indigenas y riberefios que viven de los bosques, rios,
lagos y riachuelos. Estos segmentos sociales necesitan ser tomados en cuen-
ta en el proceso de toma de decisiones. Es necesario hacer una transicién del
asistencialismo, con donaciones de implementos y vehiculos, para una po-
litica de auto-sustentabilidad de pequenos negocios. La gestién de unidades
de produccién y beneficio de productos agricolas, pesqueros y explotadores
de la madera, debe ser hecha por pequefios y medios empresarios privados,
con sustentabilidad econémica, ambiental y social.

Necesitamos instrumentos de politicas puiblicas capaces de transformar,
dinamizar y garantizar la sustentabilidad econémica de las cadenas de pro-
duccién. La ciencia y la tecnologfa asumen, en este caso, una importancia es-
tratégica, destacdndose las acciones de la Fundacién de Apoyo a la Investiga-
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cién del Amazonas. Son fundamentales, el crédito al pequefio empresario
concedido por la Secretarfa de Educacién, a través de la tarjeta Zona Franca
Verde, de la Agencia de Fomento Econémico del Amazonas, la asistencia téc-
nica eficiente, del Instituto de Desarrollo Agropecuario del Estado del Ama-
zonas (Idam) y la Agencia de Forestas y Negocios Sustentables del Amazo-
nas, y el uso del poder de compra del Estado para mochilas escolares, alimen-
tos para la colacién escolar y madera. Comienzan a ser implementadas, por
el Instituto de Proteccién Ambiental del Amazonas (Ipaam) y la Agencia de
Forestas y Negocios Sustentables del Amazonas, medidas de ordenamiento
ambiental y recreacién, con apoyo de organizaciones internacionales ante re-
servas de desarrollo sustentable, bosques estaduales, reservas de la extraccién
de madera, parques estaduales y otras unidades de conservacién.

La implementacién del Programa Zona Franca Verde se estd realizando
en regiones estratégicas, priorizando a aquellas con IDH-M mis bajo, como
el caso de las del Alto Solimdes y Jurud. En cada una de ellas, se realizan in-
versiones de R$30 millones. Estas inversiones incluyen acciones de mejora-
miento de la salud y la educacién, transporte y energfa. Para alcanzar el éxi-
to del programa en las regiones, es estratégico el papel de las Secretarfas de
Salud, Educacién, Planificacién e Infraestructura, de los Alcaldes del Esta-
do y de los consorcios internacionales.

La estrategia de complementacién se define a través de procesos parti-
cipativos de planificacién y gestién, en coordinacién con alcaldias, consor-
cios inter-municipales, ONG, instituciones de investigacién, movimientos
sociales y empresas privadas. Para esto, es fundamental la integracién de las
diferentes estructuras y subprogramas de Gobierno, tanto a escala estadual
como municipal y federal. Un ejemplo de esto es la asociacién con Fucapi,
empresas privadas (Mil Madeireira e Gethal), Asmovita, Alcaldia de Itacoa-
tiara, Senai, Sebai y Setraci, en el Polo Maderero de Itacoatiara.



El laberinto de lo social: el gobierno Lula
en el contexto de la evolucién politica
y econémica de Brasil en los tltimos anos*

André Urani**

Introduccién

La eleccién de Lula para la Presidencia de la Republica en 2002, desperté
temores en los mercados financieros al respecto de un posible abandono de
la disciplina monetaria y fiscal perseguida por su antecesor, Fernando Hen-
rique Cardoso, y entusiasmo y esperanza en buena parte de la opinién pu-
blica internacional, por la expectativa que el nuevo gobierno creé de poder
implementar algo realmente novedoso en el enfrentamiento de los proble-
mas sociales.

¢Pasado un afio y medio desde que asumié el poder, en qué medida el
gobierno Lula estd de hecho innovando en términos de politicas econémi-
cas y sociales? Sorpresivamente para muchos, hoy se observa que no hubo
rupturas importantes en la politica econdmica y los avances en el campo so-
cial; en términos concretos, fueron mucho més timidos de lo que se espera-
ba. ;Serfa ésta, una téctica transitoria para preparar el terreno de algo distin-
to o un camino obligatorio? ;Cudles son los obstdculos que impiden cam-
bios mds radicales? ;Qué se puede esperar del restante de su mandato?

Estas son algunas de las preguntas que motivaron este articulo. Empie-
zo, describiendo, en lineas muy generales, la evolucién de la situacién poli-
tica, econémica y social que precedié la eleccién de Lula, para contextuali-
zar histéricamente el momento que Brasil vivia cuando su gobierno empe-

* Agradezco los comentarios de Simon Schwartzman, Octavio Amorim y Paulo Paiva a una versién
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z6. En la segunda parte, hago un retrato sucinto de la situacién social en el
Brasil de este inicio de siglo XXI y, particularmente, de la pobreza y de sus
principales determinantes. Dado este diagnéstico, presento, en la tercera
parte lo que seria una agenda de desarrollo que tenga como objetivo priori-
tario la reduccién de la pobreza. Las principales directrices de las politicas
econdmica y social del actual gobierno, asi como sus principales impactos,
son objeto de la cuarta seccién. La quinta y dltima, finalmente, es dedicada
al arriesgado ejercicio de hacer un balance de lo ocurrido hasta aqui duran-
te este gobierno y de trazar algunas perspectivas de futuro.

Antecedentes

Hasta la primera mitad del siglo pasado, Brasil era un pais esencialmente
pobre y rural. Empezé una profunda metamorfosis de su estructura econé-
mica y social a partir del Estado Nuevo, de Getulio Vargas, a fines de los afios
1930, cuando se fincaron las bases de una estrategia nacional de desarrollo
basada en la industrializacién via sustitucién de importaciones. Esta estra-
tegia consistia, esencialmente, en una intervencién generalizada del Estado
Nacional en los més distintos mercados, para que se beneficien las inversio-
nes nacionales y, sobre todo extranjeras, en los sectores considerados estraré-
gicos.

Este modelo florecié con Juscelino Kubitscheck, el cual maduré duran-
te el régimen militar (1964-1985) y que se desintegré en el inicio de los
afios 1980.

Entre fines de la Segunda Guerra Mundial y 1980, Brasil experiment6 una
rapida industrializacién, acompanada por un fuerte crecimiento econémico y
por una urbanizacién desenfrenada. El PIB fue multiplicado por once, en tér-
minos reales; el PIB industrial (siempre en términos reales) por dieciséis; la po-
blacién doblé, de 60 a 120 millones de habitantes, mientras que la proporcién
de personas viviendo en los medios rural y urbano se invirtieron, lo que signi-
fica que todo el crecimiento demogréfico durante este perfodo se concentré en
las ciudades. La proporcién de pobres cayd, pero no el niimero absoluto y la
pobreza se convirtid, crecientemente, en un problema urbano.

Los desequilibrios macroeconémicos provocados por el modelo sustitu-
tivo de importaciones (deuda externa, crisis fiscal, siper-inflacién) fueran



El laberinto de lo social 161

acumuldndose y explotaron en el inicio de la década de 1980. La primera
mitad de la década del 80, fue marcada por sucesivos planes de estabiliza-
cién, que al final lograron generar grandes superdvit comerciales al costo de
una profunda recesién y de una fuerte aceleracién inflacionaria — lo que
provocd un progresivo ocaso del régimen militar que regia desde 1964. Los
militares tuvieron al fin que dejar el poder en 1985.

El pasaje del poder a los civiles no se dio de forma directa, al contrario
de lo que demandaba la opinién publica. La democratizacién vino acompa-
flada de sucesivas tentativas malogradas, tanto ortodoxas cuanto heterodo-
xas, de estabilizar la economia y de reanimar el modelo de desarrollo ante-
rior. En términos macroeconémicos, esto implicé abruptas oscilaciones de
los niveles de actividad y de empleo, resultando en un crecimiento prome-
dio muy bajo (el PIB per cépita cayd) y en una inflacién crecientemente fue-
ra del control de las autoridades monetarias (en 1989, la tasa de inflacién
mensual alcanzé un increible 80%). Dado que los pobres tenfan menos ca-
pacidad que los ricos de protegerse del deterioro del poder de compra de la
moneda; esta aceleracién inflacionaria provocé un aumento de la desigual-
dad de ingreso que, combinada con la disminucién del PIB per cdpita, pro-
vocé un aumento importante de la pobreza.

Paralelamente, en 1988 se proclamaba una nueva Constitucién que, por
sus proposiciones en términos de libertades civiles y derechos sociales, vino
a ser conocida como Constitucion Ciudadana.

La década termina, a fines de 1989, con la casi eleccién de Lula para la
Presidencia de la Republica. Sin embargo, a quien se eligi6é fue Fernando
Collor de Mello, ex Gobernador del Estado de Alagoas.

El Gobierno de Collor (1990-1992) priorizd, en su agenda, la imple-
mentacion de las reformas institucionales que eran preconizadas por el Con-
senso de Washington, como la apertura comercial y financiera y la privati-
zacién, ademds de aventurarse en un nuevo plan heterodoxo de estabiliza-
cién, cuyo elemento clave estaba en el confisco del 80% de los depésitos a
vista y a plazo en las instituciones financieras. El resultado fue un retumban-
te fracaso: hubo una fuerte contraccién de la actividad econémica y la in-
flacién rdpidamente volvié a niveles superiores al 20% mensual. Todos per-
dieron, pero los mds ricos, més que los mds pobres (o sea, por primera y tni-
ca vez en la historia estadisticamente documentada de Brasil, hubo dismi-
nucién de la desigualdad de ingreso).
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La insatisfaccién generalizada ante la ulterior degradacién de la situa-
cién econdémica, sumada a crecientes sospechas de corrupcién del gobierno
y su falta de apoyo parlamentario,' llevaron al impeachment de Collor, en el
segundo semestre de 1992.

Lo sustituy6 su vice-presidente, Itamar Franco, que intent6 implemen-
tar un gobierno de coalicién, donde el Partido de los Trabajadores (PT), de
Lula, no quiso entrar. En un momento en que, en funcién de la crisis eco-
némica y politica, todas las encuestas de opinién publica apuntaban a Lula
como el gran favorito para las elecciones presidenciales de 1994.

La situacién macroeconémica continud cadtica, tanto asi que Itamar
nombré cinco diferentes ministros de Economia en el arco de su primer afio
de gobierno. Hasta que, a mediados de 1993, nombré a Fernando Henrique
Cardoso, socidlogo y ex senador del Partido Social Democrético Brasileno
(PSDB) que hasta entonces ocupaba el Ministerio de Relaciones Exteriores.

Cardoso formé un equipo de técnicos que rdpidamente elaboré un nue-
vo plan de estabilizacién heterodoxo que, al contrario de los precedentes,
fue anunciado previamente publicamente y negociado con el Congreso Na-
cional: el Plan Real, implementado gradualmente a partir del inicio de
1994.

También al contrario de sus antecesores, el Plan Real tuvo impactos im-
portantes y no solo a corto plazo. La tasa mensual de inflacién, que estaba
de nuevo por arriba de los 40% mensuales, disminuyé a menos de 10%
anuales; esta importante reduccién del impuesto inflacionario, a su vez, jun-
to a un aumento real significativo del salario minimo, aumenté considera-
blemente el poder de compra de los mds pobres. Este elemento, sumado a
la apreciacién cambiaria y a una politica fiscal expansiva impulsé la econo-
mia, que volvié a crecer rédpidamente.

Esta recuperacién econémica, la consecuente disminucién de la tasa de
desempleo, el aumento de los salarios reales (sobre todo de los mds pobres)
y la oposicién de Lula al Plan Real, llevaron a Cardoso a la Presidencia de
la Republica en el primer turno de las elecciones realizadas a fines de 1994.

En la presidencia, Cardoso perfeccioné un estilo de gobierno que ya ha-
bfa sido adoptado por Juscelino Kubitscheck (1956-1960) y José Sarney

1 En la historia democrética de Brasil ningtin presidente que no haya logrado apoyo mayoritario en
el Congreso o que lo tenga perdido, logré terminar su mandato constitucional (Vargas, 1954; Ca-

fé Filho 1955; Janio Quadros, 1961; Joo Goulart, 1964 y Collor, 1992).
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(1985-1990): el llamado presidencialismo de coalicién. Aunque su eleccién
haya sido relativamente f4cil, su partido, el PSDB, estaba lejos de tener una
mayorfa en el Congreso. Para poder gobernar, e implementar su programa
de reformas institucionales, Cardoso tuvo que componer una muy diversi-
ficada base de apoyo politico, a veces con partidos que naturalmente se
opondrian a las reformas propuestas.

Su primer mandato (1995-1998) fue marcado por la consolidacién de
la estabilidad macroeconémica y una consistente reduccién de la pobreza
(de 42% a cerca del 33% de la poblacién, en el promedio del periodo).

Hubo un importante esfuerzo de sanear el sector publico, cuyo histéri-
co desequilibrio presupuestario estaba en la raiz del proceso inflacionario de
las décadas precedentes. Se profundizé la privatizacién, se rompieron mo-
nopolios estatales, se empezé a reformar la administracién publica y se im-
plementaron nuevas reformas institucionales.

Las politicas sociales, sobre todo las de educacién y salud, se descentra-
lizaron. El programa Comunidad Solidaria re-dibujé las relaciones entre sec-
tor publico, sector privado y sociedad civil; gracias a él, por primera vez en
la historia de Brasil, los pobres, aunque de forma incipiente, empezaron a
ser explicitados como beneficiarios de la politica social.

A pesar del aumento de la carga tributaria, el mantenimiento de una
politica fiscal relativamente expansionista y la propia re-estructuracién del
sector publico hicieron que hubiera un creciente déficit publico.? Esto, aso-
ciado a la apreciacién cambiaria que se registré durante el periodo (no obs-
tante la relativa flexibilidad del tipo de cambio), llevé a un aumento del de-
sequilibrio de la cuenta corriente de la balanza de pagos. Lo que implicé
una grande vulnerabilidad externa — evidenciada durante las crisis de Asia
y de Rusia, las cuales tuvieron pesados impactos sea sobre las cuentas ex-
ternas, sea sobre el nivel de actividad: durante los dos tltimos afos del pri-
mero mandato de Cardoso, el crecimiento del PIB fue mucho mas modes-
to que durante los dos primeros, lo que implicé un ulterior deterioro del
mercado de trabajo, sobre todo en las principales regiones metropolitanas
del pais.

Aln asi, el balance del primer mandato de Cardoso fue juzgado como
positivo por la mayoria del electorado brasilefio, que lo reelige (una vez mds

2 Véase Giambiagi y Ronci (2004) para mayores detalles sobre la politica fiscal durante los dos go-
biernos de Cardoso.
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en la primera vuelta electoral, una vez mds contra Lula) a fines de 1998, pa-
ra un nuevo mandato de cuatro afos.

El segundo mandato de Cardoso empieza con la devaluacién del real,
no anunciada pero ampliamente prevista por los mercados, ante el crecien-
te desequilibrio de la cuenta corriente de la balanza de pagos. El impacto in-
flacionario de esto y el importante cambio de los precios relativos, fue fre-
nado por politicas fiscal y monetaria muy apretadas. Las tasas de interés no-
minales llegaron a 45% anuales, en términos nominales, mientras que el
sector publico pasé a producir superdvit primarios — uno de los pilares de la
nueva politica macroeconémica, junto a la adopcién de un tipo de cambio
flexible y de metas de inflacién. El cambio de precios relativos dinamizé el
sector externo y la economia volvié a crecer significativamente en el 2000;
sin embargo, esta recuperacién tuvo corta duracién, en funcién del colapso
del sector eléctrico y de la crisis argentina.

Los progresos en las reformas fueron mds modestos que durante el pri-
mer mandato; entre ellos, se destacan los esfuerzos de esbozar un esquema
de regulacién para los servicios publicos que habfan sido privatizados ante-
riormente.

Entre los avances en el campo social, hubo mejoras importantes en las
politicas de educacién y salud, la agudizacién, a partir de la Conferencia de
Durban, del debate sobre acciones afirmativas para enfrentar el tema de la
discriminacién racial, la aceleracién de la reforma agraria y la implementa-
cién de nuevos programas sociales focalizados en los mds pobres: combina-
cién de transferencias de ingreso con contrapartidas de los beneficiarios
(ejemplo: Bolsa-Escuela). Estos nuevos programas sociales se concentraron
en los municipios mds pobres del pais y, por lo tanto, fueron poco percibi-
dos por la opinién publica de las principales regiones metropolitanas y por
los principales medios de comunicacién. Por otro lado, hubo una gran frag-
mentacion de esfuerzos (cada ministerio inventaba su propio programa), lo
que impidi6é que estas iniciativas ganen la escala adecuada y causen prejui-
cio a su eficacia y eficiencia en la reduccién de la pobreza. Sin embargo, la
pobreza continué cayendo, aunque en un ritmo menos expresivo que en los
primeros anos del real.

La legislacién laboral no fue objeto de reformas expresas, al mismo
tiempo en que las politicas publicas en esta drea avanzaban menos que en
las otras. Estos factores, sumados a las bajas tasas de crecimiento del PIB y
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a la relocalizacién de importantes ramas industriales en ciudades menores,
en respuesta a la apertura comercial, llevaron a una profundizacién de la cri-
sis de los mercados laborales metropolitanos, con un significativo aumento
de las tasas de desempleo y de la informalidad, y disminucién de los salarios
reales que explicarfan el clima de creciente insatisfaccién social que marcéd
este periodo y prepar6 el terreno para la eleccién de Lula en el afio 2002.

Ante la inminencia de la victoria del PT, aumentaron los temores en los
mercados de que pudieran ocurrir cambios abruptos en la politica macroe-
condémica, lo que llevé a una crisis especulativa, seguida por una nueva sig-
nificativa devaluacién del real y, consecuentemente, por una aceleracién in-
flacionaria.

El laberinto de lo social

Brasil no es un pais pobre (78% de la humanidad vive en paises mds pobres
que Brasil), sino un pais con muchos pobres: segin las estimativas mds con-
servadoras, serfan cerca de 55 millones de pobres, de los cuales 22 millones
de ellos son indigentes.

La proporcién de brasilenos pobres es mds que el doble de lo que se de-
berfa esperar en un pais con el ingreso per cdpita del Brasil. Es por esta ra-
z6n, que se afirma que la desigualdad de ingreso es la principal causa de la
pobreza. O sea, la cuestién de la pobreza no estd tan ligada a la incapacidad
de generar recursos, sino a aquella de distribuir los recursos que son genera-
dos de forma adecuada. Segin estadisticas del Banco Mundial elaboradas
por IPEA, la proporcién de pobres verificada en Brasil normalmente ocurre
en paises que tienen 1/3 de su ingreso per cépita.

Ademds de ser una de las més elevadas del mundo, la desigualdad de in-
gresos en Brasil ha sido pricticamente constante en las dos tltimas décadas,
a pesar de todos los cambios politicos, institucionales y econémicos que

ocurrieron en este periodo. Segtin la PNAD/IBGE:’

3 La PNAD/IBGE es una encuesta de hogares que cubre todo el territorio nacional (excepto la parte
rural de la regién amazdnica) brasilefio anualmente, desde los afios 70.



166 André Urani

* El 1% mis rico de la poblacién se apropia sistemdticamente de una pro-
porcién del ingreso mayor que la apropiada por los 50% mads pobres.

* El ingreso familiar per cdpita necesario para estar en el 1% mds rico es
17 veces mayor que la mediana de la distribucién; y

* El 10% mas rico se apropian de cerca del 50% del ingreso total.

Esta desigualdad se verifica précticamente en todo el territorio nacional,
aun cuando se analizan los indicadores relativos a una sola ciudad. El
Informe del Desarrollo Humano del la Ciudad de Rio de Janeiro

(2001), por ejemplo, muestra, entre otras cosas, que:

*  Se pueden verificar Indicadores de Desarrollo Humano anédlogos a
los registrados en los cinco continentes del planeta sin salir de una
misma ciudad.

* El peor y el mejor barrio de la ciudad estin separados por mds de
un siglo de desarrollo humano. O sea, para que el barrio de Acari
alcance la calidad de vida, en términos de ingreso, salud y educa-
cién, que se registra hoy en el barrio de Lagoa, serd necesario mds
de un siglo de progresos como los verificados durante los anos 90.
Barrios vecinos estdn separados por mds de ocho décadas de desa-
rrollo humano. Estas diferencias no son tipicas de Rio de Janeiro:
ellas se verifican, en la misma intensidad, en pricticamente todas las
principales capitales brasilefas.

Las regiones metropolitanas se estdn tornando, de hecho, en los principales
palcos de la desigualdad. Es donde se concentra la riqueza, por cierto, pero
también, mds y mds, la pobreza. Mds de un tercio de los pobres brasilefios
viven hoy en las principales regiones metropolitanas del pais.

En la base de esta alta desigualdad de ingresos estd la discrepancia, en-
tre las distintas camadas de la sociedad, en el acceso a las varias formas de
riqueza, que resulta natural para algunas camadas, inalcanzable para otras.
Los incluidos se disfrazan de clases medias; y lo serfan, si no estuvieran en
Brasil. Son los dirigentes, sea del sector publico, sea del sector privado, que
consideran pobres aquellos que los sirven, como domésticos, chéferes o vigi-
lantes. Pero los cuales, no resultan pobres segin las estadisticas, sino perte-
necientes a las camadas medias de la sociedad. Los que son verdaderamente
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pobres son invisibles a los ojos de aquellos que son llamados a tomar deci-
siones, sea empresariales, sea gubernamentales. Y, por lo tanto, resultan ex-
cluidos, tanto de los mercados cuanto de la mayoria de las politicas publi-
cas.

Es lo que ocurre, por ejemplo, en la educacién. El 40 por ciento de los
jefes de hogar de las familias indigentes no han completado ni siquiera un
afo de estudio. Del total de los adultos brasilefos, 60% tiene menos de 8
afnos de estudio completos. Entre los 75% mds pobres, no hay jefes de ho-
gar que hayan puesto los pies en la universidad, mientras que entre el 1%
mds rico, casi el 90% frecuentd la educacién superior.

Algo de andlogo pasa en el mercado laboral. La mayoria de los pobres e
indigentes estd en familias cuyos jefes son empleados informales o por cuen-
ta propia. Esto quiere decir que trabajan en la informalidad, sin acceso a
aquellos servicios (formacién profesional, crédito etc.) que serfan necesarios
para mejorar su productividad y su bienestar.

La oferta de bienes y servicios publicos, asi como las instituciones que
regulan pricticamente todos los mercados, siguen siendo conformes al mo-
delo sustitutivo de importaciones que se implementé a partir del Estado
Nuevo y no estdn conformes a la economia abierta, democrdtica, y de mer-
cado que la sociedad brasilefia, en su conjunto, parece estar deseando.

Otro determinante histéricamente importante de la pobreza en Brasil es
el racial. La pobreza brasilena tiene color: es negra. Segin Cartola, uno de
los mds importantes compositores de samba, “es negra la tristeza de esta vi-
da”. Los negros y mulatos son 45% de la poblacién total y 70% de los in-
digentes. Simétricamente, los blancos y amarillos son 55% de la poblacién,
pero representan el 90% del 1% mis rico. Esta cuestién nunca fue asumida
por la opinién publica (se decfa que Brasil era una democracia racial) antes
de la Conferencia de Durban, en 2001 — a partir de la cual se torné un te-
ma politico importante en el escenario nacional.

Subsisten, finalmente, importantes diferencias regionales. Cerca del
60% de los indigentes y del 50% de los pobres se encuentran en la regién
Nordeste, que tiene apenas un cuarto de la poblacién del pais.
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El hilo de Ariadna: una agenda de desarrollo

con foco en la reduccién de la pobreza

Priorizar la reduccién de la pobreza en el Brasil contempordneo significa dar
vida a un proceso de desarrollo radicalmente distinto de aquello conocido
durante el siglo pasado.

No se trata, de hecho, de crecer por crecer, una vez que (como ya fue
dicho) Brasil ya no es un pais pobre. Estimativas de IPEA muestran que, pa-
ra reducir la proporcién de pobres a la mitad (manteniendo la actual distri-
bucién de ingresos) serfa necesario que el PIB per cdpita creciera 75%, lo
que podria significar una generacién para que ocurra.

La desigualdad tiene, por lo tanto, que ser atacada. El mismo IPEA re-
vela que serfa posible, con el PIB per cépita actual, reducir la proporcién de
pobres a la mitad disminuyendo el indice de Gini de 0,6 a 0,5 — indice que
seguirfa siendo muy elevado para los niveles observados internacionalmen-
te. Esta opcién es una falsa opcién, visto que seria inviable hacerlo a través
de transferencias sistemdticas de los grupos més ricos y politicamente mejor
organizados (aunque numéricamente poco expresivos) de la sociedad para
los mds pobres y politicamente mdas débiles (aunque mds numerosos).

El tnico camino posible, por lo tanto, pasa por combinaciones de cre-
cimiento econémico con reduccién de la desigualdad: Brasil podria llegar a
tener una proporcién de pobres equivalente a la mitad de la actual, si su PIB
per cépita creciera 18% (algo que serfa factible en el arco de cuatro o cinco
anos) y que lograse, simultdneamente, reducir su desigualdad en un 11%.

Esta combinacién representa un desafio inédito para la sociedad brasile-
fia en su conjunto, pero ya viene ocurriendo en algunas regiones de Brasil,
particularmente en el Estado de Santa Catarina. A pesar de que el ingreso per
cépita de Santa Catarina crecié menos que el nacional durante la dltima dé-
cada (22% contra 30%), este estado fue campedn nacional de reduccién de la
pobreza, una vez que fue capaz de reducir su desigualdad de ingreso significa-
tivamente (el indice de Gini pasé de 0,54 en 1992 a 0,45 en el 2002).

Segun las agendas establecidas por IETS (2001 y 2002), esto pasarfa por:

* Consolidacién de la estabilidad macroeconémica: por si misma, se tra-
ta de una condicién necesaria pero no suficiente para una estrategia de
desarrollo de este tipo. Los problemas sociales brasilefios no pueden ser
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solucionados a través de politicas macroeconémicas, pero pueden ser
agravados por malas politicas — como ya ocurri6 en el pasado reciente
del pais. Por otro lado, la consolidacién de la estabilidad podria llevar,
paulatinamente, a una reduccién de las tasas de interés, lo que podria
abrir espacio para una ampliacién del gasto puablico social sin necesidad
de aumentar la carga tributaria.

* Re-direccionamiento del gasto publico social (GPS) a favor de los gru-
pos mds pobres: el GPS brasilefio no es bajo, pero poco efectivo para re-
ducir la pobreza. El GPS llega al 23% del PIB, o sea, cerca de diez ve-
ces el monto de recursos que serfa necesario para eliminar la insuficien-
cia de ingreso de los pobres si fuera posible implementar una politica de
transferencias perfectamente focalizada; una proporcién del PIB mayor
que aquella representada por el gasto publico total en paises como Mé-
xico, Argentina o Chile. Sin embargo, casi 1/3 de los brasilefios perma-
necen (pos-transferencias) debajo de la linea de la pobreza, pues la ma-
yor parte del GPS es capturado por aquellos que no son pobres (y que
tienen una mayor capacidad de representacién politica). Es por estas ra-
zones que se trata, en Brasil, de re-direccionar el GPS mds que de au-
mentarlo. Hay también la necesidad de reducir la fragmentacién de los
distintos programas sociales destinados a los mds pobres (a ejemplo de
lo que se hizo, recientemente, con el Beca-Familia) y de aumentar los
esfuerzos de diagnéstico, monitoreo y evaluacién de las politicas socia-
les — una prictica todavia incipiente en Brasil.

* Profundizacién de las reformas institucionales: las reformas son necesa-
rias, antes de todo, para permitir el re-direccionamiento del GPS. En el
cuadro actual, los gobernantes tienen poco radio de maniobra para de-
cidir el formato del GPS, visto que su implementacién y composicién
son determinadas exégenamente por la legislacién existente. Como es
de esperarse, reformas en este sentido enfrentan, en la prictica, una
enorme resistencia de los grupos mds organizados de la sociedad. Las re-
formas son también necesarias para permitir que la economia brasilefia
se desgarre de su herencia nacional-desarrollista autoritaria adquirida en
el siglo XX, para poder insertarse en el mundo globalizado de forma
mds competitiva, con una mayor capacidad de producir ahorro domés-
tico y justicia social.
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* Ampliacién del espacio ptblico m4s alld de las fronteras estatales: tanto
para promover el crecimiento cuanto para reducir la desigualdad es ne-
cesario aumentar la oferta de bienes y servicios publicos, lo que serd po-
sible solamente a través de la multiplicacién de alianzas entre distintos
niveles de gobierno, la iniciativa privada y la sociedad civil — a ejemplo
de lo ocurrido en Santa Catarina, donde se verificé, como ya se anotd,
la mayor disminucién de la pobreza en el periodo reciente. Los desafios,
hoy, pasan por llevar este tipo de experiencia prioritariamente a las prin-
cipales regiones metropolitanas del pais, asi como de transitar de politi-
cas de desarrollo industrial hacia politicas de desarrollo de los servicios.

La politica econémica y social del gobierno Lula

No obstante su victoria relativamente facil en las elecciones de 2002, Lula
no tuvo carta blanca del electorado brasileno, ya que su partido estuvo muy
lejos de conquistar la mayoria del Congreso. El nuevo presidente tuvo asi
que reeditar la estrategia de su predecesor, apoydndose en una coalicién par-
lamentaria mucho mds vasta de lo que se pudiera prever antes de las eleccio-
nes. La base de apoyo parlamentaria de Lula se realizé, en la prictica, con
una alianza compuesta por el mayor ndmero de partidos de la historia de
América Latina.

Esta fragmentacién de la base parlamentaria de apoyo al gobierno llevé
a una serie de contradicciones internas, acentuadas por el hecho que dentro
del propio PT (principal partido de la coalicién) y del gobierno mismo em-
pezaron a surgir polémicas puablicas en relacién a las politicas econdmica,
social, industrial y de relaciones internacionales.

Los primeros meses de gobierno estuvieron marcados por:

*  Una creciente ocupacién de la maquinaria del gobierno por los cuadros
del PT, la mayoria de los cuales no tenfa experiencia administrativa; y
por

*  Una ruptura (por lo menos parcial) de algunos dogmas que habian mar-
cado la retérica del PT en el pasado, sobre todo en lo relacionado a la
politica econémica.
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A pesar del discurso adoptado por los principales ministros y lideres parla-
mentarios del gobierno, el hecho que Lula no solo haya continuado sino
profundizado la politica econémica del segundo gobierno de Cardoso, tor-
naba licito preguntarse hasta que punto la herencia que habia recibido era,
realmente, maldicha.

La expectativa general de los mercados (y de la opinién publica nacio-
nal e internacional), creada a partir del discurso adoptado por el propio PT
durante toda su existencia, era que la llegada de Lula a la presidencia impli-
carfa cambios radicales en la conduccién de la politica econémica, pasando
por una re-negociacién de la deuda externa e interna, por un tipo de cam-
bio mids alto y por tasas de intereses mds bajas.

Esta expectativa no se confirmd, al contrario, como ya se dijo, hubo una
radicalizacién de los fundamentos de la politica adoptada por Cardoso; des-
de 1999 se mantuvo el cambio flexible, y las metas de inflacién con un su-
perévit primario del sector ptblico mayor de lo que fue obtenido durante el
segundo gobierno de Cardoso, e incluso de lo que habia sido negociado con
el Fondo Monetario Internacional.

En la prictica, esto implicé un control muy duro de la demanda agre-
gada, ya sea por via de la politica fiscal o por la politica monetaria. Esta po-
litica fue extremamente exitosa en contener las presiones inflacionarias, pe-
ro llevé, en el 2003, a un crecimiento negativo del PIB (por primera vez en
una década), a un aumento de las tasas de desempleo y a una disminucién
de los ingresos reales. Este cuadro empezé a mejorar en el 2004, sobre todo
fuera de las principales regiones metropolitanas, gracias al dinamismo del
sector externo: el aumento de las exportaciones fue tan expresivo que llevé
al equilibrio de la cuenta corriente de la balanza de pagos.

En términos de reformas, los avances fueron timidos e inciertos y se li-
mitaron al campo fiscal (donde resulta que hubo un ulterior aumento de la
carga tributaria, que llegé a 40% del PIB) y de la seguridad social, en que
los logros fueron menores que los deseables. En otras palabras, poco se lo-
gré para re-direccionar el GPS a favor de los mds pobres.

Un avance importante fue la aprobacién, por el Congreso, de una nue-
va ley de falencias. También merece ser resaltado que un proyecto para es-
tablecer un marco institucional nuevo para las alianzas publico/privado,
presentado por el gobierno, estd por aprobarse en el Congreso, en un con-
texto donde la regulacién de los servicios puablicos privatizados durante los
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anos 90 fue repetidas veces puesta en jaque por varios ministerios, en parti-
cular por el de Comunicaciones.

Sorprendentemente, hubo una desaceleracién de la reforma agraria, a
pesar de las presiones crecientes del Movimiento de los Sin Tierra (MST).
Sin embargo, lo més sorprendente — dado la trayectoria personal de Lula —
fue que no hubo ningtin logro, por ahora, en las 4reas sindical y laboral.

Esta pardlisis es una prueba de la debilidad del gobierno de Lula. Un go-
bierno fuerte tiene que tener un apoyo parlamentario mayoritario y con co-
hesién; y ser impermeable a las presiones de los grupos de interés de base
social estrecha — pero muy bien organizados. El gobierno actual no cumple
con ninguna de estas condiciones: su base parlamentaria, aunque mayorita-
ria, es tremendamente heterogénea y vulnerable a presiones de grupos co-
mo, por ejemplo, los metaldrgicos de la regién metropolitana de Sao Paulo,
cuyos intereses no son representativos de la mayorfa de los trabajadores bra-
silefios — sobre todo los més pobres.

En lo referente a las politicas sociales, hubo claramente un cambio im-
portante después del primer afio de gobierno. Lula empezé su gobierno au-
mentando el nimero de ministerios del drea social (lo que no parecia muy
adecuado, dada ya la gran fragmentacién de las politicas en esta 4rea) y ha-
ciendo mucha publicidad en torno a dos programas nuevos, el llamado
Hambre Ceroy el Primer Empleo.

El primero de ellos fue recibido con entusiasmo por la opinién publica
nacional e internacional y se torné en una especie de slogan-sintesis, en el
campo simbélico, de lo que la gente esperaba de Lula. Su estrategia y con-
tenido se revelaron extremamente confusos desde el inicio. ;Cudntos son los
hambrientos en Brasil? ;Dénde estdn? ;De qué tienen hambre? ;Por qué tie-
nen hambre? ;Cémo amenizar esta hambre? ;Distribucién de alimentos o
transferencias monetarias? Los principales responsables de este programa no
tenfan respuestas claras a ninguna de estas preguntas.

El programa Primer Empleo, del cual se hablé mucho, tenfa un diagnés-
tico claro — y equivocado: que el desempleo era un fenémeno que penaliza-
ba sobre todo a los mds jévenes. Es cierto que las tasas de desempleo de los
jévenes, en Brasil como en casi todos los paises del mundo, son mds altas que
las de quienes no son jévenes. Pero como la tasa de participacién en el mer-
cado de trabajo de los j6venes es menor que la de no-jévenes (y decreciente,
porque los jévenes se quedan mds tiempo estudiando), los jévenes no son la
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mayoria de los desempleados. Peor atn: de una manera general, no tener un
empleo es menos grave para un joven que para un no-joven, visto que éste
tltimo suele ser el principal responsable del aporte de recursos a la familia.
De todas formas, partiendo de este diagnéstico, se incentivé el empleo de j6-
venes, subsidiando a las empresas que los contrataban -estimulando, asi, la
sustitucién (en el margen) de no-jévenes por jévenes. Afortunadamente, el
programa tuvo impactos insignificantes sobre el mercado laboral.

En compensacién, paraddjicamente, se hablé mucho menos de un pro-
grama, a mi juicio, mucho mds interesante que los anteriormente citados: el
Beca-Familia. Hilvanado en silencio a lo largo de todo el 2003, este progra-
ma logré unificar los programas sociales que habian sido lanzados en el se-
gundo gobierno de Fernando Henrique Cardoso. Consiste, basicamente, en
un programa de transferencias monetarias a los mds pobres a cambio de
contrapartidas de los beneficiarios, tales como tener todos los hijos en edad
escolar asistiendo regularmente a la escuela, tener todos los hijos vacunados,
realizar exdmenes médicos durante el periodo de embarazo, etc.

El programa inmediatamente logré el apoyo de los principales organis-
mos multilaterales (Banco Mundial, Banco Interamericano de Desarrollo,
etc.) y fue progresivamente extendido a las regiones metropolitanas. Se au-
mentd el presupuesto, el nimero de beneficiarios (que hoy llega a 4 millo-
nes y medio de familias) y el valor medio de los beneficios.

Sin embargo, y a pesar del aumento de su presupuesto para el 2004, el
programa no pasa del 2% del GPS, o sea, la quinta parte de cuanto serfa ne-
cesario transferir a los pobres si hubiera la capacidad de implementar una
politica perfectamente focalizada. El programa no incluyé a los adolescen-
tes y jovenes entre los beneficiarios, hay bajo control de las contrapartidas y
sus impactos no fueron adn estimados.

De todas formas, el primer afo del gobierno de Lula estuvo marcado
por un creciente conflicto en el drea social, entre los que sostenfan una es-
trategia del tipo Beca-Familia y los que preconizaban acciones como el
Hambre Cero. Este conflicto reflejé el problema politico de fondo del go-
bierno de Lula: de un lado, existen los ministerios (como el de Economifa,
Agricultura, Industria y Comercio, etc.) que defienden decisiones que enfa-
tizan la eficiencia de las politicas publicas; del otro, estdn aquellos (Casa Ci-
vil, Trabajo, Salud, etc.) cuya légica estd basada en los posibles logros poli-
ticos de corto plazo para sus propias clientelas politicas.
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Lula tuvo, por lo tanto, que empezar su segundo ano de gobierno tra-
tando de arbitrar este conflicto. Y lo hizo disminuyendo el ndmero de mi-
nisterios del drea social. Fueron abolidos tanto el Ministerio de Asistencia
Social (donde se habia articulado la ingenierfa del Beca-Familia) cuanto el
de Combate al Hambre, para crear el Ministerio de Desarrollo Social y
Combate al Hambre, con la misién de coordinar los programas Hambre Ce-
ro, Beca-Familia 'y otros programas asistenciales, como la “Ley Orgdnica de
Asistencia Social” (LOAS), que establece transferencias para incapacitados
fisicos y mentales y ancianos — aunque no hayan contribuido para la segu-
ridad social — y los recién lanzados programas de restaurantes y farmacias
populares.

La tendencia, sin embargo, es que — progresivamente — el Hambre Cero
se torne un slogan para el Beca-Familia'y para los otros programas del nue-
vo ministerio.

También se registrd, en el 2004, una agudizacién del debate sobre cotas
raciales, sobre todo en las universidades publicas (donde el acceso estd res-
tringido, casi exclusivamente, a aquellos que pertenecen a familias que tie-
nen la posibilidad de enviar a sus hijos a buenas escuelas privadas, primarias
y secundarias).

Nada (o muy poco) relevante, fue hecho o dicho sobre la desigualdad.

Balance de los 18 meses de gobierno y perspectivas

El gobierno de Lula fue mucho miés alld de lo que se podria esperar en tér-
minos de estabilizacién, dando repetidas e inequivocas sefiales (como la de-
terminacién de un aumento poco significativo para el salario minimo, o la
insistencia en tajar los inactivos) de que la disciplina fiscal vino para quedar-
se y de que su politica monetaria es inmune a presiones politicas coyuntu-
rales (como lo muestra, por ejemplo, el mantenimiento de las tasas de inte-
rés bdsicas bastante elevadas).

Esta politica llevé a buenos resultados en la contencién de la tasa de in-
flacién en niveles aceptables (la previsién para este afio es de cerca del 7%),
pero también a un crecimiento negativo del PIB en el 2003 y a un aumen-
to del desempleo y de la pobreza. Esta tendencia de los indicadores nitida-
mente se invirtié en el 2004, gracias, particularmente, al dinamismo del sec-
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tor exportador. Con la recuperacién de la economfa, aparentemente se re-
cobra también la popularidad del gobierno.

Persisten dudas con relacién a la sostenibilidad de este repunte del cre-
cimiento para mds alld de 2004. El grado de ocupacién de la capacidad ins-
talada en la industria ya llega a niveles muy elevados y empiezan a surgir
cuellos de botella en la infraestructura, en un contexto en que la indefini-
cién del cuadro institucional todavia inhibe las nuevas inversiones que se-
rfan necesarias para superarlos. La cuestién que parece clave es: ;hasta qué
punto el equipo econémico es capaz de influenciar otras 4reas del gobierno
(reformas, regulacién, politica social)?

En el campo de las reformas, los logros del afio 2003 fueran timidos pe-
ro inesperados, y hubo una clara pérdida de vigor en el 2004. La capacidad
de avanzar en los ultimos dos afios de gobierno depende de los resultados
de las elecciones municipales de octubre 2004, sobre todo, en las principa-
les regiones metropolitanas del pais.

En cuanto a la politica social, la unificacién de los programas y la crea-
cién del Ministerio del Desarrollo Social fueron claramente pasos positivos.
Una mayor cohesién entre los programas, asi como una mayor transparen-
cia, y mayores esfuerzos de diagndstico, monitoreo y evaluacién serfan de-
seables. Lo mds importante, de todas maneras, es que las reformas avancen
y que las tasas de interés puedan bajar, de manera que se abra mayor espa-
cio, en el presupuesto del gobierno, para la Beca-Familia.

Falta un consenso, atin dentro del gobierno, en relacién al tipo de estra-
tegia de desarrollo a ser seguida. El Ministerio de Economia preconiza que
hay que persistir con el rigor monetario y fiscal, avanzar con las reformas,
definir mejor la regulacién de los servicios de utilidad publica y ser mds
agresivo con las politicas sociales. Por ejemplo, en el Banco Nacional de De-
sarrollo Econémico y Social (BNDES — cuyo presupuesto equivale a cerca
del doble del Banco Interamericano de Desarrollo) y en otros ministerios,
se presiona constantemente para aflojar el rigor monetario y fiscal y para au-
mentar el grado de intervencién del Estado en la economia. Esta actitud 77-
tervencionista del gobierno también se manifiesta en otras dreas, como sin-
tomdticamente se percibe en los recién lanzados proyectos de ley para la
prensa y para los audiovisuales.

Paralelamente, se nota una fragmentacién creciente de la base de susten-
tacién politica del gobierno. El gabinete de Lula, ademds de ser el mds frag-
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mentado de la historia del presidencialismo latinoamericano (ocho partidos
politicos tienen puestos ministeriales), es también muy heterogéneo ideoldgi-
camente, incluyendo desde partidos de extrema izquierda (Partido Comunis-
ta del Brasil — el PC do B) hasta algunos de centro-derecha (como el Partido
Trabajador Brasileno, PTB, y el Partido Liberal, PL). Este espectro demasia-
do amplio de la coalicién de apoyo al gobierno crea un clima de incertidum-
bre politica, magnificado por la inminencia de las elecciones de octubre. Y, si
bien éstas son elecciones municipales, la campana ya se nacionalizé.

Lula y su gobierno mantiene su popularidad, la que perdieron en el pri-
mer semestre de este afio a causa de los escdndalos politicos que se multipli-
caron, y que se ha recuperado en los ultimos meses con el repunte del cre-
cimiento.

Si gana las elecciones, Lula tendrd una oportunidad de redefinir sus
prioridades para la segunda mitad de su mandato, arbitrando los conflictos
que habitan su propio gobierno. Si pierde, podra estar condenado a no lo-
grar avanzar en las reformas, lo que implicaria modestas tasas de crecimien-
to econdémico y mantener politicas sociales menos ambiciosas de lo que se-
ria deseable.
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El trabajo y el reconocimiento
de las necesidades: dos condiciones
de un enfoque orientado a la equidad

Claudia C. Danani

Introduccién
Las premisas tedricas e histéricas que organizan el andlisis

Mis posibilidades de contribuir a este tema radican en una relacién mucho
menos inmediata con los paises involucrados en la reflexién. En cambio,
pretendo extremar la alternativa de aludir a los procesos que aqui se ponen
en cuestién (las politicas sociales, las politicas econédmicas, el planteo y re-
planteo de la equidad, los procesos de regionalizacién) en América Latina,
para asi preguntarnos qué significa presentar enfoques hacia la equidad.

En primer lugar, quisiera senalar algunas cuestiones de hecho, y luego cier-
tos aspectos tedricos y politicos que explicitan en lo que yo estaria de acuer-
do, al menos en principio, en llamar un enfoque hacia la equidad, para luego
discutir la deseabilidad de un objetivo como el que queremos plantear.

Queda fuera de discusién que, luego de 30 afios de despliegue del pro-
yecto neoliberal, en América Latina asistimos a la emergencia de nuevas so-
ciedades. Ya no se trata, solamente, del continente que al ser sometido a es-
tudio diera lugar a la elaboracién de uno de los conceptos mds ricos de las
corrientes estructuralistas (el de heterogeneidad estructural). En efecto, en la

1 Entre los afios 60 y 70 diversos estudios dieron lugar a la elaboracién del concepto de hezerogenei-
dad estructural, definido por M. Wolfe como “...una situacién en la que existen grandes diferencias
de productividad y modernidad entre los sectores de actividad econémica y dentro de ellos, exis-
tiendo, al mismo tiempo, complejas vinculaciones de intercambio, dominio y dependencia dentro
de una estructura socio-econémica nacional en contraposicién a supuestas situaciones dualistas en
las cuales coexisten, en el territorio nacional, dos estructuras socio-econémicas -una moderna y otra
tradicional o primitiva- con escaso intercambio entre ella y poca influencia mutua” ( Wolfe, 1973).
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actualidad se trata de un proceso de radicalizacién de las tendencias y las
consecuencias, proceso que tiene gran capacidad de transformacién/consti-
tucién de nuevas condiciones.

En el dltimo afio se ha convertido en cita comun y obligada, el trabajo
de CEPAL/IPEA/PNUD (2003) que pretende establecer bajo qué condi-
ciones 18 paises latinoamericanos podrian cumplir el objetivo de reducir a
la mitad la pobreza extrema hacia el afio 20152 El estudio formula un tene-
broso diagnéstico de lo que sucederia si no variaran las tendencias de poli-
ticas y crecimiento econémico verificadas durante la década del 90 (sélo 7
paises alcanzarfan aquella meta, 6 reducirfan la pobreza de modo muy len-
to y los 5 restantes aumentarfan los niveles de pobreza), y perfila un optimis-
ta escenario que proyecta tasas razonables de crecimiento y de reduccién de
la desigualdad que permitirian que 16 de los 18 paises alcanzaran la meta.
Del anilisis y las simulaciones derivan asombrosas conclusiones: “...incluso
disminuyendo levemente la desigualdad se pueden obtener resultados muy
positivos en cuanto a reduccién de la pobreza... [una modesta reduccién de
la desigualdad bastaria] para que la incidencia de la pobreza se redujera en
igual medida que en varios afios de crecimiento econémico positivo... En
los pocos casos en que los paises han logrado disminuir la desigualdad, se
han logrado grandes beneficios en materia de reduccién de la pobreza” (9-
11). Queda claro que mi asombro no proviene de la asociacién entre pobre-
za y desigualdad, sino precisamente del hecho de que debamos recordar esa
asociacién, adn al cabo de tres décadas de destruccién de la capacidad pro-
ductiva de las economias, del acorralamiento de las mayorias contra condi-
ciones de vida que rayan en la barbarie, y que coexisten (y son parte insepa-
rable) de un veloz y violento enriquecimiento de minorias cada vez més re-
ducidas.

Claro que la desigualdad (y la pobreza, pero en particular la desigual-
dad) ha sido un rasgo histérico de las sociedades latinoamericanas de los ul-
timos 500 afos. Por lo tanto, cuando mencioné que asistimos a la emergen-
cia de nuevas sociedades queria subrayar que se ha tratado de un proceso de
integra transformacién, que no se concentré en e/ Estado, concebido -como
a menudo se lo presenta- como una instancia ajena y externa a /a sociedad.

2 Destaco el propésito del trabajo para enfatizar lo -cuanto menos- poco ambicioso de la pregunta
que pretende responder: no se trata de eliminar la pobreza, sino sélo de reducir a la mitad el nime-
ro de personas que viven en situaciones de extrema pobreza.
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Por el contrario, son las sociedades (las latinoamericanas en este caso, aun-
que no sélo) las que se han transformado de manera global, transformacién
de la que hace parte el hecho de que los Estados no son mds pequefios, ni
intervienen menos, sino que son Estados distintos, cuyas acciones y politicas
son tan intensas como lo eran antes, pero portadoras de significados y orien-
taciones diferentes (u opuestos) a aquellos que acostumbribamos rastrear y
reconocer como “intervencién estatal”. Esos Estados, en definitiva, han si-
do parte activa y necesaria de los procesos de deterioro y degradacién social
y ambiental de nuestro continente.

En consecuencia, la bisqueda de politicas sociales y politicas econémi-
cas orientadas hacia la equidad es una bisqueda que nos ubica en un terre-
no mds amplio, en la tarea de reconstruccién de algo mias que /las politicas:
en el terreno de las sociedades en las que deseamos vivir y de las comuni-
dades politicas (es decir, de los Estados) que los latinoamericanos preten-
demos establecer. Al mismo tiempo, adoptar este punto de vista implica
poner en cuestién una de las tesis que en los dltimos anos han ganado el
sentido comdun, esa que, afirma que “el Estado se retiré” o que “con la des-
regulacién disminuyé (o desaparecid) la intervencién del Estado”, pues
esas afirmaciones sustraen del debate y de la comprensién la monumental
labor de construccidn cotidiana de una nueva sociedad, que si antes sélo pu-
do llevarse a cabo por y desde el corazén mismo del Estado, ahora nos con-
voca a una tarea de reconstruccién y recuperacién de idéntica magnitud y
sentido inverso.

Este es un imprescindible punto de partida para que los procesos de in-
tegracién que nos ocupan sean algo mds que procesos de integracién de
mercados, y en cambio se conviertan en una oportunidad para rediscutir
teérica y politicamente nociones tales como las de bien e interés comiin.
Creo, en definitiva, que esa mirada trascendente es la que nos ha hecho re-
flexionar en el 4mbito de lo que identificamos como politica social. Y no po-
drfa haber sido de otro modo, ya que en el campo de la politica social se ex-
presan y se construyen, simultdineamente, los modos de vida y las condicio-
nes de reproduccién de la vida de una sociedad, lo que es lo mismo que de-
cir que la vida social, en general, encuentra en las politicas sociales un esce-
nario de privilegiada constitucién. Claro que, en sociedades de clases -dicho

3 Al respecto ver, Lindenboim y Danani, 2003.
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esto en sentido amplio- esas condiciones son siempre diferenciales para los
distintos grupos sociales.

En este sentido, y tal como ya he dicho anteriormente (Danani, 2004),
las politicas sociales hacen sociedad... o sociedades, segtin sean los principios
que las orientan. A fin de aclarar lo que creo que es el cardcter distintivo de
estas politicas, diré que defino a las politicas sociales como aquellas especi-
ficas intervenciones sociales del Estado que se orientan (en el sentido de que
producen y moldean) directamente a las condiciones de vida y de reproduc-
cién de la vida de distintos sectores y grupos sociales, y que lo hacen ope-
rando especialmente en el momento de la distribucién secundaria del ingre-
so. A mi juicio, este dltimo aspecto sirve para avanzar en una serie de dis-
criminaciones analiticas que son ttiles para nuestra reflexion.

En primer lugar significa, que lo que distingue a las politicas sociales es
que ese proceso de configuracién del que forman parte no obra en el circui-
to de la distribucién del ingreso directamente derivada del proceso de pro-
duccién, por la via de la retribucién a los factores (distribucién primaria), si-
no por mecanismos de redistribucién que se le superponen®. Y aqui mencio-
no, entonces, otro aspecto que es medular para este tema, el cual es que po-
liticas sociales y politicas econémicas deben ser también (momentdneamen-
te) distinguidas; vale decir, es necesario circunscribir la relativa especificidad
de sus procesos-objetos de intervencién. En este sentido, me refiero a las po-
liticas econémicas como “...al conjunto complejo de acciones emprendidas
desde el aparato del Estado, y especificamente desde el nivel gubernamental,
destinado a enmarcar y orientar la accién del sector privado (eventualmen-
te, también del sector publico) en relacién con la actividad —directamente-
econémica. En principio se supone que tal accién se orienta a la consecu-
cién del crecimiento econémico” (Lindenboim y Danani, 2002).

Sigo avanzando en lo que es, simultineamente, un ejercicio de distin-
cién y de elaboracién/reconstruccién del conjunto de intervenciones (socia-
les) del Estado, para asi estar en condiciones de formular interrogantes so-
bre e/ sentido de las mismas. Me importa destacar que ese papel constituti-
vo de las condiciones de vida y de reproduccién de la vida que las politicas

4 Aunque tal vez pudiera ser un exceso de cuidado, aclaro que a mi juicio la distincién entre distribu-
cibn primaria'y distribucion secundaria es bisicamente analitica; es decir, se trata de momentos légi-
cos de una unidad real (la del proceso de la distribucién), pero que no son idénticos a la hora del
andlisis.
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sociales cumplen, se sitiia en torno a una funcién indirectamente regulado-
ra de las condiciones de venta y uso de la fuerza de trabajo, torndndose en
lo que Offe (1990: 84) ha caracterizado como “(...) una estrategia estatal pa-
ra incorporar fuerza laboral a la relacién salario-trabajo”. Esta segunda cues-
tién también aporta a la distincién con las politicas laborales, ya que es evi-
dente el cardcter directo de la regulacién sobre las condiciones de venta y
uso de la fuerza de trabajo por parte de estas tltimas’.

Entonces, es porque las politicas sociales hacen parte central del proce-
so de constitucién de las condiciones de vida (y de las diferencias y desigual-
dades de esas condiciones); es porque estdn en el corazén mismo del perma-
nente proceso de constitucién de la forma mercancia de la fuerza de traba-
jo; es, finalmente, porque en ellas se expresan “... la medida en que una so-
ciedad se acerca o se aleja del reconocimiento de las necesidades de todos sus
miembros y su capacidad de proteccién de los mismos” (Grassi, 2003: 25-
26); es por todo eso, entonces, que al analizar y discutir sobre las politicas
sociales estamos deliberando acerca del #7abajo, acerca de la politica, y acer-
ca de los valores que regulan (o que deben regular) la convivencia social.

Propongo pensar que aquella transformacién de las sociedades latinoa-
mericanas en los dltimos 30 afios, de la que hablé antes, ha ocurrido por una
completa reconfiguracién de estas tres cuestiones, redefinidas en términos
profundamente regresivos y de mayor subordinacién de las mayorfas. Con
esto quiero decir que las politicas sociales del neoliberalismo han contribui-
do a una mayor explotacién del trabajo, a un proceso de de-ciudadanizacién
y a un empobrecimiento y primarizacién de la vida social.

¢Cbémo podrian, qué condiciones deberfan cumplir las politicas sociales,
entonces, para contribuir, para poner a prueba, para impulsar un enfoque
distinto de aquel que ha transformado regresivamente a los paises latinoa-
mericanos en las tltimas décadas? ;Cudles deberfan ser los soportes de préc-
ticas profesionales que, desde diferentes 4mbitos, se pretendan orientar por
otro enfoque en una regién como la latinoamericana, la mds desigual del
planeta?

Con estas preocupaciones, me permito proponer una tarea con eje en 2
aspectos: lo que en adelante llamaré la desasistencializacién del trabajo (y

5 Lo mismo puede decirse respecto de la participacién de las politicas laborales en los circuitos de la
distribucién, ya que, al regular directamente los ingresos del capital y el trabajo, se desenvuelven
principalmente en la esfera de la distribucién primaria.
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por lo tanto, de la politica social) y la expansién de los espacios de debate
respecto de las necesidades legitimas.

La centralidad del trabajo

Pese a las enormes diferencias que estos procesos han asumido en nuestros
distintos paises, no cabe duda de que asistimos a una espectacular ofensiva
del capital contra el trabajo a escala planetaria, ofensiva que se ha expresa-
do con particular crueldad en América latina. Cuando digo particular cruel-
dad estoy refiriéndome al hecho de que, sobre la historia -permanentemen-
te reactualizada- de subordinacién activa y expropiacién del espacio, de las
costumbres y de la autonomia para definir el rumbo del desarrollo y de la
propia vida comunitaria -historia que no es mds que la de la conguista/inva-
sion desde hace més de 5 siglos- el proceso neoliberal ha concretado un re-
troceso hacia formas de mercantilizacién del trabajo vigentes no uno, sino
varios siglos atrds. Ese retroceso se ha expresado y se expresa adn en el cre-
cimiento de la inseguridad laboral de todo tipo (inseguridad que en reali-
dad se convirtié en objetivo de las politicas econémicas y laborales, y no en
su consecuencia 7o deseada- ), con privatizacién y terciarizacién de la pro-
teccién y con una radical eliminacién de los derechos del trabajo. Todo ello,
apoyado en, y motorizado por, una insistente retérica en torno del papel
que el progreso técnico estarfa cumpliendo, al sustituir de manera creciente
trabajo humano por tecnologfa.

Podrfamos decir -y a primera vista y en sus contenidos generales serfa
cierto- que se trata de una mis de las oleadas mediante las que ciclicamente
el capital regenera y actualiza las condiciones de subordinacién del trabajo
(y de los trabajadores). Sin embargo, creo que es posible afirmar que no se
trata de uno mds de esos movimientos, y que hay en él un nicleo de signi-
ficado distintivo: me refiero al hecho de que nunca como en este periodo se
habia puesto en cuestién la condicién productiva del trabajo, es decir, su
propiedad de agregar valor (Lindenboim y Danani, 2003).

Son varios los aspectos en los que este proceso tiene consecuencias. En
primer término, al omitirse la condicién productiva del trabajo, todo andli-
sis en términos de explotacidn carece inmediatamente de sentido. Entonces,
mientras piadosos organismos internacionales afirman que “el principal ac-
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tivo de los pobres es el trabajo”, se pierde de vista la explicacién acerca de
las razones de esa pobreza. A la vez, y si “el trabajo no agrega nada valioso”,
los sujetos portadores del mismo -los trabajadores- se tornan superfluos des-
de el punto de vista econémico, y no-sujetos en términos politicos, desde
que no tienen nada importante (nada valioso) que ofrecer a las sociedades de
las que son miembros. Si antes desaparecié la explicacién de la pobreza,
ahora se omite, también, la naturaleza socio-politica de los propios procesos
de desarrollo tecnoldgico, que se presentan como “fuera de la historia”, es
decir, por fuera de las relaciones sociales °.

Una parte central de la transformacién regresiva de nuestras sociedades
-mds desiguales y menos democrdticas atin de lo que lo fueron siempre- vie-
ne desplegdndose en torno a las politicas sociales y a las asi llamadas politi-
cas de empleo. Es decir, en torno al trabajo. Y es que en estos afios se han
multiplicado programas asistenciales, de alivio de la pobreza, programas ac-
tivos de trabajo, programas de reinsercién laboral, programas de capacita-
cién laboral, programas que no son respuesta a un problema -la desocupa-
cién-, sino una nueva manera de concebir el trabajo y el empleo: de conce-
birlos como asistencia.

Es que, al privar al significado del trabajo de su condicién productiva y
generadora de valor -y, omitida la relacién de explotacién de la forma capi-
talista de organizar el trabajo y la produccién en general- se reconoce en él
tan solo aquella propiedad por la cual proporciona a los sujetos sus medios
legitimos de vida. El tener trabajo es, por lo tanto, en primer lugar un pro-
blema de los propios sujetos (de los pobres que sélo cuentan con este activo),
y la sociedad parece construirlo como problema social (y por lo tanto, como
objeto de accién estatal) tan s6lo en la medida en que asocia su falta a la su-
perfluidad (y por lo tanto, al riesgo de vida) de grupos enteros y a la ilegiti-
midad e ilegalidad de su forma de vida, al vandalismo y la delincuencia.

Queda atrds el proceso que en Europa analiza Offe para cuatro siglos
atrds, y las crénicas sobre la conquista y las distintas instituciones por las que

6 Me parece necesario sefialar que de ningtin modo estoy afirmando que en América Latina (serfa te-
ma de discusién respecto de otras regiones, pero aqui me concentro en América Latina) los proce-
sos de expulsion de fuerza de trabajo se sostengan efectivamente en desarrollos o incorporacién tec-
noldgicos equivalentes a la magnitud de aquéllos. Antes bien, de lo que se trata es de profundos pro-
cesos de reorganizacién que discurren bdsicamente por un uso mds intensivo (hasta el agotamien-
to) de la capacidad humana de trabajo. Es por eso que en el texto hablo de retérica, en su sentido
mds “del arte de convencer”, que de construccién de argumentos en la bisqueda de /z verdad.
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se sojuzgé a nuestros pueblos: ya no se trata de sujetos que se niegan a “vi-
vir de su trabajo” (definido este como trabajo asalariado) y que por eso bus-
can rutas de escape, sino que el propio proceso de transformacién capitalis-
ta (en su etapa neoliberal), llevado a sus limites, sélo presenta rutas de esca-
pe como alternativa. Dicho de otro modo: en su compulsién por expulsar
fuerza de trabajo del proceso productivo, el capital arroja a los sujetos y les
deja, contradictoriamente, solo formas no-capitalistas de sobrevivencia.

La retérica de la época requiere una nueva y refinada vuelta sobre si mis-
ma; se multiplican también, entonces, los andlisis sobre la empleabilidad de
los desempleados, vale decir, los exdmenes que ponen en cabeza de los mis-
mos las razones de su marginacién, y que evaldan la factibilidad de que de-
sarrollen habilidades dtiles para la sociedad. Surgen (y se metamorfosean,
asimismo) conceptos como el de “capital social”, desconectados de las con-
diciones sociales que tienen fuerte capacidad de determinacién sobre las for-
mas de vida y sus posibilidades de reproduccién, y que presentan como atri-
butos de los sujetos aquellas condiciones (Hintze, 2004).

Esas politicas y estos andlisis asistencializan el trabajo y no constituyen
un programa de inclusién, sino una reconceptualizacién del trabajo, de la
que deriva una reconceptualizaciéon de la asistencia y los derechos, sean es-
tos sociales en sentido restringido (derecho del trabajo) o amplio, como par-
te de la construccién de la ciudadanfa. No constituyen, repito, un progra-
ma de inclusién e integracién social & secas; tampoco pueden ser considera-
dos programas de inclusién sin integracién social, sino programas portado-
res y productores de una integracién con mayor subordinacién y desigual-
dad sociales, que a la vez que especifican en otros términos la legitimidad de
la vida (cémo se obtienen los medios para su reproduccién), redefinen el
trabajo mismo, presentdndolo como algo cuya obtencién debe ser ganada.
En una pardbola impensada -pero que a la vez es el sueno de la sociedad de
mercado-, el nativo décil, el pobre merecedor, aquel pobre que siglos atrds de-
bia demostrar que era merecedor de ayuda (comunitaria primero, social des-
pués), parece enfrentar hoy la obligacién de demostrar el merecimiento del
empleo en si mismo. Una de sus formas de comprobacién -la mds perfecta-
se alcanza mediante la aceptacién de cualquier oferza.

A este respecto, en consecuencia, no podrd predicarse equidad (cual-
quiera sea la forma en que ella sea definida) de las politicas econémicas, ni
de las politicas sociales, ni de los procesos de crecimiento econémico o de
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integracién regional, sin un fuerte y persistente movimiento, de alcances
amplios, que exprese un acuerdo también amplio respecto de revertir la ma-
terialidad y el significado de estos procesos. Chile tiene mucho para ensefar
respecto de una integracion social mds desigual a través de politicas ortodo-
xas. Vengo de un pais que durante una década fue presentado como mode-
lo de politicas exitosas, y en el que la desigualdad y la pobreza aumentaron
tanto como la precariedad y la inseguridad del, y en el trabajo.

Nuestros paises enfrentan hoy el dilema de qué hacer para recuperar en
sentido progresivo un entramado social desgarrado, porque eso es lo que su-
cede cuando el trabajo deja de ser una alternativa de reconocimiento colec-
tivo, de bienestar y de futuro. Nuestra agenda de la integracién, entonces,
debe incluir el compromiso e imperativo ético de no potenciar “ajustes o
emparejamientos hacia abajo”, por los que las mayorias de cada pais vean
ain mds amenazadas sus condiciones de trabajo y de vida por los atractivos
que otros paises de la regién ofrezcan a las inversiones.

Si asf fuera, estarfamos en presencia de uno de los mds penosos capitu-
los de la historia de nuestro continente.

El proceso de construccién (social) de las necesidades

Mencioné también, que habia otra dimensién en la que consideraba que
“otras politicas sociales” podian hacer parte de un enfoque orientado hacia
la equidad. Esa posibilidad discurre alrededor de la posibilidad de impulsar
la expansién de los espacios de debate respecto de las necesidades legitimas.

En la perspectiva que desarrollé hasta aqui, he pensado los problemas de
la politica social como histéricamente asociados a la nocién de necesidades
legitimas. A mi juicio, no se trata de idear politicas, en general, que even-
tualmente satisfacieran ciertos umbrales minimos, adn si ellos pudieran ser
objeto de precisas definiciones operativas. Si las politicas sociales hacen so-
ciedad, si ellas generan y son, en definitiva, las relaciones y practicas que ha-
cen a, y en las que se define, un orden como totalidad, la expansién del re-
conocimiento social de las necesidades posibles de ser satisfechas es una di-
mensién central de cualquier alternativa que se pretenda progresiva/equita-
tiva, en el sentido de mejorar las condiciones de vida de los miembros de
una sociedad. Grassi lo expresa asi: “...son necesidades de la reproduccién
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de todos los miembros de una sociedad, todas aquéllas posibles de ser satis-
fechas en las actuales condiciones del desarrollo de las capacidades humanas
(fuerzas productivas y culturales), que las comunidades o grupos sociales (en
tanto sujetos colectivos) hacen deseables y reconocen como positivas para su
desenvolvimiento y bienestar y a las que, en consecuencia, los individuos
pueden aspirar legitimamente” (Grassi, 1998: 378).

Asimismo, Coraggio (2004) analiza las consecuencias que para supues-
tos disefios de politicas sociales tiene la nocién de “necesidades bdsicas”. Asi,
sefala el cardcter histérico (es decir, su relacién con cada contexto concre-
to) de la definicién de las necesidades, nocién que contrapone a los supues-
tos de definiciones abstractas y universales. Necesidades legitimas son, enton-
ces, aquellas que han transitado un proceso de reconocimiento social, y de
este modo la naturaleza democritica o antidemocrdtica de ese reconoci-
miento estard directamente vinculada con el cardcter del proceso de cons-
truccién de esa legitimidad. En este sentido, segtin el autor, la democratiza-
cién de la sociedad, de la politica y de la gestién de lo puablico en si misma
se convierte a la vez en parte de la satisfaccién de la necesidad de los sujetos
de constituirse en ciudadanos plenos, y simultineamente son condiciones pa-
ra la determinacidn socialmente racional de las prioridades.

Pocas cosas mds alejadas de las orientaciones dominantes en las politi-
cas sociales regionales de estos anos, que una aproximacién al tema de las
necesidades en términos de derechos sociales y politicos (ya que de eso se
trata, precisamente). Claro que ha habido y hay experiencias diferentes,
profundamente contradictorias, que han pretendido conectar con las en-
trafias de una tradicién distinta. Pero debemos aceptar que la focalizacién,
que es la negacién misma de las necesidades como derechos, ha estructura-
do la politica social de la regién, constituyendo a sus destinatarios como
sujetos de carencias y objetos de ayuda, en lugar de miembros plenos de
una sociedad que se pretenda mds igualitaria y m4s libre, porque libres son
quienes la conforman.

A la luz de la estrategia de focalizacién, que pretende discriminar pri-
mero a los pobres de los no-pobres, y luego identificar la pobreza extrema
de entre la pobreza a secas, se ha desarrollado una tecnologfa extraordinaria-
mente sofisticada, que es necesario poner en cuestién. Los procesos de inte-
gracién regional, la reflexién acerca del crecimiento econémico y de las po-
liticas que contribuyan a una y otro, son una oportunidad que no debemos
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perder para pensar, finalmente, en qué continente, bajo qué condiciones, y
con qué reglas de convivencia, es deseable (y somos capaces) de vivir.

Pensando en alternativas

En estos dificiles afos, y en los que tenemos por delante, se han desarrolla-
do también intentos y propuestas, hasta ahora probablemente inorgdnicos y
fragmentarios y que no logran constituirse en alternativa para el conjunto.
Pero existen, estdn abiertos al debate y a la prueba; y del compromiso ciu-
dadano, generoso y democritico, depende en buena medida la inercia de fa-
vorecer las tendencias que hasta aqui he identificado o, por el contrario, po-
tenciar procesos con otros sentidos.

Seria un grave error pensar que hay una tnica estrategia posible. Por el
contrario, del desconcierto ante balances sociales y politicos tan regresivos
como los que vive América Latina debemos aprender que cada 4rea de tra-
bajo, cada esfera de intervencidn, es una via abierta a la innovacién, a la dis-
puta por el sentido, a la reapropiacién de las condiciones de vida por las cla-
ses populares. En el campo de la politica social se encuentran en discusion
propuestas que refieren a la garantia de ingreso, propuestas que estudian la
promocién del empleo en torno a los que hoy se llaman servicios de proxi-
midady que no constituyan soluciones de segunda, sino proceso de profesio-
nalizacién que atiendan simultdneamente necesidades socialmente recono-
cidas como legitimas.

En una perspectiva mds amplia, hip6tesis en construccién en torno a
una economia social vienen convocando voluntades e inteligencias diversas.
En este caso, exige autovigilancia permanente y un fenomenal esfuerzo por
cambiar comportamientos y visiones, en la medida en que estard siempre
tensionada por la posibilidad de arrinconarla como una “economia pobre
para pobres”, como dice Coraggio.

Quienes asuman esta propuesta de la economia social (o, simplemente,
pretendan explorarla) deben tener claro que ella no debe reducirse a la mul-
tiplicacién de microemprendimientos, aunque esta linea es imprescindible.
No funciona por pura agregacion, sino por la posibilidad de generar condi-
ciones para una nueva sociabilidad en sentido amplio: también en la calidad
institucional y de las politicas (especialmente, las sociales), en la calidad de
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las organizaciones y la representacién, en el comportamiento de los consu-
midores, en la promocién de otros mercados posibles.

:Hay tensiones? Si, la dualizacién (atin més dualizacién social, pero va-
lidada por un proyecto que se pretenda alternativo) es una de esas tensiones,
es uno de sus riesgos. El mismo que corrié y corre cada propuesta que haya
contradicho algtin aspecto de la sociabilidad capitalista, que haya ido a con-
tramano de la codicia o haya pretendido superar el miedo (Cohen, 20017);
el mismo peligro que amenazé y amenaza las luchas populares por mds de-
mocracia, por ejemplo, a la que en América Latina se vacié de contenido,
sin que la pura aspiracién por una vida mds democrdtica haya perdido legi-
timidad en si misma; el que socavé los alcances y la potencialidad emanci-
patoria de los movimientos asociacionistas de distinto cuno desde el siglo
XIX, sin que la apropiacién de parte de sus contenidos por el propio siste-
ma de dominacién pueda hacer dudar de su oportunidad (y necesidad) his-
térica; el mismo, finalmente, que con resultados muy diferentes impulsé la
legitimidad (el reconocimiento) del derecho al trabajo y a su proteccién, y
que desde ningdn punto de vista, a mi juicio, puede verse como contradic-
torio con la construccién de una sociabilidad més libre y mds humana.

Como dije, el campo de la politica social y los procesos de integracién
regional sobre los que hoy nos interrogamos constituyen una extraordinaria
oportunidad para los préximos afios. Sobre las politicas sociales, técnicos,
especialistas y politicos tenemos una tarea inmensa por delante: en la reo-
rientacién de todo tipo de los planes asistenciales en vigencia, en la desasis-
tencializacién del trabajo (que es previa a la de las propias politicas sociales),
en la recuperacién de las condiciones y calidad del acceso y el uso en los ser-
vicios de educacidn, salud, hébitat. En la contribucién a elevar los pisos:
menos desarrollo técnico para focalizar (es decir, individualizar y hacer com-
petir por la ayuda), y més para reinstalarse en el lugar de lo deseable, de
otras expectativas.

A su vez, los procesos de integracién regional nos permiten revisar nues-
tras propias instituciones, nuestros propios Estados, de repensarnos a noso-
tros mismos como miembros de una sociedad (la latinoamericana) con la
que atin estamos en deuda. Siempre, claro estd, que seamos capaces de pen-

7 Cohen (2001) sefiala que la sociabilidad capitalista se ha construido sobre los principios de la codi-
cia y el miedo: “Desde la codicia, las otras personas son vistas como fuentes de enriquecimiento (me
sirvo de ellos) y, desde el miedo, vistas como amenazas”.
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sarla més plena, mds igualitaria y mds democritica que hasta ahora. Como
he dicho, sélo otras formas de pensar la solidaridad, el trabajo, las necesida-
des y la convivencia social nos hardn libres, porque pueden ponernos en el
camino de la fgualdad. Y en este camino, ya no sélo las politicas sociales, ni
la economia social, son una hipétesis: también lo es América Latina.
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Educacién y equidad en Brasil*

Clarissa Eckert Baeta Neves**

Introduccién

Este texto presenta una discusién sobre los cambios que ocurrieron en el sis-
tema educacional brasilefio en las dltimas décadas, bajo el prisma de la le-
gislacién, especialmente después de la promulgacién de la “Lei de Diretri-
zes ¢ Bases - LDB/1996”; asi como, de la expansién del sistema educacio-
nal, y de las medidas de politica educacional implementadas en ese periodo.

Brasil ha experimentado, dltimamente, un desarrollo educacional inten-
so, marcado por una mejoria significativa en decisivos indicadores, tales co-
mo: la disminucién del analfabetismo; universalizacién del acceso a la ense-
fianza fundamental; aumento del ndmero de matriculas en las ensefanzas
bésica y superior; y aumento de la presencia de las mujeres en el sistema
educacional.

Estas mejoras cuantitativas, sin embargo, no fueron suficientes para la
superacién de problemas que atin resisten en el sistema educacional, como
los relacionados con el flujo escolar, la calidad de la ensefianza y las cuestio-
nes referentes a la repeticién y evasién escolar. En otras palabras, aunque se
ha alcanzado la casi universalizacién del acceso, los problemas de permanen-
cia y progresién educacional persisten y requieren una solucién.

Texto presentado en el Seminario Integracién, Crecimiento y Equidad - 11 a 13 de mayo de 2004
- Quito/Ecuador, en el panel “Educacién: una 4rea critica desde la perspectiva de la equidad”.
Profesora del Departamento y del Programa de Post Grado en Sociologfa de la “Universidade Fede-
ral do Rio Grande do Sul”. Investigadora del CNPq.
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La comprensién de ese fenémeno pasa por un andlisis, a partir de dos
grandes ejes: por un lado, el papel del Estado y el esfuerzo del poder publi-
co en mejorar el sistema, por intermedio de medidas de politicas educacio-
nales; y, por otro, la demanda educacional por parte de las familias y el es-
fuerzo de las instituciones escolares con miras a la atencién de tal demanda.

La educacién en la Constitucién Brasilena y en la LDB/1996

La Republica Federativa de Brasil es conformada por la unién indisoluble
de los estados, de los municipios y del Distrito Federal, constituyendo un
Estado Democrético de Derecho, cuyos fundamentos son la soberania, la
ciudadanfa, la dignidad de la persona humana, los valores sociales del traba-
jo, de la libre-iniciativa y el pluralismo politico (Art. 1° de la Constitucién
Federal del Brasil, 1988).

La Constitucién Federal (en su Art. 5°), igualmente establece que la
educacién - un derecho de todos y deber del Estado y de la familia - debe-
14 ser promovida e incentivada, con la colaboracién de la sociedad, con mi-
ras al pleno desarrollo de la persona; a su preparacién para el ejercicio de la
ciudadania; y a su cualificacién para el trabajo. La ensefianza, por su lado,
deberd ser dictada en base a los principios de igualdad de condiciones para
el acceso y la permanencia en la escuela, con la coexistencia de instituciones
publicas y privadas; garantizando la gratuidad y la gestién democritica de la
ensefanza publica (Art. 206, itemes I a VII).

En Brasil, los sistemas de ensefianza, se organizan en régimen de coope-
racién entre la Unién, los estados, municipios y el Distrito Federal (Art.
211, 1 a 4). Cabe a la Unién la organizacién del sistema de ensefianza fede-
ral y de los territorios, en los tres niveles, financiando a las instituciones pu-
blicas federales, y ejerciendo, en materia educacional, la funcién redistribu-
tiva y supletiva, en forma de garantizar, tanto a la ecualizacién de oportuni-
dades educacionales, como al patrén minimo de calidad, mediante la asis-
tencia técnica y financiera a los estados, Distrito Federal y municipios. A los
municipios, por su lado, se reserva la responsabilidad de actuar, prioritaria-
mente, en la ensefianza primaria y la educacién pre-escolar (y, recientemen-
te, en el nivel universitario); los estados y el Distrito Federal actdan, princi-
palmente, en las ensefianzas primaria y secundaria, definiendo formas de
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colaboracién, para asegurar la universalizacién de la ensenanza obligatoria.
La mayoria de los estados, igualmente, actda en el nivel universitario.

Ademis de los principios generales establecidos por la Constitucién, el
sistema educacional brasilefio fue redefinido por la dltima “Lei de Diretri-
zes e Bases Nacional - LDBN”, Ley No. 9.394, de 1996, en la que se esta-
blecieron los niveles escolares y las modalidades de educacién y ensenanza,
asi como sus respectivas finalidades.

Los niveles escolares (conforme el cuadro siguiente) se dividen en: edu-
cacién primaria, cuya finalidad es desarrollar el alumno, asegurdndole la for-
macién comun indispensable al ejercicio de la ciudadania, y proporciondn-
dole los medios para que progrese en el trabajo y en estudios posteriores. Ese
nivel se compone de la educacién infantil, que atiende a nifios de 0 a 6 anos;
de la ensenanza primaria, con ocho afos, para nifos de 7 a 14 afos; y de la
ensefanza secundaria, subdividida en tres afios, cuya edad de referencia se
sitda entre 15 y 17 afios; de la educacién universitaria, dictada en institu-
ciones de ensenanza superior (publicas y privadas), con variados grados de
alcance o especializacién, abiertas a candidatos que hayan concluido la en-
seflanza secundaria o equivalente, y aprobados en especifico proceso selecti-
vo. Las modalidades de educacién y ensenanza complementan el proceso de
educacién formal, por medio de: educacién de jévenes y adultos, educacién
profesional, educacién especial, ensefianza presencial, ensefianza semipre-
sencial, educacién a distancia y educacién continuada.

La situacién educacional brasilena

El panorama educacional brasilefio presenté una significativa mejoria en las
tltimas décadas, mediante la reduccién de la tasa de analfabetismo y el ex-
presivo aumento del ndmero de matriculas en todos los niveles de ensenan-
za, lo que evidencia un crecimiento gradual de la escolaridad media de la
poblacién. Aunque el nivel de instruccién de la poblacién brasilefia' adn sea

1 Esinteresante indicar el pronéstico que se realiza con relacién a la caida de la tasa de fertilidad, que
desacelera el crecimiento poblacional, lleva a la reduccién de la participacién relativa de la pobla-
cién en edad escolar en relacién a la totalidad de la poblacién. Sin embargo, esto ocurre de forma
diferenciada entre las regiones y Unidades de la Federacién. La proyeccién indica que la poblacién
de 7 a 14 afios, la que, en 2005, deberd corresponder a 14,4% de la poblacién total, llegard a 12,8%
en 2020. (“Geografia da Educagao Brasileira INEP/MEC, 2004”).
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clasificado como bajo, cada ano se encuentra en ascensién. Paralelamente a
la reduccién proporcional del nimero de personas que realizaron estudios
hasta el 4° grado, se observa el aumento del porcentaje de aquellas que com-
pletaron las ensefianzas fundamental, media y superior.

La eliminacién total del analfabetismo, constituye una de las principa-
les metas a ser alcanzadas, considerando la preeminencia del desarrollo eco-
némico y social. Sin embargo, lo que adn mantiene el Brasil distante del al-
cance de esta meta, ya no es el analfabetismo entre los nifios en edad esco-
lar, debido a la universalizaciéon del acceso a la ensefianza primaria: se trata,
mads bien, del analfabetismo entre los adultos. De 1980 al 2000, la tasa de
analfabetos entre la poblacién brasilefia, con mds de 15 afios, bajé de 25,4%
a 13,6%. En términos nacionales, el Distrito Federal presenta el menor in-

dice, con 5,7%, mientras Alagoas, el mayor, o sea, 33,4%.
La principal baja de estas tasas ocurrié entre la poblacién de hasta 29

afos de edad: entre 15 y 19 afios, el analfabetismo, que alcanzaba 16,5% en
1980, bajé a 5% en 2000; en los grupos de 20 a 24 afos y de 25 a 29 afios,
estos indices bajaron de 15,6% y 18%, a 6,7% y 8%, respectivamente, sien-
do la caida mids significativa la que se registra entre las mujeres (“Geografia
da Educacio Brasileira/INEP/MEC, 2004”).

En 2001, en el 4mbito de la poblacién de 10 a 20 afios de edad, la tasa
de analfabetos no llegaba al 4%. Como indican los datos, el analfabetismo
ha retrocedido sensiblemente, permaneciendo, atin, entre las personas con
mids de 40 anos de edad, en especial, entre pobres y moradores de la zona
rural, que encontraron pocas oportunidades de acceder a algtin tipo de es-
colaridad (MEC/INEP, 2002).

Esta acelerada reversién de los indices de analfabetismo entre los grupos
mids jévenes de la poblacidn, estd relacionada con el esfuerzo del poder pu-
blico, en el sentido de universalizar el acceso a la ensefianza primaria; tam-
bién se encuentra en la implantacién de la “Educagio de Jovens e Adultos -
EJA” y en las campafias de alfabetizacién para adultos, desarrolladas por los
gobiernos de los estados y municipios, y por las organizaciones de la socie-
dad civil, empresariales, religiosas y no-gubernamentales. Sin embargo, el
perfil del analfabetismo atin mantiene una fuerte inclinacién regional, que
reproduce las desigualdades socio-econédmicas regionales. Las regiones nor-
te y nordeste en particular, son las que presentan indices altos de analfabe-
tismo, entre personas con mds de 40 afios.
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Tasa de analfabetismo entre 15 afios y mds de edad.
Brasil y Grandes Regiones

29,2% en 1980 45,4% en 1980
18,3% en 2000 28,2% en 2000

25,2% en 1980
10,8% en 2000

18,1% en 1980
8,1% en 2000

25,4% en 1980
13,6% en 2000 18,2% en 1980
7,7% en 2000

La erradicacién del analfabetismo debe ser una prioridad, a fin de promo-
cionar la inclusién social de aquella poblacién impedida de tener un traba-
jo digno, y de participar en la vida democritica.

Universalizacion del sistema de enserianza

El sistema educacional brasilefio, en los dltimos veinte afos, ha experimen-
tado una acelerada expansién, con registro de un acentuado crecimiento en
el ndmero de las matriculas en los diferentes niveles de ensefianza. Entre los
factores que han contribuido para estimular esa expansién, cabe resaltar, por
un lado, la fuerte demanda por servicios educacionales, y, por el otro, el es-
fuerzo del poder publico, en el sentido de ampliar el acceso a la escolaridad
obligatoria, mediante la implantacién de varias medidas de politicas educa-
cionales, como se verd en el dltimo item del presente estudio.
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Cuadro 2
Educacién en el Brasil - 2001
Ensefianza Regular Edad de Poblacién Matricula | Cobertura

referencia | en la edad MEC MEC

Guarderfa 0a3 1.229.755 1.093.347 8,90%
Pre escolar 4a6 9.775.191 4.818.803 49,30%
Clases de alfabetizacién 652.866
Ensenanza Primaria Regular 7ald | 27.124.709 | 26.840.815 98,95%
Matricula total en la Ens.Primaria 35.717.948
Aceleracién del aprendizaje 1.125.665
Educacién especial 323.399
Ensefanza Secundaria Regular 15a17 | 10.308.707 8.398.008 81,50%
Ensefianza Superior 18 224 | 23.378.831 3.479.913 | 9% (2002)
Ensefianza técnica 565.046
Maestria y Doctorado* 96.618
Ensefianza no-regular
Ed. Jévenes adultos-alfabetizacién| 153.725
Ed. J6venes adultos-Primaria 2.636.888
Ed. Jévenes adultos-Secundaria 987.376
Total de Estudiantes 71.817.193 | 86.890.417 72,50%

* “Ministério da Ciéncia e Tecnologia
Fuente: “INEP/MEC”

Una de las principales metas de los gobiernos, en las tltimas décadas, ha si-

do “llevar a todos los nifos a la escuela”. Se observa que las politicas de uni-

versalizacion del acceso a la ensefianza primaria, implementadas en régimen

de colaboracién, entre los Gobiernos federal, de los estados y municipal, ha
dado resultados bastante positivos. La tasa de escolaridad’ salt6 de 86% en
1991, a 96,8% en 2001, en el perimetro de edad de 7 a 14 afos, que co-
rresponde, en la ensefianza primaria, a 26.276.223 millones de nifios. Sin
embargo, el nimero de matriculas es de 35.298.089 millones, lo que indi-

2 Entre los Estados brasilefios, se destacan Sao Paulo y el Distrito Federal, por haber alcanzado, pric-

ticamente, la meta de la universalizacién del acceso a la ensefianza primaria, presentando tasas de

atencién superiores a 98%.




198 Clarissa Eckert Baeta Neves

ca un excedente aproximado de 9 millones de alumnos; la explicacién para
ese hecho reside en la repeticién, y en el atraso de los alumnos, en relacién
a la edad.

El gréfico inferior revela la situacién educacional brasilefia, en los varios
niveles de ensefanza; pero, sobre todo, revela el acceso a la ensefianza pri-
maria, de nifios entre 7 y 14 afios, conforme datos obtenidos en el censo es-

colar (“IBGE/PNAD/2001”).

Grifico 2
Tasas de atencién educacional por grupos de edad de la
poblacién brasilefia. PNAD/200
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No obstante el desarrollo, la disparidad regional atin es un problema a ser
evaluado. Como ya se afirmd, las regiones Norte y Nordeste se encuentran
abajo del promedio brasileno, con las respectivas tasas de atencién de 93,4%
y 95,2%. Los datos relacionados con nifios entre 7 y 14 afios, que atn se
encuentran fuera de la escuela, revelan que la gran mayorifa pertenece a la
regién Nordeste (41,11%); luego vienen las regiones Sudeste (25,8%) y
Norte (18,71%).
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Griafico 3

Nifios (7-14 afios) fuera de la escuela segtn la Gran Regién en %
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Total Brasil: 5,5% - 1.495,643

Fuente INEP

En el 4ambito de la variable raza, los indicadores educacionales revelan, al
mismo tiempo, una mejoria en relacién al acceso a la escolarizacién.

Sin embargo, en lo que se refiere al tiempo de permanencia en la escue-
la, los datos sefialan la existencia de una diferencia acentuada entre blancos
y no-blancos. Como una sociedad multi-racial, la mitad de la poblacién de
Brasil se clasifica como no-blanca; por eso se puede afirmar que, todavia,
hay una alta correlacién entre raza y oportunidades educacionales. Entre los
alumnos de la ensenanza primaria, los negros corresponden a 5,6%; los mu-
latos a 40,4%; los nativos a 0,1%; los orientales a 0,5%; y los blancos a
53,4%. La poblacién blanca completa con un promedio de 5,75 anos de es-
colaridad, y la no-blanca con un 4,04 afos de escolaridad. Al mismo tiem-
po, la poblacién de alumnos no-blancos es mds pobre, vive en barrios peri-
féricos y sus padres poseen un grado de escolaridad mds bajo.
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El gran impasse a enfrentar en la enseflanza primaria, se refiere a facto-
res que dificultan, o la permanencia en la escuela (evasién), o el flujo regu-
lar de escolarizacién (repeticién).

Cuadro 3

Tasas de promocién, repeticién, evasion y distorsion edad-grado

Unidad de la Tasa de Tasa de Tasa de Tasa de distorsion
Federacién Promocién Repeticién Evasién Edad-Grado

1995/96 | 1999/00 | 1995/96 | 1999/00 | 1995/96 | 1999/00| 1995/96 | 1999/00

Brasil 64,5 73,6 30,2 21,6 5,3 4,8 47 | 41,7
Rondonia 60,9 68,7 | 294 | 24,6 9,7 6,7 | 47,7 | 40,6
Acre 56,6 63,7 | 358 | 30,2 7,7 6,1 | 59,1 | 52,3
Amazonas 58,1 66,1 34,4 28,1 7,5 58 | 67,1 58,5
Rio de Janeiro 73,3 71,4 | 20,3 | 242 6,5 4,4 | 42,7 | 36,5
Sao Paulo 75,7 89,3 18,8 7,3 5,6 34 | 30,5 | 19,1
Parand 70 80 23,8 15 6,3 5| 31,7 | 204
Santa Catarina 76,3 80,8 18,4 15 5,3 42 | 272 | 224

Rio GrandeDo Sul | 72,2 77 23 18,5 4,9 4,5 | 22,5 27

Mato Grosso do Sul| 63,6 70,7 28,9 22,6 7,5 6,7 | 36,7 | 37,8

Mato Grosso 57,8 70 31,9 22,5 10,2 7,5 | 47,8 | 41,4
Gids 64,3 68,2 31,8 26,4 3,9 5,4 | 53,1 45,7
DistritoFederal 69,6 76,2 26,4 19,6 4,1 42 | 41,6 29,9

Fuente: MEC/INEP/SEEC

Al realizar un estudio comparativo entre los datos de 1995-1996 y 1999-
2000, es posible observar una mejoria en todos los aspectos: mientras la ta-
sa de promocién aument6 de 64,5% a 73,6%, la de repeticién y la de eva-
sién bajaron de 30,2% a 21,6% y de 5,3% a 4,8%, respectivamente. El pro-
blema de la evasién no fue superado, a pesar de los esfuerzos desarrollados,
a través de medidas, tales como la colacién escolar y la bolsa-escola (beca-
escuela), entre otras, especialmente si son consideradas las diferencias regio-
nales. Las regiones Norte y Nordeste contindan apareciendo con tasas de es-
colaridad bajo la media nacional. Mientras que en la regién Sudeste, el pro-
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medio es de 5,59 anos de escolaridad, en la Nordeste, es sélo de 3,71 afos.
Con 11 anos de escolaridad, las oportunidades de los nifos, de estar en la
escuela, es précticamente igual: regién Sur, 98%; Nordeste, 97,3%, pero ya
con 16 anos de escolaridad en la regién Sur, se encuentran en la escuela,
86% de los nifios; y, en la regién Norte, solo 77,7%.

Otro obstéculo que se revela, se relaciona con la repeticién, que inte-
rrumpe el flujo escolar natural del alumno; ha sido mencionada en estudios
y evaluaciones, como uno de los principales impedimentos al desarrollo
educacional, ademds de ser la causa de la baja auto-estima entre los estu-
diantes. Los datos de 2000 indican que alrededor de una quinta parte de los
alumnos (21,7%) de la ensefianza primaria estaba matriculada en el mismo
grado del ano anterior.

En este contexto, es en el primer grado de la ensenanza primaria en el
que atin se verifica la mds alta tasa de repeticién, 36,2%; en el 5° grado de
ese nivel de ensefanza, debido al cambio de ciclo, ese indice sube nueva-
mente (24,8%), reduciéndose, nuevamente, en los grados subsiguientes. En
la ensefianza secundaria, el escenario es el mismo: la tasa de repeticién
(24,6% en el primer afio) bajé a 10,6% en el tercer afio, configurdndose en
la més baja de toda la educacién bésica.

La consecuencia de ese problema reside en la importante proporcién de
alumnos que presentan distorcién grado/edad, la cual se revela en un total
de 9 millones de alumnos excedentes en los diversos grados de la ensefian-
za primaria. Como indica Castro (1999: 55), esa distorcién grado/edad trae
dos consecuencias muy graves: la primera se refiere al aumento de los cos-
tos para los sistemas de ensefianza, en aproximadamente 30%; la segunda,
a la obligacién pesada causada a los alumnos con el atraso de la trayectoria
escolar, en cuanto a la auto-estima y al rendimiento. Se puede constatar que
existe una tendencia a reducir tal distorsién, en los grados iniciales; sin em-
bargo, también ocurre en los finales. En otras palabras: pricticamente todos
los nifios entre 7 y 10 afos de edad tienen acceso a la escuela o estdn estu-
diando en ella; pero, a partir de ahi (en funcién de la repeticién), existen
muchos estudiantes que no estdn en el nivel adecuado a su edad; muchos
jovenes de 15 a 17 anos de edad estdn atrasados (aproximadamente 7 millo-
nes de estudiantes de la ensenanza primaria son mayores que los del grupo
de referencia); un porcentaje superior, més de la mitad de los alumnos son
mayores de 25 afos de edad.
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Griafico 4
Ensefianza primaria regular y secundaria regular. Tasas de transicién
(promocidn repeticién y evasién) por grados. Brasil, 2000
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Fuente: MEC/INEP

En resumen, el conjunto de estos datos revela que, en Brasil, no existe més
de un problema significativo de acceso a la escuela, o de la falta de escuelas;
lo que requiere una solucién urgente, es la permanencia, con calidad, de los
nifios en la escuela. En 1955, el alumno concluyé un promedio de 7,2 gra-
dos (de los 11 que comprenden la ensefianza primaria y secundaria), y lle-
vaba aproximadamente 10,7 afios para alcanzar ese nivel; en el 2000, pasé
a concluir 8,1 grados, en 10,3 afios. La evolucién de la mejorfa de ese indi-
cador ocurre en forma gradual, y en todas las regiones. Al analizar, por se-
parado, los nimeros relativos a las ensefianzas primaria y secundaria, se ve-
rifica que el tiempo promedio de permanencia en la escuela, serfa suficien-
te para permitir la conclusién de los ocho grados de la ensefianza primaria,
y de los tres afios de la ensefianza secundaria. En términos generales, los es-
tudiantes pasan 8,5 afios en el primer nivel y 3,2, en el segundo. Pero, co-
mo las tasas de repeticién atn son elevadas, el tiempo de permanencia en la
escuela no corresponde, exactamente, al nimero de afios de estudio. En la
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enseflanza primaria, los alumnos concluyen un promedio de 6,6 grados; y
2,6 anos, en la ensefanza secundaria. En los dos niveles, existe cierta ten-
dencia a una lenta mejorfa.

Aun con relacién a la distribucién de la matricula, cabe destacar que en
la escuela brasilena las mujeres estdn ocupando, pricticamente, igual espa-
cio que los hombres. La suma de las matriculas representa 50,4% del total
de los estudiantes. Es interesante indicar que la presencia femenina es mds
marcada en los niveles superiores. En la ensenanza secundaria, el publico fe-
menino corresponde a 54,4% de los 8,4 millones de estudiantes (en 2001)
y de 56,3% de los aproximadamente tres millones de estudiantes en el nivel
universitario. La matricula masculina, por su lado, es mayor en los grupos
del 1™ al 4° grado de la ensefianza primaria.

Enserianza secundaria Y universitaria

Hoy, en Brasil, la ensefianza secundaria cuenta con aproximadamente
8.399.000 millones de alumnos, correspondiendo el 81%, en relacién al
grupo de la edad equivalente; lo que indica que ese es uno de los sectores
que mds ha aumentado en los ltimos anos, marcado por un incremento de
210% de la matricula entre 1992 y 2001. El nivel universitario, del mismo
modo, tuvo una expansién significativa, cuando pasé a mds de 3 millones
de estudiantes, en 2001. Ese crecimiento se dio, en especial en la década de
1990, como una respuesta, en parte, a la demanda creada con la ampliacién
del nivel secundario. El nivel universitario es, sin embargo, atin mds selecti-
vo, atendiendo solamente a 9% de los jévenes entre 18 y 24 afios de edad.

La (falta de) calidad de la educacién brasilenia

El andlisis de la situacién educacional brasilefia nos demuestra que ocurrié
un aumento de las oportunidades de educacién, con indicadores bastante
positivos, sea en relacién a las tasas de acceso a la enseflanza primaria, o en
lo que se refiere a la matricula en la ensefianza secundaria.

Pese a que el mds grave problema de la educacién brasilefa de hoy, no
es la falta de escuelas, es la baja calidad de la ensefianza por ellas impartida
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y la retencién de los nifios pobres en el sistema publico’. Todo eso genera
una inequidad en el acceso a la escuela y a la educacién de buena calidad.

En Brasil, el Ministerio de Educacién y Cultura mantiene el “Sistema
Nacional de Avalia¢ao da Educagao Basica - SAEB”, cuyo objetivo es acom-
panar la calidad de la educacién brasilefia en los diferentes Estados de la Fe-
deracién y a través de los afos. EI SAEB retine datos sobre los Estados en
general, y no sobre las escuelas y los alumnos individualmente. Sin embar-
go, los microdatos contienen informaciones relativas a las caracteristicas de
los alumnos, de los profesores y de las escuelas en las cuales se aplican sus
pruebas; eso permite la realizacién de andlisis estadisticos sobre los determi-
nantes del desempefo escolar. Sin embargo, segin el Informe del INEP
(2003), los resultados presentados atin no son satisfactorios: “De los alum-
nos que frecuentan el cuarto grado de la ensefanza primaria, 22% no han
desarrollado habilidades de lectura, compatibles a este nivel de escolaridad,
y 37% desenvuelven algunas competencias: pero atin no demuestran el de-
sempefio en la lengua portuguesa, muy inferior al deseado. Estos 2 grupos
de estudiantes, que totalizan 59% de la matricula del final del primer ciclo
de la educacién obligatoria, presentan niveles de rendimiento escolar consi-
derados critico o muy critico”.

Los resultados presentados por el SAEB, en 2001, demuestran los siguien-
tes problemas:

Condicionante social: el desempefio de los alumnos depende, funda-
mentalmente, del nivel socio-econémico de las familias, que afecta tan-
to al capital cultural, que el alumno trae a la escuela (lenguaje utilizado
en casa, hdbitos de lectura de la familia, apoyo para las actividades esco-
lares, y valor atribuido a la educacién), como el tipo y la calidad de las
escuelas en las cuales el alumno va a estudiar: alumnos pobres estudian
en escuelas publicas con escasos recursos; y alumnos ricos, en escuelas
privadas mejor equipadas.

3 Las escuelas publicas de los Estados y las “municipales” (fiscales) atienden a la gran mayorfa de ni-
fios, generalmente con pocos recursos y pobres; las escuelas privadas, por su lado, atienden a las cla-
ses media y altas. En la ensefianza universitaria, se da lo inverso: las escuelas publicas atienden a las
clases més privilegiadas, mientras que los pobres (por no estar capacitados para ingresar a las uni-
versidades publicas) buscan la ensefanza privada, por la que tienen que pagar.
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Estos problemas originados en la desigualdad de condiciones sociales de
los nifios, precisan ser compensados, ya que nifios de familias menos
privilegiadas no tienen las mismas oportunidades de aprendizaje.
Reprobacién: la reprobacién tiene dos funciones: una, declarada, de ha-
cer que el alumno recupere lo que no aprendid; y otra, no declarada, que
es la de separar los alumnos que no aprenden, de aquellos que tienen me-
jor desempefio y son promovidos a grados siguientes®. La cuestién es que
los alumnos reprobados son discriminados, y sus deficiencias dificilmen-
te son corregidas; de este modo, quedan retenidos en grupos especiales,
y, en la mayoria de las veces, acaban desistiendo de los estudios.
Evasién: la evasidn escolar, en Brasil, se da en todos los niveles. Sin em-
bargo, se intensifica a partir de los 14 afios de edad, produciendo una
generacién de jévenes, que no logran obtener el diploma de la ensefian-
za primaria, el cual es cada vez mds requerido por el mercado de traba-
jo, y no presentan las competencias minimas de lectura y escritura.
Aprendizaje: de un modo general, el alumno necesita adquirir conoci-
mientos y habilidades que lo capaciten para vivir en sociedad, de modo
tan pleno como posible, entre los cuales: dominio de la lengua, capaci-
dad de leer y escribir, usos de los nimeros y raciocinio abstracto.

La calidad de la educacién y desempeno escolar en la perspectiva de la equi-
dad, se estd analizando por especialistas, para procurar una relacién entre las
oportunidades educacionales y evitar las desigualdades sociales, especialmen-
te en lo que se refiere a sus causas y consecuencias, procurando establecer una
correspondencia entre los problemas sociales, étnicos, raciales y de género.

Los factores que han influenciado en el desempefio escolar son exami-
nados por medio de indicadores referentes a la familia - capital econémico
y renta; sin embargo, son visualizados, especialmente, por intermedio del
capital social’ y cultural - el clima educacional de la familia; y, ademds, por
intermedio de variables institucionales relativas a las escuelas.

4 En Brasil, existen experiencias de escuelas por ciclos - que estimulan la promocién automdtica, pro-
curando mantener los alumnos en su grupo de edad. El ciclo tiene la duracién de tres afios, cuan-
do se realiza una evaluacién general. En el momento, al considerar los desempefos no-satisfacto-
rios, las escuelas por ciclos estdn en discusién.

5  Para comprender los efectos de la organizacién familiar sobre los nifios en la escuela, es necesario tra-
bajar con el concepto de “capital social” (Colemann, 1994): Capital social expresa el tiempo y la aten-
cién que los padres tienen o usan para mantener una interaccién con los hijos, acompafiando sus ac-
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En un estudio que investigd la evolucién de las desigualdades de los de-
terminantes extra-escolares del desempefio del nifio en la ensefianza prima-
ria, Valle e Silva & Hasenbalg (2000) consideran las variables estructuras y
recursos familiares, mediante indicadores domiciliarios de bienestar mate-
rial y capital cultural, los cuales se basan en el tiempo de instruccién de las
madres de los nifos en edad de escolaridad obligatoria. La estructura fami-
liar y el bienestar social se determinaron por el nimero de nifios de 14 afios
de edad o menos en las familias; por la proporcién de familias lideradas por
mujeres; y por el porcentaje de madres y nifios (de 10 a 14 anos de edad)
que trabajaban.

El andlisis de estas variables indicé una mejorfa en las condiciones de es-
colarizacién de nifios residentes en domicilios urbanos. Los indicadores do-
miciliarios de bienestar material también presentaron una evolucién positi-
va, as{ como el nimero de afios de estudio de las madres de nifios en edad
escolar. Los autores atin constataron la reduccién del tamafio de las familias
y el ndmero de hijos. Con referencia a los problemas que estdn afectando a
la escolarizacién, la investigacién indica que son resultantes de la creciente
inestabilidad de los matrimonios y uniones libres, asi como del aumento en
la proporcién de familias lideradas por mujeres. El porcentaje de ninos, de
10 a 14 anos de edad, que trabaja, bajé de 17,7% en 1976, al 13% en 1998.

Para los citados autores, estos indices, a excepcién de la distribucién re-
gional y del aumento del ndmero de familias encabezadas por mujeres, evi-
dencian una evolucién positiva, llevando a la escolarizacién de los nifos
condiciones de vida mds favorables. La relacién de tales variables con el de-
sempefio escolar de los nifos de 7 a 14 afios de edad, se revela fuerte y po-
sitiva. Finalmente, se concluye que, en 59% de los casos, las mejorias edu-
cacionales se asocian a las mejores condiciones de origen familiar y al pro-
pio nivel de escolaridad de las madres; y, que en el 41% restante, las mejo-
rias intrinsecas del sistema, representan el factor fundamental.

En otra investigacidn reciente, sobre la gestién para el éxito escolar, que
abarcé 26 mil alumnos de 200 escuelas fiscales de los Estados de Sao Paulo
y de Santa Catarina, los resultados igualmente indicaron para el efecto po-
sitivo de la actuacién familiar, mediante la participacién de los padres, el in-

tividades, promoviendo su bienestar y el desempefo escolar: estabilidad de la relacién de los padres,
tamafio de la familia, nimero de hermanos, tiempo que los adultos disponen para los nifios.
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terés de la familia por la vida escolar del alumno, el estimulo a la lectura y
el hébito de realizar y corregir el deber en casa (Neubauer, 2004). Esta in-
vestigacién cruzé las notas de los alumnos del cuarto y octavo grados, obte-
nidas en pruebas de portugués y matemdticas, acompanadas de un cuestio-
nario socio-econémico.

Los resultados revelaron que los alumnos del cuarto grado, cuyas res-
puestas indicaban que sus padres tenian la costumbre de preguntar por los
deberes, les iba bien en la escuela, tuvieron un promedio de aciertos de 62%
en la prueba de portugués. Por otro lado, entre los estudiantes cuyos padres,
segtin ellos, casi nunca indagaban sobre sus tareas, ese promedio de aciertos
cay6 al 47%. El resultado fue semejante entre los hijos de los padres que te-
nian la costumbre de participar en las reuniones de la escuela: en ese grupo,
el promedio de aciertos fue de 62%. Entre los hijos cuyos padres nunca iban
a las reuniones, ese promedio bajé al 48%. Para Neubauer, coordinadora de
esta investigacion, asimismo los padres con poca escolaridad pueden ayudar
a los hijos a tener buenas notas, al demostrar interés por la vida escolar del
nifo y participar en las actividades escolares.

Estudios divulgados por el INEP del Ministerio de Educacién y Cultu-
ra, a partir de datos proporcionados por el SAEB, también llegaron a con-
clusién semejante: alumnos, cuyos padres se preocupan con lo que les suce-
de en la escuela, y que cobran los deberes de casa, tienen promedios mds al-
tos (MEC/INED, 2004).

Como se deduce de estos estudios, existe una fuerte asociacién entre la
posicién social de la familia (renta familiar y escolaridad de la madre y del
padre), la concepcién de la familia sobre la escuela (expectativa de la madre
sobre la escolaridad de los nifios) y el desempeno escolar. Sin embargo, la di-
mensién institucional también es cada vez mds importante para la compren-
sién del desempefio escolar: “(...) pasadas las décadas de pesimismo en rela-
cién a la escuela, esta institucién aparece nuevamente como objeto impor-
tante del andlisis sociolégico. Se trata de relacionar el “efecto establecimien-
to” a la eficacia de las escuelas en el desempefio escolar” (Barbosa, 2000:2).

Una contribucién fundamental para el andlisis de esa relacidn, es el es-
tudio realizado por Maria Ligia Barbosa, en la tentativa de vincular los efec-
tos negativos de las condiciones sociales, con el trabajo institucional, a par-
tir del conjunto de caracteristicas de la escuela, tales como el grado de par-
ticipacién y control de los profesores sobre la planificacién curricular, el
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tiempo que aquellos dedican a la ensefanza, la capacitacién del cuerpo do-
cente, la participacién de los padres en la gestién de la escuela, y la disponi-
bilidad de recursos diddcticos y equipos. Los resultados encontrados indican
la importancia de la calidad de la escuela, como una variable primordial en
la mejoria del desempeno escolar. De este modo, los nifios que tienen ma-
dres con bajo nivel de escolarizacién, mejoran sensiblemente su desempefio
cuando estudian en una buena escuela. Igualmente, los nifios con mejores
condiciones sociales tienen un desempefio mds positivo cuando estin en
buenas escuelas.

La autora concluye que el desempefio de los nifios es fuertemente in-
fluenciado por la situacién social de las familias; pero, también las escuelas
(sujetas a la intervencién de politicas estructuradas segtin la légica de la res-
ponsabilidad) pueden y deben contribuir para la reduccién de los efectos re-
productivos provocados por las desigualdades sociales, en el destino escolar
de los estudiantes mds pobres. En la lucha por mayor equidad, las buenas
escuelas tienen mayor capacidad para reducir los efectos de la desigualdad
social, y para generar cambios (Barbosa, 2000: 23-24).

En la bisqueda de la calidad de la escuela y superacién de las desigual-
dades sociales, es necesario alcanzar la universalizacién del acceso de todos
los nifios a la escuela; siendo, ademds, fundamental desarrollar mecanismos
que mantengan a este nifio en una escuela de calidad.

Para eso, es necesario que las escuelas tengan autonomfa de decisién y
direccién, comprometida con los resultados educacionales significativos
(eleccién de director); y se comprometan a fondo en la mejorfa de los vin-
culos entre las escuelas y la sociedad, procurando una mayor presencia de
los padres, por medio de los consejos escolares. Ademis, es fundamental la
existencia de una formacién adecuada de profesores, utilizacién mds peda-
gbgica de los instrumentos de evaluacién, politicas compensatorias, y apo-
yo y soporte técnico (estadisticas confiables, estudios e investigaciones).

En un estudio desarrollado sobre una nueva generacién de reformas,
Schwartzmann concluye que: “Brasil ya pasé del tiempo de las reformas
educacionales de primera generacién: lograr més de todo - escuelas, edifi-
cios, profesores, equipos y dinero. Ahora vivimos los problemas de segunda
generacién: evaluacién cuidadosa de las prioridades de las inversiones que
ya existen, y estamos iniciando la etapa mds decisiva y fundamental de ter-
cera generacién: nuevo examen profundo de los proyectos culturales, insti-
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tucionales y pedagdgicas que orientan el funcionamiento de las institucio-
nes de ensefianza” (2004:16).

Los estudios y las investigaciones mds recientes demuestran que la desi-
gualdad en la educacidn, estd relacionada con la desigualdad de renta. Sin
embargo, se encuentra asociada mucho mds a condiciones sociales previas
de los estudiantes y de sus familias. Los objetivos de destinar, tinicamente,
mayores inversiones a la educacién, emprender reformas en las escuelas,
etc., no surtirdn los efectos necesarios. Son indispensables politicas sociales
bien definidas y politicas educacionales de calidad; juntas, podrdn eliminar
la inequidad educacional.

Politicas educacionales y medidas para la garantia
de mayor equidad en el sistema educacional brasilefio

En los ultimos afos, especialmente en la gestién del ex-Ministro de Educa-
cién, Paulo Renato Souza (1994-2002), hubo un vigoroso esfuerzo hacia la
implementacién de politicas educacionales, para garantizar la universaliza-
cién del acceso y la mayor inclusién en el sistema educacional.

En ese periodo, el INEP se transformé en una importante agencia de
produccién de estadisticas, con responsabilidad, inclusive, en el sistema de
evaluacién de la calidad de la ensefianza en todos sus niveles. El cuadro nu-
mero 4, resume las principales medidas de las politicas implementadas, con
el objetivo de ampliar el acceso y garantizar la permanencia en la escuela.

De las politicas ejecutadas cabe destacar, especialmente, el “Fundo de
Manutencio e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagao
do Magistério - FUNDEF”, el cual fue instituido por la Enmenda Consti-
tucional N°14, de septiembre de 1996, y reglamentado por la ley No.
9.424, de 24 de diciembre del mismo afo, y por el Decreto N° 2.264, de
junio de 1997. El FUNDEEF fue implantado, nacionalmente, el 1° de ene-
ro de 1998, ocasién en que vigorizé la nueva sistemdtica de redistribucién
de los recursos destinados a la Ensefianza Fundamental.
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Cuadro 4
Proyecto Objetivo Cuiénto entrega
Colacién Ayudar a los estados y municipios | R$ 0,13 diarios por alumno
Escolar a ofrecer colacién escolar en la

educacién pre-escolar y en la ense-
flanza primaria

Educacién de
Jévenes y

Adultos (EJA)

Complementar recursos para la
educacién de jévenes y adultos del
primero al octavo grados de la en-
seflanza primaria

R$ 250.00 por alumno en el afio
2003

Biblioteca de la
Escuela

Estimular la lectura y dotar a las
escuelas de un acervo minimo de
libros

Recibirin el acervo las escuelas del
10 al 4° grado de la ensenanza pri-
maria (mds de 150 libros cada una
en el censo de 1999)

Libro did4ctico

Garantizar que todos los alumnos
de las escuelas fiscales de ensefian-
za primaria dispongan de libro di-
ddctico para los estudios

No existe un valor fijo. El MEC
centraliza la compra y los entrega
a escuelas y secretarfas, segun el
nimero de alumnos

Dinero directo
En la escuela

Entregar directamente recursos
para la escuela, aumentando su
autonomfa y disminuyendo la bu-
rocracia

Segtin el ndmero de alumnos en la
escuela y la regién puede recibir

entre R$ 600,00 y R$ 19.000,00

FUNDEF

Redistribuir recursos entre los esta-
dos, la Unién y municipios para
garantizar que se realice un gasto
minimo por alumno en todo Brasil

R$ 537,71 anual por alumno del
10 al 4° grado y R$ 564,60 anual

por alumno del 5° al 8° grado

*

Cuando los estados y municipios no logran alcanzar ese valor con la recaudacién propia, la Unién

transfiere recursos para complementar. Fuente: www.mec.gov.br/2004.

La mayor innovacién del FUNDEEF se refiere al cambio de la estructura de
financiamiento de la ensefanza primaria en el pais (del 1° al 8° grado), al
designarle una parte de los recursos constitucionalmente destinados a la
educacién. La Constitucién de 1988 destina a la educacién 25% de los in-
gresos de los estados y municipios. Con la Enmienda Constitucional N
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14/96, 60% de estos recursos (lo que representa 15% de la recaudacién glo-
bal de los estados y municipios) son reservados para la ensefianza primaria.
Ademds, este instrumento legal introduce nuevos criterios de distribucién y
utilizacién de 15% de los principales impuestos de los estados y municipios,
promoviendo una asignacién de recursos entre el Gobierno del Estado y sus
municipios, de acuerdo con el nimero de alumnos que son atendidos en ca-
da red de ensehanza.

En términos generales, un fondo puede ser definido como el producto
de ingresos especificos que, por Ley, se destina a la realizacién de determina-
dos objetivos. El FUNDEF se caracteriza por ser un Fondo de naturaleza
contable, con tratamiento idéntico al “Fundo de Participagao dos Estados -
FPE” y al “Fundo de Participa¢ao dos Municipios - FPM”, dado al automa-
tismo de la transferencia de partidas presupuestarias a los estados y munici-
pios, de conformidad con los coeficientes de distribucidn, establecidos y pu-
blicados préviamente. Los ingresos y gastos, por su lado, deberdn preverse en
el presupuesto, y la ejecucién, contabilizada de forma especifica.

El FUNDETF representé una auténtica revolucién en la atencién a la en-
seflanza primaria, en las redes publicas del pais, en especial frente a su crite-
rio redistributivo de recursos. Ese modelo posibilité direccionar los recursos
reservados a la educacién, en donde se encontraban, de hecho, los alumnos.
A partir de la institucién de ese Fondo, se movilizaron recursos de los go-
biernos con mayor capacidad financiera y/o con un bajo nivel de participa-
cién en la atencién escolar, para los municipios en situacién inversa. Ya en
el primer afio de funcionamiento del FUNDEF (1998), 2.703 municipios
obtuvieron ingresos, en un proceso creciente de redistribucién. En 2001,
3.404 municipios se beneficiaron, por medio de la obtencién de un ingre-
so adicional R$ 2,9 mil millones. La previsién para 2002, era que el incre-
mento de ingreso fuese del orden de R$ 4,8 mil millones, a favor de 3.544
municipios.

La reserva de 60% de los recursos del Fondo para la remuneracién del
magisterio representé aumentos importantes en los salarios de los profeso-
res, en efectivo ejercicio de la docencia, en la ensefanza primaria. Entre di-
ciembre de 1997 y junio de 2000, el aumento promedio en la remunera-
cién de los profesores fue de 29,6% con ventaja para algunas regiones, co-
mo la Nordeste, en donde los docentes de la ensefianza primaria se benefi-
ciaron con un aumento promedio de 59,6%), con la inclusién de las redes
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de los estados y municipales. Con el aumento de sus ingresos, los munici-
pios del nordeste se destacaron en el aumento concedido a los profesores,
que alcanzé un promedio de 70,2%, en el mismo periodo.

Aliado al aumento del nimero de alumnos matriculados en las redes
publicas del pais - de 30,5 millones en 1997, a 32,5 millones en el 2000 -
ocurrié el crecimiento del nimero de profesores actuantes en ese nivel de
enseflanza, con un aumento de 10%, representando 127 mil nuevos pues-
tos de trabajo para el magisterio.

Otra medida de politica educacional implementada en ese periodo® fue
la consolidacién del “Sistema de Avalia¢ao da Educagao Brasileira”, con el
objetivo de evaluar la educacién en todos sus niveles, y constituir un siste-
ma de informaciones estadisticas educacionales. La responsabilidad por ese
sistema quedd a cargo del “Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Edu-
cacionais” (INEP), cuyas atribuciones son: organizar y mantener el sistema
de informaciones y estadisticas educacionales; planificar y coordinar el sis-
tema de evaluacién de la educacién brasilena. Se implementaron tres nue-
vos instrumentos para evaluar la ensefanza, en sus diferentes niveles:

e “Sistema de Avaliagao da Educacio Basica” (SAEB): que desde 1990,
acompafia el desempefio escolar de los alumnos de la educacién bésica
brasilefa. Sus datos permiten conocer los sistemas de ensefianza, en su
capacidad de produccién, de eficiencia y de equidad educacional, en re-
lacién a los diferentes niveles sociales.

¢ “Exame Nacional do Ensino Médio” (ENEM): instituido en 1988, des-
tinado a evaluar las competencias y el rendimiento escolar de los alum-
nos, al completar el ciclo de la educacién basica. Representa un instru-
mento importante en la evaluacién de la ensenanza secundaria, y sus re-
sultados pueden constituirse en criterio de seleccién para el ingreso en
instituciones de ensefianza universitaria.

*  “Sistema Nacional de Evalua¢io da Educagio Superior”: se compene del
“Exame Nacional de Cursos (Provao)” que engloba la aplicacién de

6 A partir del Gobierno Lula, que se inicié en 2003, se han realizado cambios en el sistema de eva-
luacién, especialmente en el nivel superior, con la sustitucién del “Provao” por un proceso denomi-
nado “Paidéia”. Ese proceso deberd aplicarse a grupos de estudiantes de muestreo en diferentes mo-
mentos de la trayectoria de los mismos, con el objetivo de obtener informaciones sobre la evolucién
de los procesos educacionales en las diferentes dreas del conocimiento (SINAES, 2003:110).
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pruebas para el universo de los alumnos que concluyen los cursos uni-
versitarios, que se estdn evaluando; y por la “Avaliacao das Condicoes
Institucionais”, en tres dimensiones: organizacién diddctico-pedagdgi-
ca; cuerpo docente, e instituciones de ensefianza superior.

Ademais de estos instrumentos de evaluacién, cabe mencionar el sistema de
“Avaliacao da P6s-Graduagiao” ya consolidado. A partir de los informes
anuales de los programas de Post Grado del pais, es estructurado un eficien-
te banco de datos (COLETA-CAPES) sobre la situacién y evolucién del
postgrado. La evaluacién estd a cargo de representantes académicos y se rea-
liza cada tres afios. Los cursos son calificados, en una escala de 1 a 7; se con-
sidera la nota 3 el patrén-minimo de calidad.

Conclusiones

El trabajo demostré que Brasil vive un momento particularmente impor-
tante de transicién, en lo que se refiere a las transformaciones del sistema
educacional y sus impactos sociales.

Se empez6 a examinar los problemas estructurales que siempre fueron rele-
gados. En ese sentido, fue notable el proceso de inclusién que llevé a la ca-
si universalizacién del acceso a la ensefianza fundamental. No obstante, el
problema de la equidad permanece y asume nuevas dimensiones. Asegurar
la permanencia en la escuela, y una educacién de calidad, emergen como los
mayores desafios.

Su impacto sobre las politicas publicas y la accién institucional en el inte-
rior del sistema escolar, imponen medidas e iniciativas mds complejas que
las que llevaron a la evaluacién del problema de la inclusién.

Afrontar el problema de la calidad exige medidas en varios planos - forma-
cién y valorizacién del profesor, desarrollo y aprovechamiento de nuevas
tecnologias, transformacién del ambiente escolar, compromiso de las fami-
lias, entre otros - que necesitan tener continuidad y claridad de propdsitos.
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Educacién, equidad y bienestar
en América Latina'

Carlos Larrea

Introduccién

Varias de las teorfas recientes sobre el desarrollo, entre ellas la concepcién de
Amartya Sen (Sen, 1996, 1999) y la teoria del desarrollo endégeno (Barro,
1996), atribuyen a la educacién un rol central tanto para el crecimiento eco-
némico como para el bienestar social y el desarrollo humano. Por otra par-
te, como resultado del acelerado cambio tecnoldgico y la globalizacién, las
ventajas competitivas relacionadas con el conocimiento y la formacién del
capital humano han adquirido prominencia (Castells, 1996). Los avances
en educacién y capacitacién han sido fundamentales en las experiencias exi-
tosas de desarrollo tanto en el Sudeste Asidtico como en China (World
Bank, 1993, Londofio, 1996).

Aunque el avance en indicadores estratégicos de educacién en América
Latina ha sido comparativamente lento, es indudable en las dltimas décadas
tanto un incremento de la escolaridad media de la poblacién adulta, como
una reduccién del analfabetismo y el avance substancial hacia el acceso casi
universal a la educacién primaria. Estos cambios han conllevado una reduc-
cién de los niveles de desigualdad social en los niveles educativos de la re-
gién.

A pesar de estos logros, se observa también un resultado paradéjico. El
desempefno de América Latina a partir de 1982, se caracteriza por combinar
un crecimiento econémico apenas superior al ritmo de expansién demogré-

1 Este articulo fue elaborado inicialmente como contribucién del autor al debate sobre la incidencia
de la educacién en el bienestar de los hogares, promovido por UNESCO-IIPE-SITEAL.
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fica, una tendencia general al incremento de las desigualdades sociales, y el
mantenimiento de la pobreza a niveles masivos.

En este articulo se presentan algunas hipétesis que contribuyen a explicar
este contraste entre el acceso mds amplio y universal a la educacién y la ma-
yor inequidad social. Se enfocan obsticulos a la equidad en varias dimensio-
nes, con especial referencia al mercado laboral, las desigualdades étnicas y de
género en los retornos educativos, las trampas de pobreza relacionadas con la
interaccién entre desnutricién infantil y retornos educativos, las desigualda-
des étnicas y de género en los retornos educativos, y aspectos vinculados tan-
to con la calidad de la educacién como al limitado acceso a la instruccién for-
mal en sectores rurales y otras dreas marginales de la regién.

Educacién e inequidad social en América Latina

Durante las dltimas décadas, los avances en educacién en América Latina
han sido continuos, aunque inferiores a los alcanzados en el Sudeste Asidti-
co (cuadro 1). El analfabetismo de la poblacién de 15 o mds afios ha decli-
nado del 15 % en 1990 al 11.4 % en 2002 (UNDP, 2004), mientras que
las tasas de asistencia primaria han continuado avanzando hasta ubicarse so-
bre el 90% en la mayor parte de los paises, y las tasas correspondientes a se-
cundaria tienden a superar el 50% en 2002, con pocas excepciones. El avan-
ce en las tasas de asistencia ha sido particularmente alto en paises como Bra-
sil, que alcanza, junto con Chile y Cuba, las mayores tasas de asistencia se-
cundaria en la regién (72 %, 75 % y 83 % respectivamente en 2002).

Estos avances, sin embargo, no son generalizables en la regién, y hay
paises con retrasos significativos como Ecuador, donde la tasa neta de asis-
tencia primaria decliné un 3% entre 1990 y 2001, con un valor del 86%
para este dltimo afio. La tasa correspondiente a educacién secundaria es del
44%. A las coberturas relativamente bajas de la asistencia se anade una pro-
nunciada dispersién social, étnica y regional en todos los indicadores. Asi,
mientras el analfabetismo entre mayores de 15 afos alcanzaba el 9% a nivel
nacional en 2001, la cifra llegaba al 17% en la Sierra rural, al 22% entre la
poblacién indigena, y al 30 % entre las mujeres indigenas.

Cifras comparables pueden mencionares para regiones econémica y so-
cialmente postergadas en América Latina, principalmente el Nordeste bra-
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Cuadro 1
Afos de Escolaridad de la poblacién de 25 y mds afios en América Latina
y otras regiones: 1960-2000

Region 1960 1970 1980 1990 2000
América Latina y el Caribe| 3.2 3.6 4.4 5.2 5.9
Africa Sub-Sahara 1.2 1.4 2.0 2.7 3.4
Asia del Este y Pacifico 3.1 3.7 4.8 6.1 7.3
Paises Avanzados 6.6 7.2 8.2 8.8 9.5
Media mundial 3.2 3.6 4.5 5.3 6.1

Fuente: De Ferranti, David et. al. (2003) Inequality in Latin America and the Caribbean:
Breaking with History? Washington D.C.: World Bank.

silefio. En sintesis, los avances en los promedios nacionales de cobertura de
la educacién primaria y secundaria esconden en muchos casos notables di-
ferencias étnicas, regionales e incluso de género, y su lectura acritica puede
resultar engafosa. De la misma manera los promedios latinoamericanos
pueden esconder importantes diferencias entre paises.

En todo caso, el mayor acceso a la educacién primaria y secundaria ha
conducido a una menor concentracién social de la escolaridad en América
Latina. El coeficiente de Gini de los afios de escolaridad en la regién ha des-
cendido continuamente desde 1965, cuando llegé a 0.502, hasta 0.418 en
1990 (De Ferrari et. al, 2003). La mayor parte de los paises presentan ten-
dencias similares. Si bien el avance es todavia insuficiente, la cifra evidencia
un acceso mds democritico a la educacién.

A pesar del incremento en el capital humano de la regién (mayor esco-
laridad, mayor esperanza de vida al nacer, menor mortalidad infantil
(PNUD, 2004)), y de la distribucién social mas homogénea de la educa-
cidn, estos avances no se han reflejado en una mejora perceptible de los ni-
veles de vida ni han conducido a una reduccién de la inequidad social, con-
siderada la m4s alta del mundo.

En efecto, el ingreso por habitante en América Latina apenas ascendié
al 0.3% anual entre 1980 y 2001, su ritmo mds bajo en un siglo (CEPAL,
2002, Thorp, 1998), y el dnico pais que ha mantenido niveles significativos
de crecimiento es Chile. Al virtual estancamiento econémico se afiaden la
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persistencia de la pobreza, la creciente inequidad social y una tendencia as-
cendente en el desempleo estructural.

La pobreza, segiin CEPAL, ha pasado del 40.5% de la poblacién en
1980 al 48.3% en 1990, para alcanzar el 44 % en 2002, equivalentes a 211
millones de personas. Entre ellos, 97 millones (19.4% de la poblacién) se
encuentran en un situacion de indigencia. Las cifras para el sector rural son
notablemente superiores (CEPAL, 2003). La nocién de pobreza empleada
en este caso se refiere a pobreza absoluta, y no relativa, como la empleada
en los indicadores de este debate.

La desigualdad social ha ascendido en la mayor parte de los paises (CE-
PAL, 2003), como la ha hecho en la regién en su conjunto (Cuadro 2). Fi-
nalmente se observa un deterioro en los indicadores de empleo. Las tasas de
desempleo abierto han ascendido del 7.7 % en 1995 al 10.5 % en 2000,
manteniéndose en este valor en 2004, a pesar de la recuperacién econémi-
ca de este dltimo ano (CEPAL, 2004). Ademds, la mayor parte de los pues-
tos de trabajo creados en la dltima década corresponden al sector informal.

Cuadro 2
Coeficientes de Gini del ingreso por habitante de los hogares:
promedios por década y regién

Region 1970s 1980s 1990s
América Latina y Caribe 48.4 50.8 52.2
Asia 40.2 40.4 41.2
OECD 32.3 32.5 34.2
Europa del Este 28.3 29.3 32.8

Fuente: De Ferranti, David et. al. (2003) Inequality in Latin America and the Caribbean:
Breaking with History?

El interrogante central que se enfoca en este articulo es la falta de correspon-
dencia entre los avances en el campo educativo y el desempefio econémico
y social de la regién. Este andlisis se centra en varios aspectos especificos, co-
mo la estructura de los retornos educativos, su desigualdad por género y et-
nicidad, y las hipétesis de zrampas de pobreza vinculadas con desnutricién
infantil y retornos educativos.
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Retornos educativos e inequidad social

Los ingresos de los hogares ascienden considerablemente segin el nivel edu-
cativo del jefe o jefa de familia, y cambian también de acuerdo al sexo del
jefe o jefa del hogar, en detrimento de la jefatura femenina. UNESCO-II-
PE-SITEAL presentan informacién detallada sobre estos cambios y su va-
riacién entre inicios de los afos 1990 y la década actual para seis paises de
América Latina. Esta informacién permite estimar retornos educativos, que
representan el aumento porcentual del ingreso esperado de un hogar por ca-
da ano adicional de estudios formales del jefe o jefa de familia.

A partir de datos mencionados sobre las diferencias de ingresos medios
del hogar en funcién del nivel educativo y sexo del jefe de hogar para seis
paises latinoamericanos a inicios de los afios 1990 y 2000 (SITEAL, 2004)
se ha elaborado un indice que asigna 100 puntos al ingreso medio ponde-
rado de cada pais y afio, y ubica los casos segtin el nivel educativo y sexo del
jefe en forma proporcional. Sobre esta base internacional comparativa, se ha
elaborado un modelo lineal generalizado y un anélisis de varianza (ANO-
VA), tomando como variable dependiente el logaritmo natural del indice de
ingresos, y como variables dependientes el nivel educativo y sexo del jefe de
hogar, y la década, incluyendo interacciones entre sexo y nivel educativo, y
entre nivel educativo y la década. Se han tomado dos regresiones, ponderan-
do los datos por la poblacién de cada pais, y tomando cada caso nacional
sin ponderacién entre paises, con resultados similares. Se ha preferido los
datos sin ponderacién para evitar la influencia desproporcionada de Brasil,
que representa el 62 % de la poblacién de los seis paises.

Los resultados del modelo de regresién se presentan en el grifico 1, que
diferencia los hogares con jefatura masculina y femenina, a inicios de los
afos 1990 y 2000. Del mismo se desprenden algunas conclusiones, aplica-
bles a la mayor parte de los casos nacionales.

* En general, las curvas ingreso-escolaridad presentan una forma parabé-
lica con concavidad positiva, que sugiere una estructura creciente de re-
tornos educativos, que alcanzarfan su valor mds elevado en la instruc-
cién universitaria. El cuadro 3 presenta las estimaciones de retornos
educativos anuales para cada nivel y sexo del jefe, asumiendo promedios
de escolaridad para cada categoria,’ para el modelo comparativo de re-
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gresién y los casos nacionales. Los retornos educativos estimados tienen
una estructura consistentemente creciente, con diferencias pronuncia-
das a favor de la instruccién superior.

La estructura creciente de los retornos tiende a acentuarse el comparar
los datos de los afios 1990 con los del 2000. Los retornos para el nivel
superior ascienden, tanto para varones como para mujeres, particular-
mente en Brasil y Chile. En México no se encuentran tendencias claras.
La estructura de los retornos presenta importantes deferencias de acuer-
do al sexo del jefe de hogar. Los hogares con jefatura femenina presen-
tan retornos similares en los niveles secundario y superior, mientras que
la jefatura masculina estd caracterizada por ventajas altas de los retornos
universitarios. En otras palabras, los retornos altos a nivel superior se
presentan solo para la jefatura masculina, y la en este nivel las diferen-
cias de género (posiblemente atribuibles principalmente a discrimina-
cién) son considerables.

cuador. El estudio del caso ecuatoriano es relevante por varias razones.
Ecuador. El estudio del torian relevant r varias razones. En
primer lugar, este pais sufrié recientemente una crisis econémica y social de

Grifico 1
Ingresos relativos del hogar segtin nivel educativo, sexo del jefe y década:
Modelo lineal Generalizado para 6 paises
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una magnitud relativamente excepcional en el contexto latinoamericano. El
estudio de sus efectos sobre el mercado laboral y los retornos educativos
puede ser ilustrativo sobre el impacto de las crisis econédmicas en paises de
menor desarrollo relativo. En segundo lugar, el Ecuador tiene una poblacién
indigena significativa, y existe informacién sobre etnicidad y retornos edu-
cativos, que puede ilustrar sobre la discriminacién étnica, cuya magnitud es
significativa también en paises como México, Guatemala, Perd y Bolivia
(Psacharapoulos y Patrinos, 1994).

En 1998 y 1999 el Ecuador fue golpeado con una caida del 10% en el
ingreso por habitante, como resultado de varios factores, como el fenéme-
no de El Nifio, la caida en los precios del petréleo (principal producto de
exportacién) y la quiebra de la mayor parte de los bancos privados. Como
resultado, la pobreza urbana casi se duplicé, el desempleo abierto tuvo un
comportamiento similar, llegando al 17 % a inicios de 2000, y al menos
800.000 ecuatorianos migraron a Espafia, Estados Unidos y otros paises en
busca de trabajo (Larrea, 2004).

En enero de 2000 el gobierno dolarizé oficialmente la economia, y la
crisis dio lugar a una fase de recuperacién a partir del afio mencionado, co-
mo resultado de la elevacién de los precios del petréleo, las considerables re-
mesas de divisas de los emigrantes y otros factores.

Existen encuestas mensuales de empleo para las tres principales ciuda-
des del pais (Quito, Guayaquil y Cuenca). A partir de ellas se han elabora-
do indicadores de UNESCO-IIPE-SITEAL aplicando las mismas definicio-
nes. Se han diferenciado tres fases en la serie de tiempo: pre-crisis, crisis y
recuperacién’. A partir de los datos para cada hogar se ha elaborado un mo-
delo lineal generalizado de regresién multiple similar al aplicado para los
restantes paises, incluyendo tres interacciones entre las variables indepen-
dientes,* y se han calculado retornos educativos por nivel de instruccién y
sexo del jefe de hogar para cada fase. Los resultados se presentan en los gré-

2 Se ha tomado una media de 3 afios de escolaridad para primaria incompleta, 8 afios para primaria
completa y secundaria incompleta, 13 afios para secundaria completa y superior incompleta, y 18
afios para universitaria completa. Estos valores tienen una diferencia de 5 afios entre si.

3 Las fases del ciclo econémico han sido definidas de acuerdo a la evolucién de la pobreza, y son: pre-
crisis, de marzo 1998 a junio 1998, crisis de julio de 1998 a marzo de 2001, y recuperacién de abril
2001 a enero 2003.
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Cuadro 3
Retornos educativos* estimados por pais, ivel educativo, sexo del jefe y década
Hombres Mujeres Hombres Mujeres
1990’s 1990’s 2000’ 2000’
Modelo comparativo seis paises (no ponderado)
Primaria completa 4.8 6.0 6.7 8.0
Secundaria completa 11.2 12.2 11.2 12.3
Sup./ Univ. Completa 14.3 10.9 15.8 12.2
Brasil
Primaria completa 12.7 13.2 11.5 11.4
Secundaria completa 14.0 13.9 12.1 11.6
Sup./ Univ. Completa 15.4 13.7 20.3 17.3
Chile
Primaria completa 1.5 5.5 5.9 6.8
Secundaria completa 13.8 8.9 10.0 9.4
Sup./ Univ. Completa 14.6 10.5 25.9 14.6
Costa Rica
Primaria completa 1.8 2.1 4.0 7.6
Secundaria completa 8.8 11.3 8.8 10.2
Sup./ Univ. Completa 8.1 10.3 10.8 9.8
Honduras
Primaria completa 7.7 6.1 6.6 6.9
Secundaria completa 10.5 14.7 11.4 17.6
Sup./ Univ. Completa 14.6 21.4 13.4 3.9
México
Primaria completa 1.6 9.1 8.1 9.9
Secundaria completa 10.9 11.0 12.1 14.7
Sup./ Univ. Completa 17.9 14.5 14.1 0.5
Paraguay
Primaria completa 4.2 0.5 4.1 5.6
Secundaria completa 9.6 13.2 12.4 10.7
Sup./ Univ. Completa 10.4 0.8 15.9 24.0
(*) Incrementos porcentuales esperados en el ingreso equivalente del hogar por un afio adicional
de estudio del jefe o jefa de familia. Fuente: SITEAL (2004).
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ficos 2 y 3, y el cuadro 4. De ellos se desprenden las siguientes conclusio-
nes:

* En general, los retornos educativos presentan una estructura similar a la
de los seis paises analizados, siendo fuertemente crecientes, principal-
mente para los hogares con jefatura masculina y a nivel universitario.
Las diferencias segiin género se concentran, sobre todo, en desmedro de
mujeres jefas con instruccién superior completa. La brecha de ingresos
por género se ensancha considerablemente a nivel universitario, alcan-
zando el 30 % en las fases de crisis y recuperacién.

* Los ingresos familiares equivalentes caen fuertemente en la crisis y se re-
cuperan parcialmente después, aunque en forma desigual. Se observan
cambios en los retornos, de tal forma que en la fase de recuperacién los
retornos para niveles primario y secundario son notablemente menores
frente a sus valores previos a la crisis, mientras que los retornos a nivel
universitario se mantienen semejantes. En otras palabras, la crisis acen-
tué las diferencias a favor del nivel universitario.

* Las desigualdades de ingresos segin el sexo de la jefatura del hogar se
intensifican en el proceso crisis-recuperacién, de forma que la posicién
relativa de las mujeres se deteriora a lo largo del ciclo para todos los ni-
veles educativos durante la crisis, y se mantiene deprimida durante la re-
cuperacién.

En sintesis, Ecuador presentaba antes de la crisis una estructura de ingresos
familiares con retornos crecientes y desigualdades de género también ascen-
dentes a nivel superior. Los ingresos caen durante la crisis y se recuperan
parcialmente después, pero tanto la brecha entre los retornos primarios y se-
cundarios (que declinan) y los del nivel superior, como las diferencias de gé-
nero se acentdan.

4 El modelo lineal generalizado tiene como variable dependiente el logaritmo natural del ingreso
familiar equivalente en délares constantes, y como variables independientes el sexo y nivel educativo
del jefe o jefa de hogar, la fase del ciclo econémico, e interacciones del nivel educativo con fase
econdémica y sexo del jefe, y de fase econémica con sexo del jefe.
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Grifico 2
Ecuador (1998-2003) Ingresos equivalentes del hogar segin nivel educativo
del jefe y fase econémica: Hogares con jefatura masculina. Modelo lineal
generalizado

350.0

300.0 /

250.0 //
200.0

e

50.0

Ingreso Familiar Equivalente (US$ de enero 2001)

0.0 T T T
0 1 2 3 4 5
Educacién

—e— DPre-crisis —o— Crisis Recuperacién

Grifico 3
Ecuador (1998-2003) Ingresos equivalentes del hogar segin nivel educativo
del jefe y fase econémica: Hogares con jefatura femenina. Modelo lineal

generalizado
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Fuente para el andlisis: Banco Central del Ecuador — PUCE. Encuesta de Empleo Urbano, 1998-
2003 (Quito, Guayaquil y Cuenca). Base de datos no publicada.
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Cuadro 4
Ecuador (1998-2003) Ingresos Equivalentes del Hogar segiin sexo, nivel educativo
del jefe de familia y fase econdmica. Modelo lineal generalizado.

(US$ de Enero 2001)

Ingresos equivalentes del hogar (US$ de enero de 2001 por mes)

Varones jefes de familia Mujeres jefas de familia
Nivel Pre-crisis Crisis | Recuper. Pre-crisis Crisis Recuper.
Primaria incompleta 101.8 63.0 87.1 92.1 50.6 69.5
Primaria completa 117.8 73.1 97.7 110.3 60.8 80.7

Secundaria completa | 171.8 104.6 126.5 169.3 91.5 109.9
Superior-Universidad | 324.6 197.4 234.3 259.7 140.2 165.3

Retornos educativos * (%)

Varones jefes de familia Mujeres jefas de familia
Retornos Pre-crisis Crisis | Recuper. Pre-crisis Crisis Recuper.
Primaria completa 2.96 3.02 2.33 3.67 3.73 3.03
Secundaria completa 7.84 7.44 5.29 8.95 8.54 6.37
Superior-Universidad | 13.57 13.54 13.12 8.93 8.90 8.50

Proporcién de ingresos (jefatura femenina/masculina)

Pre-crisis Crisis Recuperacién
Primaria incompleta 0.905 0.803 0.798
Primaria completa 0.937 0.831 0.826
Secundaria completa 0.986 0.875 0.869
Superior Universidad 0.800 0.710 0.706

(*) Incrementos porcentuales esperados en el ingreso equivalente del hogar por un afio
adicional de estudio del jefe o jefa de familia.

Fuente para el andlisis: Banco Central del Ecuador — PUCE. Encuesta de Empleo
Urbano, 1998-2003 (Quito, Guayaquil y Cuenca). Base de datos no publicada.

Notas: El modelo lineal generalizado tiene como variable dependiente el logaritmo
natural del ingreso familiar equivalente en délares constantes, y como variables
independientes el sexo y nivel educativo del jefe o jefa de hogar, la fase del ciclo
econdmico, ¢ interacciones del nivel educativo con fase econémica y sexo del jefe, y de
fase econémica con sexo del jefe.

Las fases del ciclo econémico han sido definidas de acuerdo a la evolucién de la pobreza,
y son: pre-crisis, de marzo 1998 a junio 1998, crisis de julio de 1998 a marzo de 2001,
y recuperacién de abril 2001 a enero 2003.
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Aunque los salarios caen en forma relativamente proporcional al inicio
de la crisis, en un segundo momento los hogares responden aumentando su
tasa de participacién, inventando actividades en el sector informal. De esta
forma la participacién femenina en el mercado laboral crece, al tiempo que
se deteriora la calidad media de los trabajos femeninos. Posteriormente la
masiva emigracién internacional reduce la oferta laboral, principalmente
entre trabajadores de baja y mediana calificacién, conduciendo a un ascen-
so salarial que tiende a nivelar los salarios con baja y media escolaridad.

Dado que la recuperacién no ha sido acompafiada de una generacién
significativa de empleo, y que la reduccién del desempleo ha sido sobre to-
do el resultado de la migracién internacional, los trabajos menos calificados
e inestables, sobre todo en el sector informal, se han visto mds afectados por
el ciclo crisis-recuperacién. En la medida en que la fuerza de trabajo feme-
nina se concentra en actividades informales y mds inestables, y que la crisis
profundizé estas tendencias, las diferencias por género se ampliaron.

Los salarios femeninos son, en promedio, inferiores en un 22 % a los
masculinos. Los modelos de Oaxaca-Blinder, basados en regresiones separa-
das para varones y mujeres sobre los determinantes del salario, permiten
descomponer las diferencias de género en los ingresos laborales en un factor
debido a desniveles en escolaridad, experiencia, dedicacién y otras caracte-
risticas del mercado laboral, y un segundo elemento atribuible a la discrimi-
nacién. Aplicando esta metodologia a las encuestas de empleo urbano, se
encuentra que el 54 % de la diferencia en los salarios no se explica por des-
niveles en las condiciones laborales, y puede atribuirse a la discriminacién
en el mercado laboral. Otros estudios sobre el marcado laboral latinoameri-
cano encuentran un factor de “discriminacién” mds elevado (Psacharapou-
los y Tzannatos, 1992).

En sintesis, el ciclo caida-crisis-recuperacién no es simétrico, y al pare-
cer la estructura resultante del mercado laboral presenta rasgos concentra-
dores mds intensos que los prevalecientes antes de la crisis, tanto respecto a
la escolaridad como al género de la jefatura de hogar.
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Mercados laborales: analisis

Las decisiones de los hogares y otros agentes privados en el sector educativo
responden, al menos en parte, a incentivos del mercado laboral, y las inversio-
nes de capital humano tienden a concentrarse donde la rentabilidad es mayor.
Si prevalece una estructura de retornos crecientes, la formacién de capital hu-
mano se concentrard en el nivel superior, aumentando la heterogeneidad so-
cial de los ingresos. Si por el contrario, los retornos educativos tuviesen rendi-
mientos decrecientes, entonces las inversiones de mayor rentabilidad se con-
centrardn en niveles educativos inferiores, promoviendo la equidad social.

En consecuencia, no solamente la estructura del mercado laboral favo-
rece la inequidad y promueve la ampliacién de las diferencias entre trabajos
calificados y no calificados, sino que a lo largo de la década de los anos 1990
estas tendencias concentradoras han tendido a profundizarse en casi todos
los paises analizados, excluyendo México. De esta manera, la segmentacién
laboral en la regién tiende a profundizarse, y la formacién de capital huma-
no en el sector informal es comparativamente lenta. La experiencia ecuato-
riana sugiere ademds que las crisis econémicas pueden también acrecentar
las desigualdades en el mercado laboral.

Varios factores explican la tendencia concentradora de los mercados la-
borales. La globalizacién y el cambio tecnolégico acelerado asociado a la re-
volucién informdtica y a la biotecnologfa han favorecido la expansién rela-
tiva de la demanda de trabajo altamente calificada, mientras que el estanca-
miento de la economia y el mismo cambio tecnolégico han afectado nega-
tivamente el crecimiento de la demanda de fuerza de trabajo no calificada
en la agricultura o otros sectores tradicionales, cuya oferta crece més rdpida-
mente que el ritmo demografico, debido a las crecientes tasas de participa-
cién, sobre todo femenina. En consecuencia, las expectativas creadas por la
apertura comercial a favor de un crecimiento del empleo no calificado, co-
mo resultado de las ventajas comparativas de la regién, no se han materiali-
zado. Un ejemplo claro en este sentido es la caida, incluso en términos ab-
solutos, del empleo agricola en México entre 1993 y 2001, como conse-
cuencia del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN)
(Puyana, Horbath y Romero, 2004).

Las politicas del estado deben compensar y equilibrar las tendencias
concentradoras del mercado, promoviendo la formacién de capital humano
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y la disponibilidad de activos productivos de calidad en sectores sociales
donde no llega el mercado por falta de rentabilidad. Sin embargo, bajo los
lineamientos del “Consenso de Washington”, a partir de 1982, las politicas
sociales en América Latina se han debilitado, perdiendo en gran parte su ca-
rdcter universalista, y se han concentrado en la provisién de servicios de
educacién, salud y vivienda a los grupos mds pobres, con un enfoque con-
ceptual calificado como residual, que minimiza la intervencién del estado en
la economia. Desafortunadamente en muchos casos la calidad de los servi-
cios publicos de educacién para los hogares pobres es mala y ha tendido a
deteriorase. (Barba, 2004, Ziccardi, 2004).

Londofio analizé los factores explicativos de la persistente inequidad so-
cial en América Latina. De acuerdo a su tesis, el factor histérico dominan-
te en la constitucién de la inequidad social en la regién fue la desigual dis-
tribucién de la tierra. Como resultado de la urbanizacidn, la industrializa-
cién y la diversificacién de la economia, el peso de la agricultura ha decli-
nado y la distribucién del capital humano ha adquirido mayor importancia.
La desigualdad social actual es principalmente el resultado de la concentra-
cién en la distribucién de la educacidn, y tenderd en el futuro a disminuir
en la medida en que avance y se universalice la instruccién primaria y se-
cundaria (Londofo, 1996).

La experiencia reciente no confirma estas expectativas. Como se ha
mostrado, la menor concentracidén social de los niveles de escolaridad no ha
conducido a una reduccién de la desigualdad social, y por el contrario, esta
tltima ha tendido a subir.

En sintesis, existen tendencias concentradoras en el mercado laboral,
que se han intensificado en el contexto de ripido cambio tecnoldgico, aper-
tura comercial y lento crecimiento econémico. Las politicas estatales han si-
do insuficientes para compensar estas “imperfecciones de mercado” debido
tanto a su concepcién inclinada a reducir la inferencia publica en la econo-
mia, como por la crénica restriccién en los recursos disponibles para politi-

cas sociales (CEPAL, 2003).
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Etnicidad y retornos educativos en el Ecuador

Las inequidades étnicas constituyen una dimensién importante de las desi-
gualdades sociales en varios paises latinoamericanos. Tanto los pueblos indige-
nas en el Area Andina, México y Guatemala, como la poblacién afro-descen-
diente en Brasil y varios paises del Caribe han estado histéricamente sujetos a
discriminacién. En el Ecuador, en 2003, el 80 % de la poblacién indigena era
pobre, y el 57 % vivia en extrema pobreza, frente a promedios nacionales de
60 % y 33 % respectivamente. Una parte de estas enormes diferencias puede
atribuirse a desniveles en el acceso a la educacién. En efecto, segtin el censo de
2001, la poblacién indigena mayor de 23 afios alcanzaba cinco afos de esco-
laridad, frente a una media nacional de 7.1, y el 23 % de los indigenas mayo-
res de 14 afios era analfabeto, frente a una media nacional de 9.1 %.

Los bajos niveles educativos, sin embargo, no explican la totalidad del
problema. Histéricamente la falta de acceso a la tierra ha sido un elemento
fundamental en la pobreza indigena, y en la actualidad se observa también
una situacién discriminatoria en el mercado laboral.

A partir de la Encuesta de Condiciones de Vida de 1998, con cobertu-
ra nacional y amplia informacién socio-econémica, se han estimado mode-
los separados de regresién multiple sobre los determinantes de los ingresos
laborales para trabajadores indigenas y no indigenas, incluyendo entre las
variables independientes la escolaridad, experiencia laboral, género, horas
trabajadas al mes, jefatura del hogar, variables ficticias para distintas formas
precarias de insercién laboral, y variables regionales. Los detalles se pueden
consular en un estudio especifico sobre el tema (Larrea y Montenegro,
2004). Los gréficos 4 y 5 presentan las funciones de regresién respecto a la
escolaridad y los retornos educativos segtin etnicidad.

Las diferencias en los ingresos laborales, bajo niveles educativos iguales,
son pronunciadas, variando entre el 35 % y el 65 % (gréfico 4). Existe, sin
embargo, un problema adicional, ya que a partir de la instruccién secunda-
ria estas diferencias crecen sistemdticamente, de forma que el reconocimien-
to econémico de la educacién indigena se distancia mds del correspondien-
te al resto de la sociedad, conforme aumenta el nivel educativo. Las diferen-
cias étnicas por los retornos educativos se ilustran en el grafico 5.

Aunque una parte de las diferencias en los retornos educativos puede hi-
potéticamente atribuirse a la calidad de la ensefianza, el factor de mayor pe-
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so se puede explicar por la discriminacién. En base a modelos de Oaxaca-
Blinder, se concluye que las diferencias salariales entre los indigenas y el res-
to de la sociedad se explican en un 75 % por desniveles educativos y de otros
factores laborales, y un 25 % puede atribuirse a la discriminacién. (Larrea y

Montenegro, 2004).

Nutricién infantil y educacién

Ademis de los factores relacionados con retornos educativos en el mercado
laboral, existen otros elementos que contribuyen a explicar la falta de corres-
pondencia entre la ampliacién y democratizacién en los niveles educativos
y la distribucién social de sus beneficios.

La nocién de capital humano integra principalmente las dimensiones de
educacién, nutricién y salud. Aunque la mayor parte de los estudios sobre
el tema se han concentrado en educacidn, en los tltimos afios se ha presta-
do atencién a la relacién de la nutricién y salud con el crecimiento econé-
mico y el desarrollo humano.

Los estudios de Robert Fogel, Premio Nobel en economia, sobre el efec-
to de las mejoras en la nutricién, peso y estatura de la poblacién inglesa a
partir del siglo XIX, mostraron que éstas explican aproximadamente el 30
% del crecimiento en el ingreso per cépita inglés entre 1800 y 1980 (Fogel,
2001). Otros estudios han confirmando el significativo impacto de las me-
joras nutricionales sobre el crecimiento econémico en varios paises indus-
trializados y periféricos (Mayer-Foulkes, 2001, Galor y Mayer, 2002).

El enfoque de este estudio se centra en el rol de la nutricién adecuada
de los nifios desde el periodo intrauterino hasta el tercer afo de vida, como
condicién necesaria para un rendimiento escolar y laboral adecuado poste-
rior. En muchos paises latinoamericanos con pobreza masiva, ésta se mani-
fiesta en condiciones nutricionales deficientes para los nifios, que a su vez
reducen considerablemente su potencial de aprovechamiento escolar y de-
sempefio laboral futuro, contribuyendo asi a la transmisién intergeneracio-
nal de la pobreza. Esta trampa de pobreza asociada a la desnutricién impide
que el acceso a la educacién entre los hogares pobres alcance plenamente su
potencial, y reduce el horizonte de sus retornos educativos, manteniéndoles
en una situacién de pobreza. En términos sencillos, se formula un mecanis-
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mo causal mediante el cual la pobreza incrementa el riesgo de desnutricién,
y ésta a su vez reduce las oportunidades de mejorar el nivel de vida median-
te la educacién, manteniendo a los hogares en condiciones de pobreza. Es-
te mecanismo se perpetda en perfodos intergeneracionales. Galor y Mayer
han desarrollado formalmente un modelo que explica este mecanismo (Ga-
lor y Mayer, 2002).

Los avances recientes en psicologia infantil y neurologfa han transforma-
do la visién convencional sobre la importancia tanto del periodo intrauteri-
no como de los tres primeros afos de vida en el desarrollo psicolégico, inte-
lectual y neuronal humano. De acuerdo a la evidencia cientifica actual, va-
rias fases criticas del desarrollo intelectual, psico-motriz, sensorial, neuronal
y emocional humano, claves en la capacidad para razonar y regular adecua-
damente ciertas funciones corporales y sensitivas, se llevan a cabo principal-
mente entre el cuarto mes de gestacién y el tercer afio de vida. La mayor par-
te de las neuronas cerebrales se desarrollan entre el cuarto y el séptimo mes
de gestacién, y muchas de sus conexiones bdsicas (sinapsis) se forman en los
primeros afios de vida, como respuestas a estimulos adecuados, y con una
apropiada alimentacién. Si los estimulos afectivos, el contacto fisico, o la nu-
tricidn son insuficientes, o el ambiente del nifio es impropio, se producen de-
ficiencias perdurables e irreversibles en el desarrollo intelectual, neurolégico
y emocional, que reducen la capacidad futura de los adultos en aspectos co-
mo el aprendizaje, la productividad y la resistencia a enfermedades. En con-
secuencia, la capacidad de un nifio para alcanzar plenamente su potencial ge-
nético, depende en gran medida del cuidado y la alimentacién recibida fun-
damentalmente hasta el tercer afio de vida. (McCain y Mustard, 1999).
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Griéfico 4
Ecuador 1998: Ingresos Laborales segtn Etnicidad y Escolaridad
Modelo de Regresién Multiple
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Si el desarrollo intelectual, neuronal y emocional del nifio es insuficien-
te hasta el tercer afio de vida, el dafio producido es en gran medida irrever-
sible y tiene efectos perdurables en la vida adulta. Si el nifio tiene deficien-
cias crénicas en su ingestién caldrico-proteinica o de micronutrientes du-
rante sus tres primeros afios, se produce un retardo no revertido en su capa-
cidad de crecimiento y en su talla, de tal forma que su estatura adulta pos-
terior es inferior a la determinada por su potencial genético. El crecimiento
de la estatura alcanza su mayor velocidad durante la infancia y va declinan-
do hasta la preadolescencia, se retoma en la adolescencia, para detenerse por
completo después (Steckel, 1995). La estatura adulta refleja entonces, no so-
lamente el potencial genético individual, sino también la nutricién recibida
durante la nifiez, en particular hasta el tercer afio de vida. Esta dltima, a su
vez, es un factor clave en el desarrollo neurolégico, emocional e intelectual.

La estatura correspondiente al potencial genético de la poblacién adul-
ta, asumiendo una alimentacién adecuada, sigue una distribucién normal
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Grifico 5
Ecuador 1998: Retornos Educativos segtin Etnicidad y Escolaridad
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cuya media es casi idéntica entre poblaciones de origen europeo, indo-ame-
ricano, africano, drabe o hindu, existiendo solamente ciertas diferencias res-
pecto a la poblacidn asidtica del Lejano Oriente. (Steckel, 1995, Semba,
2001). Existen, sin embargo, variaciones por sexo tanto en el ritmo de cre-
cimiento como en la estatura final. La OMS ha adoptado, desde fines de los
afios 1970, tablas normativas universales de crecimiento para varones y mu-
jeres, en base a la evidencia del minimo efecto de origen racial.

Grupos poblacionales afectados por la desnutricién presentan distribu-
ciones de su estatura con medias inferiores a las potenciales 0 normativas.
En consecuencia, la distribucién de probabilidad de la estatura de una po-
blacién adulta, y en particular su media, reflejan, para cada sexo, los efectos
de posibles deficiencias nutricionales durante la nifiez.

En un estudio previo del autor se ha analizado la relacién entre el esta-
do nutricional de la madre, su escolaridad y nivel de vida para varios paises
latinoamericanos. Se ha evaluado la hipétesis segtin la cual los retornos edu-
cativos de las madres son afectados por el estado nutricional en su infancia,
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de forma que aquellas madres que sufrieron desnutricién en el pasado pre-
sentan menores retornos educativos en su vida adulta (Larrea, 2002a). Se ha
evaluado empiricamente la teorfa de las trampas de pobreza resultantes de
la desnutricién infantil.

La prevalencia de la desnutricién crénica (retardo significativo en el cre-
cimiento de los nifios menores de cinco afios)’ en América Latina es alta, al-
canzando el 47 % en Guatemala (1998), 26 % en Perti (1996), 27 % en
Bolivia (1997) y Ecuador (1998), 18 % en México (2001) y 11 % en Bra-
sil (1996) (Larrea, 2002b, PNUD, 2004). Su distribucién social se encuen-
tra fuertemente concentrada entre los pobres de cada pais, como puede ob-
servarse en el grafico 6.°

Las fuentes de la investigacién fueron las Encuestas Demogréficas y de
Salud (DHS) realizadas en Bolivia (1997), Peru (1992, 1996, 2000), Co-
lombia (1995, 2000), Brasil (1996), Nicaragua (1998), Guatemala (1998),
Reptiblica Dominicana (1996) y Haiti (1994). Estas encuestas son amplia-
mente comparables, e incluyen informacién sobre educacién, empleo, vi-
vienda y salud, ademds de medidas antropométricas para mujeres en edad
fértil y nifos menores de cinco afios.

Se encontré que la desnutricién infantil de las madres afecta negativa-
mente sus retornos educativos, a niveles estadisticamente significativos, en
los casos de Pert, Bolivia, Brasil, Nicaragua y Guatemala. En Colombia, Re-
publica Dominicana y Haiti no hubo resultados concluyentes. En este gru-
po, los dos primeros paises tienen condiciones comparativamente menores
de desigualdad social o desnutricién crénica, y en el caso de Haiti los nive-
les de escolaridad son muy bajos.

En otras palabras, en los cinco primeros paises se encontré evidencia
significativa de un impacto negativo de la desnutricién infantil sobre los re-
tornos educativos en mujeres adultas. De esta forma se tiende a confirmar
la existencia de circulos viciosos o trampas, que conducen a la reproduccién
intergeneracional de la pobreza.

El nivel de vida es este caso se ha estimado con un indice de bienes del
hogar, obtenido por el método de los componentes principales, similar al

5 La desnutricion crénica corresponde a casos con una talla para la edad igual o inferior a dos
desviaciones standard respecto a la talla media de nifios adecuadamente alimentados.

6 El Indice de Status Socio-econémico se ha elaborado combinando indicadores de educacién,
vivienda y empleo mediante andlisis de componentes principales.
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Grifico 6
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80
60 Guatemala
40— .
Brasil

:S Colombia

1

E

g 20
e

L

]

o

Q

=]
=

<

g

&

0.0 : | | | |
0 20 40 60 80 100

—

ndice de Status Socio-econémico

Fuente: Larrea, Carlos (2002) “Social Inequalities in Child Malnutrition in Eight Latin Ameri-
can Countries. Boston: Harvard University, documento no publicado.

empleado en otros estudios de encuestas DHS en la India y otros paises asii-
ticos (Filmer and Pritchett, 2001), y el riesgo de desnutricién infantil se ha
evaluado empleando la estatura, indicador probabilistico ampliamente usa-
do sobre las condiciones nutricionales en la infancia. Los detalles metodo-
16gicos del estudio pueden consultarse en las fuentes.

El gréfico 7 ilustra las ecuaciones de regresién para el caso de Perd en
1996, estimadas sobre una base de mds de 28.000 hogares. Las curvas para-
bélicas muestran los mejores niveles de vida asociados a incrementos en la
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escolaridad, bajo distintos riesgos de desnutricién infantil de las madres. En
los casos mds afectados por la desnutricién infantil (pardbolas inferiores) los
retornos educativos de las madres son pronunciadamente mds bajos que los
casos correspondientes a madres adecuadamente alimentadas en su infancia
(pardbolas superiores).

Grifico 7
Pert 1996: Indice de bienes de vivienda segtin escolaridad y estatura
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Conclusiones

América Latina ha sido caracterizada histéricamente como la regién mds
inequitativa del planeta. Las estructuras socialmente excluyentes heredadas
del pasado colonial, y en particular la concentracién en la tenencia de la tie-
rra, explican los origenes de esta desigualdad.

Como resultado del crecimiento y diversificacién de las actividades eco-
némicas, la urbanizacién y otros factores, particularmente entre 1950 y
1982, podia haberse esperado una significativa reduccién de las desigualda-
des sociales. Sin embargo, los cambios en los niveles de concentracién fue-
ron limitados. Como resultado, aunque los niveles de ingreso por habitan-
te en la regién son muy superiores a las lineas de pobreza, ésta continta afec-
tando al 44 % de la poblacién.

En la medida en la que el capital humano, y en particular sus dimensio-
nes relacionadas con el conocimiento, han adquirido una importancia ma-
yor como factores explicativos del crecimiento econémico y el bienestar so-
cial, y que los avances en la escolaridad y tasas de asistencia en los niveles
primario y secundario se han incrementado, podia esperarse una correspon-
dencia entre estos cambios, una reduccién de la desigualdad social, y la de-
clinacién en la incidencia de la pobreza.

Los resultados observados en las dos tltimas décadas muestran, paradé-
jicamente, un incremento de la inequidad social en la mayor parte de los
paises y en el conjunto de la regién, un crecimiento econémico muy limi-
tado y la persistencia masiva de la pobreza.

Este articulo ha procurado identificar algunos obsticulos que puedan
explicar el limitado impacto econémico y social de los avances educativos,
particularmente desde la perspectiva de la equidad.

Se han identificado, en primer lugar, problemas relacionados con los
mercados laborales. El primero de ellos es el cardcter creciente de los retor-
nos educativos, que alcanzan sus valores mds altos para la instruccién supe-
rior, en casi todos los seis paises latinoamericanos con informacién disponi-
ble. Las diferencias en los retornos respecto a niveles inferiores se han acen-
tuado a partir de 1990. Esta estructura promueve la formacién de capital
humano principalmente entre los trabajadores mejor remunerados, favore-
ciendo la concentracién de oportunidades, y reforzando el cardcter frag-
mentado (moderno-informal) de los mercados de trabajo de la regién. La
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estructura opuesta a la observada (retornos decrecientes) puede conducir,
por el contrario, a la convergencia de oportunidades y la reduccién de la de-
sigualdad.

El segundo problema analizado en los mercados laborales es su cardcter
discriminatorio frente a grupos sociales vulnerables. Se han enfocado dos
formas de discriminacién, por género, en detrimento de las mujeres, y por
etnicidad, en perjuicio de los indigenas. La estructura discriminatoria se ob-
serva porque, a igualdad de calificacién, experiencia y otras variables rele-
vantes en la insercién laboral, las remuneraciones de los sectores discrimina-
dos se mantienen inferiores a sus contrapartes en el resto de la sociedad.

La experiencia ecuatoriana ha sido incluida, ademds de los casos nacio-
nales previamente analizados, no solamente para analizar la discriminacién
étnica, sino también para enfocar los efectos de las crisis econdémicas en el
mercado laboral. Se ha observado que, al menos en este caso particular, las
crisis tienden a afectar desproporcionadamente a los grupos mds vulnera-
bles, acentuando las desigualdades.

Ademds de los problemas vinculados al mercado laboral, se ha presen-
tado una perspectiva complementaria para ilustrar los obstdculos a una ade-
cuada distribucién social de los beneficios de la educacién. Los hogares po-
bres son frecuentemente afectados por la desnutricién infantil, la cual redu-
ce de forma irreversible el potencial genético de los nifios, mermando sus
posibilidades futuras de aprovechamiento escolar y desempefio laboral. De
esta forma las oportunidades de los hogares pobres de superar su situacién
mediante el acceso a la educacién se reducen, conformédndose una trampa de
pobreza. Se han presentado evidencias empiricas que ilustran este mecanis-
mo en varios paises latinoamericanos.

Ante la presencia de factores de distinta naturaleza que refuerzan el ca-
ricter excluyente del modelo de desarrollo vigente, y en el contexto de la
apertura comercial, la globalizacién y el acelerado cambio tecnolégico, que
alimentan mediante varios mecanismos los efectos concentradores, es indis-
pensable le fortalecimiento y la reformulacién de la intervencién del estado
para reducir o compensar los efectos negativos de estas imperfecciones del
mercado, y fortalecer un modelo de desarrollo humano mds participativo y
equitativo.
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